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RESUMO

Dentre os instrumentos administrativos postos a disposi¢ao do poder publico brasileiro, para a
concretude dos interesses coletivos, encontram-se as denominadas parcerias publico-privadas,
mecanismo este cada vez mais utilizado pelos entes estatais, em que pesem as controvérsias e
debates existentes acerca de sua devida operacionalizagdo pelos agentes publicos em favor
dos administrados. O recurso administrativo em discussdo mostra-se, na atualidade, em
muitos casos, como a via eleita para a prestacdo dos servigos publicos inerentes a gestao de
residuos so6lidos urbanos, conforme experiéncias difundidas em diversas comarcas do pais,
destacando-se as vivenciadas pelas cidades de Itu e Osasco, ambas do Estado de Sao Paulo,
assim como as demandadas pelo Estado soberano de Portugal, cujos ensaios representaram
importantes avangos em face do tema. Dessa maneira, apresentando uma visao em sentido
amplo, em especial quanto a forma de gestdo adotada, a par de analises de agdes operadas em
casos internacionais e nacionais, dos territorios supramencionados, enaltecendo a importancia
da institui¢do de politicas, planos e programas com vistas a uma gestao sustentavel e integrada
da referida atividade estatal em prol dos cidaddos, se justifica a importancia deste estudo.
Contudo, a adogdo de parcerias como as da espécie, missdo simples ndo o ¢, de sorte que
como grande desafio surge o alinhamento dos interesses entre entidade privada e o controle
efetivo da Administragdo Publica. O estudo foi desenvolvido por meio de pesquisa
exploratdria e descritiva para proporcionar maior compreensdao dos fendomenos investigados,
possibilitando que o problema de pesquisa fosse delineado com maior precisao, bem como um
estudo de campo, caracterizando um processo de reflexdo e andlise da realidade do objeto de
estudo no momento em que ele ocorre. Como resultados da pesquisa verificou-se que a
viabilizacdo dos investimentos de forma continuada e permanente gera a seguranga da
aplicacdo de uma PPP garantindo de forma efetiva os investimentos de longo prazo e a
continuidade dos processos e atividades, e apesar de existir um norte legal a inspirar as
possiveis PPP’s, tal formula ndo abriga todos os casos, pois sdo amplas as possibilidades que
se apresentam para os campos em que podem ser aplicadas, confirmando-se que a
colaboragdo entre as entidades publicas e privadas consolida-se por meio das experiéncias de
cada municipio. Assim sendo, conclui-se que com a devida politizacdo e adequado manejo do
referido vinculo publico-privado, com a coerente gestdo do pacto firmado, tanto sob os
aspectos administrativos quanto financeiros, nos termos da legislacao de regéncia, em todas as
etapas do respectivo trabalho de coleta, findado com a devida reciclagem dos residuos solidos
recolhidos, adviriam reflexos positivos a sociedade municipal, em conformidade, inclusive,
com os principios entabulados no artigo 37, da Constituicdo Federal, destacando-se,
sobremaneira, o da eficiéncia dos servicos publicos.

Palavras-chave: Gestdo. Planejamento. Desenvolvimento Regional. Administragdao Publica.
Parceria Publico-Privada. Residuos Sdlidos.



ABSTRACT

Among the administrative instruments available to the Brazilian public power, for the
concreteness of collective interests are the so-called public-private partnerships, a mechanism
that is increasingly used by state entities, regardless of the controversies and debates about
their existence. Due to the operationalization of the public agents in favor of the
administrative resource under discussion is nowadays, in many cases, as the chosen route for
the provision of public services inherent to the management of solid urban waste, according to
experiences spread in several districts of the country, highlighting those experienced by cities
of Itu and Osasco, both of the State of Sdo Paulo, as well as those demanded by the sovereign
state of Portugal, whose trials represented important advances in the face of the theme. In this
way, presenting a broad vision, especially as regards the form of management adopted,
together with analyzes of actions carried out in international and national cases, of the
aforementioned territories, praising the importance of the institution of policies, plans and
programs with a view to a sustainable and integrated management of this state activity for the
benefit of citizens, the importance of this study is justified. However, the adoption of
partnerships such as those of the species, simple mission is not, so that as a great challenge
arises the alignment of interests between private entity and effective control of Public
Administration. The study was developed through exploratory and descriptive research to
provide a better understanding of the phenomena investigated, allowing the research problem
to be delineated with greater precision, as well as a field study, characterizing a process of
reflection and analysis of the reality of the object of study as it occurs. As a result of the
research, it was verified that the viability of the investments in a continuous and permanent
way generates the security of the application of a PPP, effectively guaranteeing the long-term
investments and the continuity of the processes and activities, and although there is a legal
north to to inspire the possible PPPs, this formula does not cover all the cases, since the
possibilities that are presented for the fields in which they can be applied are ample,
confirming that the collaboration between the public and private entities consolidates through
the experiences of each municipality. Therefore, it is concluded that with due politization and
adequate management of this public-private bond, with the coherent management of the pact
signed, both administrative and financial aspects, under the terms of the regency legislation, at
all stages of the respective collecting the collected solid waste would have positive effects on
the municipal society, in accordance with the principles established in article 37 of the Federal
Constitution, especially the efficiency of public services.

Key-words: Management. Planning. Regional Development. Public Administration. Public-
Private Partnership. Solid Waste.
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1 INTRODUCAO

Os governos vém fazendo expressivas mudancas nas politicas de Administragao
Publica desde a década de 1980. Isso ocorre em meio a redefinicdes nas entidades publicas
nas ultimas trés décadas, substituindo o termo Administracao Publica por Gestdo Publica.
Essa substituicdo marca o rompimento com a Administragdo Publica tradicional e adogdo de

ferramentas da gestao do mundo dos negdcios.

Esse fato se da pela crescente demanda por alocagdo prioritaria de recursos no
desenvolvimento de politicas publicas para infraestrutura, saneamento bdasico, saude,
educacdo, transporte e seguranga, entre outros servigos publicos, condi¢cdes que inserem a
Gestao Publica prejudicada em sua capacidade de investimentos em infraestrutura, que ¢
essencial para o planejamento e desenvolvimento regional (CARNEIRO; MENICUCCI,
2013).

Conforme Carneiro e Menicucci (2013) a partir do diagnoéstico que Druker (1993)
apresentou sobre a revolucao nos sistemas de gerenciamento a partir dos anos 1950, pondera-
se que gestdo nao se refere a hierarquia organizativa de uma administracdo classica, mas a
capacidade de promover a inovacao sistematica do saber e tirar dela 0 maximo rendimento na

sua aplicacdo a producao.

Para Carneiro e Menicucci (2013) e Duarte e Silva (2014) gerir significa assumir a
responsabilidade sobre a acdo de um sistema, o que remete a no¢do de um espago onde se
articulam relacdes e negociagdes. O foco dessa defini¢do estd em processos que sao Unicos ao
setor publico e se referem a gestdo de um conjunto de organizagdes, € ndo a apenas uma, € a

necessidade de se ajustar ao sistema completo da governancga publica.

Mais recentemente o debate em torno da reforma da Administracdo Publica
aprofunda-se na ideia de governanca democratica ou outras denominagdes para processos que
valorizam a ampliagdo da participacdo dos membros da sociedade nas escolhas sociais € ou na
Gestao Publica, ndo como consumidores de servigos, mas como cidaddos (SECCHI, 2009;
PETERS; PIERRE, 2010), os quais devem ser tratados sem discriminagdo de cor, sexo, raga,

idade, classe social, religido, partido, cargo, funcao publica ou privada, de forma igualitaria.

Compreende-se a Gestdo Publica, como ferramenta de agao politica que deve buscar a

constitui¢do de uma sociedade democratica e equitativa, comprometida com a qualificacdo
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dos processos de gestdo, melhorando a efetividade de sua administragdo. O escopo ¢
implementar politicas que impactem positivamente no planejamento e desenvolvimento do
municipio frente aos processos de integracdo regional no que se refere a gestdo de agdes
publicas como respostas as necessidades sociais e sdo incorporadas aos processos de decisao,

programacao, execucao ¢ avaliagcdo dessas agoes.

Trata-se da formulac¢do, implementacdo e gestdo de politicas publicas, idealizadas
como linhas de agdo coletiva que consolidem os direitos sociais, em resposta as questdes da

coletividade, por meio da distribuicao de servigos (SECCHI, 2009; SOUZA, 2010).

De acordo Souza (2010) o maior desafio para a Administragdo Publica esta nas
estratégias de desenvolvimento dos modelos de gestdo que alinhe suas missdes e objetivos as
dificuldades e conquistas dos projetos de modernizacdo e os impasses das experiéncias dessa

na Gestdo Publica.

Behlke (2014) corrobora para esse pensamento afirmando que:

Os aspectos culturais das organizagdes publicas podem, ¢ devem, ser consideradas
como ponto de partida para uma mudan¢a na administragdo publica do nosso pais.
Os aspectos positivos devem ser valorizados, enquanto que os vicios e barreiras
comegam — gradualmente — a ser combatidos. E necessario mostrar a todos que ha
beneficios nas mudangas, que ha um senso de causa a ser seguido (BEHLKE, 2014,
p- 52).

A parceria, portanto, sempre esteve enraizada na mente e no espirito do homem,
instituida, desde os primoérdios, primeiramente por ser essencial para a sobrevivéncia, e mais

tarde em prol do progresso das comunidades (SOUZA, 2010; ABDALA, 2015).

Conforme Pontual (2008), o Estado comecou a atuar na sociedade, nos anos 1990,
influenciando diretamente a economia no ambito da gestdo politica com parcerias entre
governos e setores da sociedade civil, promovendo a democratizacdo da sociedade civil que

passou a assumir responsabilidades de carater publico.

Para sugerir experiéncias nesse campo, o orcamento participativo tem gerado
contribuigdes democraticas, originando expressivas alteragdes tanto para as agdes estatais

como para as agdes dos setores sociais envolvidos.
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De acordo com Souza (2010) e Carneiro e Menicucci (2013), a flexibilidade
encontrada nos modelos elegiveis' para as Parcerias Publico-Privadas (PPPs) ¢ adequada para
superar as dificuldades frequentes de financiamento dos projetos financiados exclusivamente
por taxas publicas, com destaque para adocdo de padrdes explicitos de avaliagdo de
desempenho articulados com maior flexibilidade e variedade na provisao de servicos que
persistiram sob a responsabilidade do Estado em todas as areas em que foram feitos os
instrumentos legais para o seu desenvolvimento, criando mecanismos de entrega com base

nos subsidios totais ou parciais do governo.

Trata-se, efetivamente, a qualificacdo das entidades como organizagdes sociais, de
instrumento criado no bojo do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado
com vistas a dotar a prestagdo dos servigos sociais de maior flexibilidade, através da
interposicdo destas entidades entre o Estado e a sociedade receptora dos servigos
(SOUZA, 2010, p. 204-5).

Das medidas adotadas, a participagdo cidadd e participagdo social resultaram
mudangas no papel do Estado, correlativamente ao mercado e a sociedade, articuladas com
redefinicdes abrangentes nas modalidades e estilos de gestdo, incorporando aspectos como
aumento de competi¢do, contratualizacdo e remuneracdo baseado em avaliagdo de

desempenho (SECCHI, 2009, CARNEIRO, MENICUCCI, 2013).

Nesse contexto, a participagdo cidadd na gestdo dos interesses coletivos passa a
significar também participar do governo, disputando espacos de definicdo e gestdo das
politicas publicas, questionando o monopodlio do Estado como gestor da coisa publica,
construindo espagos publicos, afirmando a importancia do controle social sobre o Estado, pela
gestdo participativa, a cogestdo, e a interface entre o Estado e a sociedade (MILANI, 2008;

ROCHA, 2009).

A gestdo participativa pressupde um Estado democratico, que tem seus eixos
fundamentais nos direitos de cidadania, sintetizados na igualdade dos cidadaos e na soberania
popular. Dai que a constru¢do de uma gestdo democratica seja a busca de um modelo em que
Estado e Sociedade se confirmem como partes constitutivas do processo de definicdo de

politicas publicas. Em se tratando da experiéncia de novas formas de participagdo no contexto

! PFI (Private Finance Iniciative) - iniciativa para o financiamento privado; PSC (Purchase of Services
Contracts) - contratos de aquisicdo de servigos; modelo BOOT (Build Own Operate Transfer) - em que ndo ha
propriamente um contrato de operagdo entre as partes publica e privada; DBFOT (Design, Build, Finance,
Operate and Transfer) - integragdo das quatro fungdes ao parceiro privado.



17

brasileiro, os Conselhos Gestores constituem-se em exemplo nesse sentido (MILANI, 2008;

ROCHA, 2009).

O Projeto de Lei n° 2.546/2003, da Camara de Deputados (BRASIL, 2003a), deu
origem a Lei n° 11.079 de 30 de dezembro de 2004, que institui normas gerais para licitagao e
contratacdo de PPP e exige que haja um servigo suplementar, como a sustentacao da obra, por

exemplo, a ser dada o cumprimento ao longo da contratacao.

No que concerne a Lei 11.688/04, do Estado de Sao Paulo, ela assinala em seu art. 5°,
paragrafo 1°, que “ndo serdo objeto de parcerias publico-privadas a mera terceirizagdo de mao

de obra e as prestagdes singelas ou isoladas” (SAO PAULO, 2004).

O ditame legal constitui que essas parcerias sejam “uma alternativa indispensavel para
o crescimento econdmico, em face das enormes caréncias sociais e econdomicas do pais, a
serem supridas mediante a colaboragdo positiva dos setores publico e privado” (BRASIL,

2003a).

Na esfera federal, a lei 11.079/04 ¢ explicada ao prevenir que ndo ¢ possivel PPPs para
o fornecimento isolado de um bem ou de uma obra, ou seja, assevera que como instrumento
efetivo, deve ter seu objeto sempre associado a prestagdo de um servigo na viabilizacdo de
projetos fundamentais ao crescimento do pais e sejam modalidades por meio da atuagdo
transparente da administracdo publica e no regramento fiscal de responsabilidade fiscal,

mediante suas experiéncias praticas, pois € neste arranjo de Parceria Publico-Privada

[...] que se propde uma nova regulagdo das parcerias entre a Administracdo Publica e
o Terceiro Setor, partindo da constatacdo de que o regime atual assistematico nio
permite nem o desenvolvimento do setor, nem as necessarias ferramentas de
fiscalizagdo e controle ao Estado” (SOUZA, 2010, p. 267).

Na esteira das ligdes que se apresentardao no desenvolvimento desse trabalho € que se
pretende delinear um processo organizativo de Parceria Publico-Privada para a aplicagdo das
Politicas Publicas na Gestao de Residuos Solidos, com base na fundamentagdo legal, na li¢ao

de alguns teodricos e na pesquisa com os gestores das cidades de Itu e Osasco.
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1.1 Problema

Como estdo sendo estabelecidos os processos de implementacdo de PPPs, no
municipio de Taubaté, considerando os aspectos organizativos e de financiamento,

especificamente na gestdo de residuos s6lidos nos municipios de Itu e Osasco?

1.2 Objetivos

1.2.1 Objetivo Geral

Analisar o processo de organizacdo de Parcerias Publico-Privadas, no municipio de
Taubaté, por meio da andlise das experiéncias de duas cidades do Estado de Sdo Paulo: Itu e

Osasco.

1.2.2 Objetivos Especificos

e Conhecer duas experiéncias de planejamento de PPPs em Gestao de residuos solidos

em coleta domiciliar urbana;

e Examinar quais as dificuldades e facilidades encontradas nas experiéncias

investigadas;
e Interpretar quais os pontos fortes e fracos da implantagdo de uma PPP;
e Reunir subsidios para o delineamento dos processos organizativos de uma PPP; e

e Compreender a implantagdo de uma PPP na gestdao de residuos solidos.
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1.3 Delimitac¢iao dos estudos

A pesquisa foi desenvolvida nas cidades de Osasco e Itu, escolhidas como locus de
pesquisa pela acessibilidade, mediante as experiéncias que estas apresentam na implantagdo
de PPPs em suas gestdes de residuos solidos, sendo realizadas entrevistas com trés gestores
municipais e quatro gestores empresariais, uma vez que muitos gestores, consultados, ndo
conseguiram horarios em suas agendas para que pudesse desenvolvé-las. As entrevistas foram
realizadas, pessoalmente no locus de trabalho, no periodo de 30/04/2016 a 12/08/2016,

conforme a disponibilidade da agenda dos entrevistados.

1.4 Justificativa do trabalho

O interesse por este estudo surgiu na veeméncia da implantacdo de uma PPP na gestao
de residuos sélidos na cidade de Taubaté/SP, identificando que a infraestrutura ¢ um fator
fundamental para o desenvolvimento econOmico, politico e social. A escassez ¢ o
esgotamento de recursos publicos frente a crescente demanda impossibilitam

substancialmente este desenvolvimento.

Assim verificar se a viabilizacdo de investimentos por meio de parcerias com o setor
privado e a efetiva aplicabilidade junto a Gestdo Publica pode contribuir para o

aperfeicoamento da prestagao do servigo publico.

Nesse contexto ¢ que se viu a necessidade de analisar os modelos de Parcerias
Publico-Privadas, com o intuito de contribuir para a gestdao de residuos sélidos do municipio
de Taubaté, em especial para aperfeicoar os servigos prestados pela Administracdo Publica
tendo em vista os problemas advindos da crise econdmica que se reflete na diminui¢do de

recursos publicos (SUNDFELD, 2011).

Assim, coloca-se como desafio uma estruturacao institucional e legal, adequada a nova
realidade, no ponto que se refere ao financiamento da prestacdo de servicos e do
reaparelhamento da infraestrutura de responsabilidade do Municipio, em que a Administragdo
Publica ndo seja a Unica provedora, mas continue exercendo sua lideranca estratégica,

fiscalizadora e regulatoria, proporcionando condigdes necessarias € promovendo um ambiente



20

propicio para o desenvolvimento dessas parcerias, procurando a complementaridade de suas

acdes em prol de ganhos para a sociedade.

1.5 Estrutura do Trabalho

O presente trabalho foi desenvolvido em cinco se¢des. A primeira traz a introdugdo a
tematica da gestao publica e as parcerias publico-privadas e expde o problema da pesquisa, os
objetivos que se pretende alcangar, sua delimitagdo e justificativa, bem como a estrutura do

trabalho em si.

Na segunda secdo, apresenta-se uma revisao de literatura, que aborda os modelos de
Gestao Publica e os conceitos de PPP, gestdo de residuos so6lidos e a aplicagdo de PPPs a
gestdo, para conhecer e esclarecer a ideia que se tem e desenvolver futuramente um projeto no

municipio.

Na terceira se¢do, descrevem-se os materiais ¢ métodos utilizados no desenvolvimento
do trabalho. Na quarta, dando continuidade, explana-se sobre os resultados alcangados com a
pesquisa e apresentam-se as experiéncias desenvolvidas nas cidades de Itu e Osasco,
escolhidas para ilustrar este trabalho pela acessibilidade; Na sequéncia, a quinta se¢do, traz as
consideragdes finais a respeito das teorias apresentadas e das experiéncias escolhidas como

referencial, visando a aplicacdo de PPPs a gestao de residuos solidos.
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2 REVISAO DE LITERATURA

Nesta secdo, apresenta-se a revisao bibliografica para embasamento da pesquisa,
explanando-se sobre as politicas publicas; modelos de gestdo publicas, do patrimonialismo a
governanga publica; PPP, sua contemporaneidade, vantagens e desvantagens; a PPP ¢ a
protecao ambiental; gestdo de residuos solidos, origem da politica nacional, destinagdo dos

residuos, coleta domiciliar e a aplicagao de PPP na gestao de residuos solidos.

Secchi (2009) partindo da concepcdo de Brugué e Subirats (1996) de que gestao é um
ato complexo que nos aproxima do mundo da politica, explica que a gestdo publica deve
permitir a expressdo de valores que ndo sdo apenas instrumentais, mas politicos. O autor,
assevera que nesse sentido ndo se limita aos meios, mas incorpora também os objetivos, sua

definicdo e sua articulacdo operativa.

A perspectiva da analise da gestdo publica ¢ indissocidvel da analise do Estado e sua
configuracdo, o que remete ao papel por ele assumido historicamente em diferentes contextos,
explanando-se sua evolugdo histdrica até a gestdo publica bem como, de forma prospectiva,
analisar as tendéncias ou possibilidades de seu desenvolvimento futuro refletindo sobre o

papel esperado do Estado no momento atual.

2.1 Politicas Publicas

Souza (2006) e Serafim e Dias (2012) analisam que as politicas publicas buscam um
entendimento do processo de elaboragdo e suas caracteristicas, considerando que a area de
politicas publicas foi referenciada por grandes pensadores, como Laswell (1936; 1958),
Simon (1957), Lindblom (1959; 1979) e Easton (1965) e retomando seus pensamentos,
ensinam que Laswell (1936, 1958) evidenciaram a expressdo andlise de politica publica
(policy analysis) como forma de harmonizar conhecimento cientifico com a produgdo
empirica dos governos e também como forma de constituir o didlogo entre cientistas sociais,

grupos de interesse e governo.
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Simon (1957) introduziu o conceito de racionabilidade limitada dos decisores publicos
(policy makers), ponderando que a limitacdo dessa poderia ser minimizada pela ciéncia do

racional. Para ele, a racionabilidade dos decisores.

Essa racionalidade pode ser maximizada, satisfatoriamente, pela criacdo de um
conjunto de regras e incentivos que enquadre ¢ modele o comportamento dos atores na

direcdo de resultados desejados.

Lindblom (1959; 1979) discutiu a énfase no racionalismo de Laswell e Simon e
sugeriu a incorporagdo de outras varidveis a formulagdo e a analise de politicas publicas, tais
como as relagdes de poder, a integracdo entre as diferentes fases do processo decisorio, o
papel das elei¢des, das burocracias, dos partidos e dos grupos de interesse, o que nio teria

fundamentalmente um fim ou um principio.

Eastone (1965) cooperou para a area ao definir a politica publica como um sistema,
como uma relagdo entre formulagdo, resultados e o ambiente. Segundo ele, politicas publicas
recebem inputs dos partidos, da midia e dos grupos de interesse, que influenciam seus

resultados e efeitos.

Serafim e Dias (2012, p. 124) ainda recorrem a Souza (2006, p. 24) apresentando

algumas defini¢des de politicas publicas, pois,

Nao existe uma tnica, nem melhor, definicdo sobre o que seja politica publica.
Mead (1995) a define como um campo dentro do estudo da politica que analisa o
governo a luz de grandes questdes publicas e Lynn (1980), como um conjunto de
acdes do governo que irdo produzir efeitos especificos. Peters (1986) segue o
mesmo veio: politica publica é a soma das atividades dos governos, que agem
diretamente ou através de delegagdo, e que influenciam a vida dos cidaddos. Dye
(1984) sintetiza a defini¢do de politica publica como “o que o governo escolhe fazer
ou nao fazer”. A definicdo mais conhecida continua sendo a de Laswell, ou seja,
decisdes e analises sobre politica publica implicam responder as seguintes questoes:
quem ganha o qué, por qué e que diferenca faz (SOUZA, 2006, p. 24).

Serafim e Dias (2012, p. 124) complementam o pensamento considerando que as
“Politicas publicas ndo devem ser entendidas apenas como o que o Estado faz (sua dimensao
mais facilmente percebida), mas também como aquilo que ele deixa de fazer. Suas agdes - ou

inacoes — refletiriam os comportamentos dos atores que nele atuam™.

O papel que o Estado exerce na sociedade sofreu muitas transformagdes ao longo do
tempo. No século XVIII e XIX, tinha como principal objetivo a seguranca publica e a defesa

externa em caso de ataque inimigo. Com a expansao da democracia, as responsabilidades se
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diversificaram e atualmente, ¢ comum se afirmar que o papel do Estado ¢ promover o bem-

estar da sociedade.

De acordo com Caldas (2008) para promover o bem-estar ¢ preciso desenvolver uma
série de agOes e atuar dirctamente em diferentes areas, tais como saude, educacao, meio
ambiente, utilizando-se das Politicas Publicas que podem ser definidas da seguinte forma:
“(...) Politicas Publicas sdo um conjunto de acdes e decisdes do governo, voltadas para a
solucao (ou nao) de problemas da sociedade (...)” (CALDAS, 2008, p. 5). Sao, portanto, a
totalidade de agdes, metas e planos que os governos nacionais, estaduais ou municipais tragam

para alcangar o bem-estar da sociedade e o interesse publico.

2.2 Modelos de Gestao Publica

De acordo com Carneiro ¢ Menicucci (2013) as mudangas ocorridas nos cenarios
econdmicos, social, politico e tecnologico, no século XXI, apontaram para novas tecnologias
gerenciais na administra¢do das organizagdes, inclusive para as governamentais, fazendo com
que os objetivos a serem alcancados estejam alinhados junto a um planejamento estratégico
coerente com o desenhado para o curto, médio e longo prazo; bem como os recursos, estarem

otimizados na execuc¢do das atividades da organizagao.

“A tarefa da Administracdo ¢ a de interpretar os objetivos propostos pela organizacao
e transforma-los em acdo organizacional [...]” (LACOMBE, 2009, p. 36) para que as metas
sejam claras e bem definidas na tomada de decisdo acerca da melhor forma de combinar essas

variaveis em cumprimento da missao expressa.

Segundo, o autor, o procedimento no gerenciamento de recursos € pessoas € Unico e
ocorre por meio dos processos de planejamento, organizacdo, direcdo e controle, divergindo

somente quanto a legislagdo especifica, as normas internas e a cultura organizacional.

Costa (2008), Secchi (2009) e Medeiros e Levy (2009) legitimam o pensamento de
que na Administracdo Publica brasileira o processo evolutivo dos modelos praticados pelas
organizagdes governamentais sao o patrimonialismo, de 1500 a 1930); a burocracia, de 1930 a
1990; o Gerencialismo, a partir de 1990, e a governanga publica, a partir da década 2000, que

representam, cada qual, um determinado periodo histérico.
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Discute-se, no entanto, que ndo houve sobreposi¢cdo exclusiva de um modelo sobre o
anterior, de modo que particularidades de todos os modelos podem ser encontradas na

Administragoes Publicas da atualidade.

De acordo com Portela Junior (2012), o patrimonialismo ¢ tipico dos Estados
absolutistas europeus do século XVIII, em que o Estado era extensdo do poder do
administrador publico e os seus servidores eram vistos como nobres que recebiam este titulo
por indicagdes do governante, tendo como principal caracteristica a nao distingdo entre a
esfera publica e a privada, pois tratavam-se de comunidades fechadas, de maneira que faziam
de tudo para impedir que outros individuos adentrassem em tal grupo e compartilhassem do

poder ali centralizado. Para o autor:

O patrimonialismo consiste em uma forma especifica da dominacdo tradicional,
possuindo, portanto, as caracteristicas apontadas. Propdem-se aqui uma leitura do
tema em Weber — com base em Economia e sociedade — que distingue trés eixos
distintos, mas complementares, de conceituacdo. Em cada um deles, ao mesmo
tempo em que se elaboram as caracteristicas especificas da “dominagdo
patrimonial”, esse tipo ¢ diferenciado de outras variantes da dominagédo tradicional
(PORTELA JUNIOR, 2012, p. 12),

Na visdo patrimonialista a gestdo publica deveria servir a populacdo para satisfazer ou
dar condi¢des para que suas necessidades fossem atendidas. Entendia-se que o Estado era uma

entidade que carecia de ter suas necessidades satisfeitas pelo trabalho dos seus governados.

Os governantes consideraram o Estado como seu patrimdnio, havendo uma total
confusdo entre o publico e o privado. Na perspectiva de Portela Junior (2012, p. 16)
“predomina a arbitrariedade em principio totalmente livre do senhor, o qual delega, sem
restricdes, tarefas e posicdes a favoritos pessoais”’, como consequéncia, a corrup¢do € o

nepotismo sdo inerentes a esse tipo de administracao.

Com o advento da Revolugdo Francesa, os ideais democraticos passaram a pressionar
para que haja uma administragdo publica profissionalizada, atendendo os principios
constitucionais como isonomia, moralidade, publicidade, entre outros. Junto com o esse
movimento e com o crescimento do pensamento capitalista a sociedade e o mercado se
distinguiram do Estado. E a partir dessa jungdo que a administracio patrimonialista se torna

um modelo ineficiente e inaceitavel (SECCHI, 2009).

Com o capitalismo industrial e as democracias que surgem no século XIX, a

administragdo patrimonialista torna impraticavel, pois ¢ primordial para o capitalismo a



25

ruptura entre o Estado e o mercado e a democracia s6 pode existir quando a sociedade se
distingue do Estado, controlando-o. Surge entdo a necessidade de desenvolver um tipo de

administragao que separasse o publico do privado.

Dessa forma, a administracdo publica burocratica foi adotada para suprir a
administracdo patrimonialista, onde o patrimdnio publico e o privado tinham sua utilizagdo
distorcida e embaragada. Ela surge também para repreender a corrupg¢do € o nepotismo,

caracteristicas do modelo anterior (BRESSER-PEREIRA, 2006).

O modelo burocratico weberiano ¢ um exemplo organizacional que desfrutou notavel
disseminag@o nas administragdes publicas durante o século XX em todo o mundo. E atribuido

a Max Weber, porque o socidlogo alemao analisou e sintetizou suas principais caracteristicas.

O modelo também ¢ conhecido na literatura inglesa como Progressive Public
Administration - PPA, referindo-se ao modelo que inspirou as reformas introduzidas nas
administracdes publicas dos Estados Unidos entre os séculos XIX e XX, durante a chamada

progressive era (SECCHI, 2009).

Desde o século XVI o modelo burocratico ja era bastante difundido na Administracao
Publica, nas organizagdes religiosas e militares, especialmente na Europa. Desde 14 o modelo
burocratico foi experimentado com intensidades heterogéneas e em diversos niveis
organizacionais, culminando com sua adocdo no século XX em organizagdes publicas,

privadas e do terceiro setor (SOUZA, 2010).

Weber fazia referéncias ao burocrata como profissional e a disseminagdo do modelo
burocratico em paises ocidentais, suas caracteristicas de especializagdo, controle, e, sobretudo,
racionalismo. Foi apenas apds sua morte que as bases tedricas da burocracia foram

definitivamente construidas.

Na sua descricdo sobre os modelos ideais tipicos de dominag¢do, Weber identificou o
exercicio da autoridade racional-legal como fonte de poder dentro das organizagdes
burocraticas. Nesse modelo, o poder emana das normas, das institui¢des formais, € ndo do

perfil carismatico ou da tradigio (SECCHI, 2009; PORTELA JUNIOR, 2012).

O modelo burocratico esta presente na Constitui¢do de 1988 e em todo o sistema do
direito administrativo brasileiro. Ele estd baseado no formalismo e na presenca constante de

normas e rigidez de procedimentos (BRESSER-PEREIRA, 2006).
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Um dos motivos da adog¢dao desse modelo seria porque era uma alternativa muito
superior a administracao patrimonialista do Estado. Entretanto a hipotese de eficiéncia em que
se baseava nao se revelou auténtico, pois se constatou que nao garantia nem rapidez, nem boa

qualidade nem custo baixo para os servigos prestados ao publico.

Na verdade, a administragdo burocratica ¢ cara, lenta, autorreferida e pouco ou nada
orientada para o atendimento das demandas dos cidaddos (BRESSER-PEREIRA, 2006; 2007;
MARQUES, 2008). A partir desse axioma fundamental derivam-se as trés caracteristicas
principais do modelo burocratico: a formalidade, a impessoalidade e¢ o profissionalismo

(BRASIL, 1988; BRESSER-PEREIRA, 2006; 2007; SECCHI, 2009; ALBERNAZ, 2010).

Outras caracteristicas do modelo que derivam do profissionalismo sdo a separagdo
entre propriedade publica e privada, trabalho remunerado, divisao racional das tarefas e
separacdo dos ambientes de vida e trabalho. O ideal ¢ a criagdo de uma hierarquia de
competéncias com base na meritocracia. A promog¢do do empregado para postos mais altos na
hierarquia depende da experiéncia na funcdo (senioridade) e desempenho (performance).

(SECCHI, 2009).

De acordo com Secchi (2009) e Portela Janior (2012) o modelo burocratico
weberiano estabeleceu um padrdo excepcional de expertise entre os trabalhadores das
organizagdes. Um dos aspectos centrais € a separacao entre planejamento e execugdo. Com
base no principio do profissionalismo e da divisdo racional do trabalho, a separacdo entre
planejamento e execugdo d4 contornos praticos a distingdo wilsoniana entre a politica e a
administragdo publica, na qual a politica ¢ responsavel pela elaboracdo de objetivos e a

administracao publica.

Assim, a politica ¢ responsavel pela elaboragdo de objetivos e a administragao publica
responsavel por transformar as decisdes em agdes concretas. No setor privado, a burocracia
weberiana consolidou a prescricdo de Taylor sobre divisdo de tarefas entre executivos e

operadores: uso da mente x musculos.

A preocupacdo com a eficiéncia organizacional € central no modelo burocratico. Por
um lado, os valores de eficiéncia econdmica impdem a alocacdo racional dos recursos, que na
teoria weberiana ¢ traduzida em uma preocupagdo especial com a alocacdo racional das
pessoas dentro da estrutura organizacional. Por outro lado, o valor da eficiéncia administrativa
induz a obediéncia as prescrigdes formais das tarefas, em outras palavras, preocupacdes do

como as coisas sdo feitas (SECCHI, 2009; PORTELA JUNIOR, 2012).
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De acordo com Quintanilha (2010) outro valor implicito na ideia de burocracia ¢ a
equidade, pois ela ¢ desenhada para dar tratamento igualitirio aos empregados que
desempenham tarefas iguais (tratamento, salarios, entre outros). A burocracia também ¢

desenhada para prover produtos e servigos standard aos destinatarios de suas atividades.

Como afirma Secchi (2009), Merton (1949) elaborou a critica mais incisiva e direta ao
modelo burocratico, analisando os seus efeitos negativos sobre as organizagdes € outras
esferas da vida. Esses efeitos negativos foram chamados de disfungdes burocraticas: o
impacto da prescricdo estrita de tarefas (red tape) sobre a motivacdo dos empregados,
resisténcia as mudangas, ¢ o desvirtuamento de objetivos provocado pela obediéncia acritica

as normas.

Outro aspecto levantado por Secchi (2009) ¢ o excesso da senioridade como critério
para ascensao funcional que, pode travar a competi¢ao entre funcionarios e fomentar um
senso de integridade e corporativismo entre os funciondrios, causando um destacamento dos
interesses dos destinatarios/clientes dos servicos da organizacdo. Ademais, a impessoalidade
levada ao pé da letra pode levar a organizacdo a ndo dar aten¢do a peculiaridades das

necessidades individuais.

Secchi (2009) assevera que a arrogancia funcional em relacao ao publico destinatario,
em especial no servico publico, pode ser ainda mais prejudicial em organizagdes que
dependem da criatividade e da inovagdo, pois, em muitos casos, o funcionalismo publico goza

de situagcdo de monopdlio na prestagdo de servigos.

Conforme Serafim e Dias (2012) depois de Merton (1949), outras criticas foram feitas
e elas podem ser notadas implicitamente na visao pés-modernista do mundo que envolve uma
compreensdo complexa e multifacetada da humanidade, contendo ligdes para os

administradores nas caracteristicas dos modelos pds-burocraticos de organizagao.

Assim, Denhardt (2012) sugere que a vida no mundo pds-moderno torne cada vez
mais evidente a dependéncia entre cidadaos e administradores, o que impulsiona um dialogo
publico de melhor nivel em busca de uma burocracia publica para o desenvolvimento de um
senso de legitimidade no campo da administragdo publica, destacando os modelos da
Administragdo Publica Gerencial (APG), o Governo Empreendedor (GE), e a Governanga

Publica (GP).
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Os dois modelos compartilham os valores da produtividade, orientagdo ao servico,
descentralizagdo, eficiéncia na prestacao de servigos, marketization e accountability, ou seja,

mercantilizagdo e prestacao de contas (KETTL, 2006).

A APG e o GE sao frequentemente chamados de gerencialismo. A administragao
publica gerencial ou nova gestdo publica (new public management) ¢ um modelo normativo
pos-burocratico para a estrutura¢do e a gestdo da Administracdo Publica baseado em valores

de eficiéncia, eficacia e competitividade (SECCHI, 2009).

Kettl (2006), Secchi (2009) se referem a APG como um movimento delimitado em
espaco ¢ tempo, como um processo de mudanca na Administragdo Publica do norte da
Europa, do Canadd, e na Oceania nos anos 1980 e 1990. A APG ¢ um campo de debate
académico e profissional sobre temas de “politicas de gestdo publica, lideranga executiva,
desenho de organizagoes programdticas e operagoes de governo”. Os autores consideram a

APG um conjunto de ferramentas e ndo uma ideologia, tendéncia ou movimento.

Conforme Bresser-Pereira (2006, 2007), a APG emergiu, com a institui¢do da Emenda
Constitucional 19/98, implementando o Estado Brasileiro da Administracdo Publica Gerencial
como modo de enfrentar a crise fiscal e como estratégia para reduzir o custo e tornar mais
eficiente a administragdo dos imensos servicos que cabiam ao Estado. Em resposta a crise do

Estado, reconhece que:

Novos paradigmas gerenciais: a ruptura com estruturas centralizadas, hierarquicas,
formalizadas e piramidais e sistemas de controle 'tayloristas' sdo elementos de uma
verdadeira revolucdo gerencial em curso, que impde a incorporagdo de novos
referenciais para as politicas relacionadas com a administragdo publica, virtualmente
enterrando as burocracias... (BRESSER-PEREIRA, 2006, p. 252)

Como argumentam Bresser-Pereira (2006, 2007) e Guimaraes (2012), doutrinas e
justificativas sdo relativamente coerentes umas com as outras e algumas filosofias podem usar
certas prescricdes baseadas em algumas justificativas, ja outras filosofias podem usar as
mesmas prescricoes baseadas em justificativas totalmente diferentes. Diante desse novo
contexto da APG, o Estado passou a utilizar instrumentos do direito privado para

aprimoramento do desempenho estatal.

As justificativas sdo compostas por valores, frequentemente parciais e contestaveis,
mas com forca normativa. Algumas caracteristicas desse novo modelo implicam em maior
transferéncia de responsabilidade de execugdo para unidades fisicamente descentralizadas,

maior discricionariedade dos administradores, uso de técnicas de gestdo provenientes do setor
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privado, avaliacao de desempenho, controle em rela¢ao aos resultados produzidos, em vez de

controlar processos (ALBERNAZ, 2010).

Bresser-Pereira (2006; 2007) e Secchi (2009), corroboram o pensamento de que a
APG ¢ um modelo normativo para a gestao publica, fundado em argumentos, doutrinas e

justificativas derivados da interpretagdo positiva ao grupo sigma de valores.

De acordo com Bresser-Pereira (2006, 2007), Secchi (2009) e Albernaz (2010), pode-
se dizer que a necessidade de uma administragao publica gerencial decorreu de problemas nao
so0 de crescimento e mudanga nas necessidades e exigéncias da populacdo como também as

duvidas a respeito da legitimidade da burocracia perante as demandas da cidadania.

Dessa forma, a administragdo publica gerencial se apresentou como corretora para
esses sintomas emblematicos da burocracia, direcionando seu foco no aumento da qualidade
dos servigos e na reducdo dos custos, com iniciativas como a criacdo do Plano Plurianual
2000-2003 (PPA) e da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF). Essa regulamentagdo foi
essencial para criar um ambiente legal seguro capaz de atrair investimentos privados para as
Parcerias Publico-Privadas (ALBERNAZ, 2010). Como pode-se observar propos-se o
desenvolvimento de uma cultura gerencial nas organizagdes, orientada para resultados e
aumento da governanga do Estado, ou seja, da sua capacidade de gerenciar com efetividade e

eficiéncia. O cidaddo passa de plateia/executora para ator/parte do Estado.

O gerencialismo, contudo, ndo € o antonimo da burocracia, pois 0 primeiro apoia-se na
segunda conservando os seus principios basicos — admissdo de pessoal segundo critérios
rigidos e a meritocracia na carreira publica. Como bem recorda Albernaz (2010) que na
administracdo publica brasileira, a Constituicdo de 1824 ja definia como condi¢do para se
ingressar no servigo publico que “Todo cidaddao pode ser admitido aos cargos publicos, civis
politicos ou militares, sem outra diferenga que ndo seja por talentos ou virtudes” (BRASIL,
1824). Talento e virtudes eram, portanto, requisitos imprescindiveis para a admissdo ao setor

publico.

Dentre as principais diferengas entre a era burocratica e a era gerencial ¢ que a
primeira se concentra no processo € ¢ autorreferente enquanto que a segunda se orienta nos

resultados e ¢ orientada para os cidadaos (MASCARENHAS, 2010).

De acordo com Lima (2014), além dos acontecimentos politicos, internacionais e
nacionais ocorridos na década de 1990, deve se dedicar essas transformagdes a mudanga de

consciéncia dos cidaddos, onde a sociedade j4 ndo reconhecia a administracdo burocratica
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como autossuficiente para atender as demandas que a sociedade civil apresentava aos

governos, bem como de que suas exigéncias, ao Estado, eram muito superiores ao ofertado.

De acordo com Secchi (2009), Osborne e Gaebler (1992) estabeleceram o governo
empreendedor como um estilo pragmatico de gestao publica. Essa abordagem foi claramente
inspirada na teoria administrativa moderna, trazendo para os administradores publicos a

linguagem e ferramentas da administra¢do privada.

De acordo com Albernaz (2010, p. 17) “O GE divide alguns principios basicos com a
APG, como a valorizagdo da produtividade, descentralizagdo, eficiéncia na prestacao de

servicos e prestacao de contas”.

Originalmente, as ideias do GE se desenvolveram com maior intensidade nos Estados
Unidos, quando a abordagem de Osborne e Gaebler foi utilizada no programa de governo do
partido democratico nas eleigdes presidenciais de 1992, e posteriormente usada como base
para o Resultado do Desempenho do Governo de 1993 (Government performance results act)
e o Programa Nacional de Desempenho da Administragdo Publica (national performance

review) durante a administracdo Clinton-Gore (SECHI, 2009).

De acordo com Secchi (2009), o livro de Osborne e Gaebler (1992) mostra coeréncia
em valores primarios de racionalidade, eficacia e liberdade de escolha, especialmente nos
capitulos dois (governo que pertence a comunidade) e nove (governo descentralizado),
defendem uma visdo quase romantica com relacdo ao comportamento € motivagdao dos
cidadaos e funciondrios pelos temas publicos, exaltando valores ligados ao fildo filoséfico do
comunitarismo, principalmente quando evocam a importancia do envolvimento civico no
processo de mudanga, comunicagao € parceria entre esferas publicas e privadas, que de acordo
com Albernaz (2010) protege a participacao do cidadao nas decisdes publicas, pois segundo o

modelo, as administragdes publicas ndo devem implementar politicas publicas sem que os

principais interessados manifestem opinido.

Na esteira das licdes de Secchi (2009), Souza (2010), Albernaz (2010), Lima (2014)
entres tantos outros, a administracdo publica, para ser empreendedora, deve ter consciéncia no
trato com o dinheiro publico, sabendo trabalhar e planejar com poucos recursos, agregando

valor ao servico publico.

Como visto anteriormente, os dois modelos de administracdo publica, apresentados,

ndo foram totalmente descartados, havendo o aperfeicoamento dos métodos eficazes e
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descarte dos métodos ineficazes que tratavam a administragdo publica como uma

administracdo privada.

Enquanto conceitos de administragdo, estes podem ser utilizados para o planejamento
e a gestao na administragdo publica, ndo focada nos interesses de competi¢do com o mercado
e com demais entes de instancias publicas. Como também competir para o atingimento de
metas, distanciando-se de sua funcdo social e do papel publico de elencar prioridades de
governo, focando unicamente a gestao voltada ao interesse de conquistar indices valorativos

que registrem resultados quantitativos (MATIAS-PEREIRA, 2010).

As criticas mais conexas realizadas ao modelo gerencial ndo dizem respeito a volta ao
modelo burocratico, mas sim a corre¢ao do gerencialismo puro (managerialism) no sentido de
incorporar novos significados. A busca somente pela eficicia pode, se levada as ultimas
consequéncias, retardar e atrapalhar seriamente o gerente publico (SECHI, 2009;

ALBERNAZ, 2010; CARNEIRO, MENICUCCI, 2013).

Dessa forma surge uma tendéncia que agrega um conjunto de importantes ideias sobre
a tematica “Nova Gestdo Publica”. No gerencialismo ja havia o foco na busca de instrumentos
para melhorar os processos administrativos. A nova gestdo publica supde uma significativa
mudanga de perspectiva sobre a maneira de alcangar resultados no ambito publico, servindo

como celeiro de orientagdes, métodos e diversas técnicas.

Para Matias-Pereira (2010),

Os governantes buscam, na atualidade, desenvolver a¢des e medidas para melhorar o
desempenho da Administragdo Publica (...), destacam-se aquelas orientadas para a
priorizag@o na gestdo por resultados, monitoramento de prioridades de governo e
programas estratégicos, e contratualizagdo de resultados (MATIAS-PEREIRA,
2010, p. 7).

Bresser-Pereira e Spink (2006) ja asseveravam que este modelo visa contribuir de
forma significativa para o aumento da igualdade no acesso aos servigos publicos e requer o
planejamento estratégico das agdes a serem desenvolvidas pelo poder publico, maior
autonomia gerencial, elaboracdo de indicadores de desempenho e, sobretudo, a avaliagdo dos

resultados obtidos.

Além disso, a sociedade passa a atuar como observadora da utilizagdo dos recursos de
forma transparente, introduzindo os cidadaos no debate publico, com o objetivo de garantir

que os direitos da coletividade se facam valer. Para os autores:
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O objetivo é construir um Estado que responda as necessidades de seus cidadaos;
um Estado democratico, no qual seja possivel aos politicos fiscalizar o desempenho
dos burocratas e estes sejam obrigados por lei a lhes prestar contas, e onde os
eleitores possam fiscalizar o desempenho dos politicos e estes sejam obrigados por
lei a lhes prestar contas. Para tanto, sdo essenciais uma reforma politica que dé
maior legitimidade aos governos, o ajuste fiscal, a privatizagdo, a desregulamentagao
— que reduz o —tamanhol do Estado — e uma reforma administrativa que crie os
meios de se obter uma boa governancal (BRESSER-PEREIRA; SPINK, 2006, p.
36).

A definicdo de governanca nao ¢ livre de contestagdes. Isso porque tal defini¢ao gera
ambiguidades entre diferentes areas do conhecimento. As principais disciplinas que estudam
fenomenos de “governance” sdo as Relagdes Internacionais, Teorias do Desenvolvimento, a

Administragdo Privada, as Ciéncias Politicas ¢ a Administra¢do Publica (SECCHI, 2009).

Governanca na linguagem empresarial e contabil significa um conjunto de principios
institucionais basicos para aumentar a efetividade de controle por parte de stakeholders e
autoridades de mercado sobre organizagdes privadas de capital aberto, dos quais cita-se como
exemplos: a articulagdo entre autoridades para controlar o respeito a legislagdo e a garantia de
integridade e objetividade pelas autoridades reguladoras do mercado, a participacao
proporcional de acionistas na tomada de decisdo estratégica, a cooperacdo de empresas
privadas com organizagdes externas (sindicatos, credores entre outros) e stakeholders internos
(empregados), além de transparéncia nas informagdes e responsabiliza¢cdo dos executivos do

quadro dirigente perante os acionistas (MOTTA, 2013).

A interpretacdo de governanga adotada neste artigo ¢ a derivada das ciéncias politicas
e administragdo publica, como um modelo horizontal de relagdo entre atores publicos e

privados no processo de elaboracao de politicas publicas (SECHI, 2009).

Secchi (2009) e Souza (2010) corroboram o pensamento de que a for¢ca motriz por tras

do movimento da GP sdo trés:

1) A crescente complexidade, dindmica e diversidade de nossas sociedades coloca os
sistemas de governo sob novos desafios e que novas concepgdes de governanca sao

necessarias;

2) A ascensdo de valores neoliberais e o chamado esvaziamento do Estado (hollowing
out of the state), no qual a incapacidade do Estado em lidar com problemas coletivos ¢
denunciada, desconfia da habilidade estatal de resolver seus préoprios problemas de

forma auténoma e prega a reducao das autoridades nacionais em favor de organizagdes
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internacionais (Blocos regionais, Nagdes Unidas, FMI, Banco Mundial) em favor de
organizagdes ndo estatais (mercado e organizacdes ndo governamentais) e de

organizacdes locais (governos locais, agéncias descentralizadas); e

3) a propria APG como modelo de gestdo da administragcdo publica nacional, estadual
e municipal, focada em maior aten¢do no desempenho e no tratamento dos problemas
do que nas perguntas “quem” deve implementar ou “como” devem ser implementadas

as politicas publicas.

Na verdade, Sechi (2009) e Peters e Pierre (2010), consideram a GP uma consequéncia
do movimento da APG, com a qual compartilha algumas caracteristicas, pois “ha alguma
semelhanca entre as duas perspectivas e parece claro que o recente interesse em governanca,
em parte, tem sido alavancado pela crescente popularidade da administragdo publica gerencial

e a ideia de formas genéricas de controle social” (PETERS; PIERRE, 2010, p. 65).

Os autores delineiam os elementos inexoraveis da GP: estruturas e interagdes. As
estruturas podem funcionar por meio de mecanismos de hierarquia (governo), mecanismos
autorregulados (mercado) e mecanismos horizontais de cooperagdao (comunidade, sociedade,

redes).

As interacdes dos trés tipos de estrutura sao fluidas, com pouca ou nenhuma distingao
clara entre elas. Segundo Secchi (2009), essa abordagem relacional, e o resgate das
redes/comunidades/sociedades como estruturas de construcdo de politicas publicas sdo as

grandes novidades propostas por Brugué e Valles (2005):

A governanga (...) ndo ¢ mais baseada na autoridade central ou politicos eleitos
(modelo da hierarquia) e nem passagem de responsabilidade para o setor privado
(modelo de mercado), mas sim regula e aloca recursos coletivos por meio de
relagdes com a populagdo e com outros niveis de governo (BRUGUE; VALLES,
2005, p. 198).

Peters e Pierre (2010) contestam esse tipo de entendimento, respondendo que o Estado
mantém seu papel de lideranga na elaboragdo de politicas publicas. De acordo com os autores,
a GP provoca a criagdo de centros multiplos de elaboracdo da politica ptblica, em nivel local,

regional, nacional ou supranacional.

A participagdo nas redes de politicas publicas ¢ aberta a qualquer interessado e tal tipo

de arena produz baixa externalidade negativa ao ambiente externo. Um exemplo de rede desse
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género seria o grupo de jovens que se organiza para resolver o problema de cachorros
abandonados nos grandes centros urbanos, ou ainda o grupo de empresarios e organizagdes do

terceiro setor que se organizam para encontrar solugdes locais para combater a criminalidade.

A relativa independéncia das redes de politicas publicas ¢ sublinhada por Oliveira
Santos (2015, p. 11) quando diz que “trata-se de instalar rotinas de compartilhamento de
informagdes atentando para a importancia desse momento, em que a articulagdo entre

politicas seja focada”.

O ideal subjacente a essa forma de organizagao ¢ a substitui¢do da agregacao numérica
de preferéncias (votos) pelo processo ciclico e dialético de fertilizacdo cruzada das

preferéncias no momento de elaborar politicas publicas (SECCHI, 2009).

Secchi (2009) e Motta (2013) consideram que a GP também denota a coordenagdo de
atores estatais e ndo estatais nas operagdes de governo, ¢ as Parcerias Publico-Privadas sdo
uma das proposituras, como cooperagao entre atores publicos e privados no qual os atores

desenvolvem produtos e/ou servigos onde riscos, custos e beneficios sdo compartilhados.

Na esteira das ligdes de Bresser-Pereira (2006; 2007) Sechi (2009), Motta (2013) e
Oliveira Santos (2015) conclui-se que ndo deve ser uma tarefa simples a construg¢do para a
governanga publica, pois ela depende de uma dindmica entre bases muito complexas,
somados momentos que se alternam nas estruturas governamentais e em alguns aspectos nas
administracdes que se modificam a cada mandato politico dentro do conjunto que impde o
ritmo das relagdes da sociedade influenciada pelas mudangas contemporineas e pela

globalizacdo.

2.3 Parcerias Publico Privadas - PPP

As Parcerias Publico-Privadas ja existem ha muito tempo, mas chegaram ao Brasil
para solucionar de clara e socialmente eficaz a relagdo entre privado e publico em areas de
altissima relevancia social, ou seja, ¢ uma parceria onde o setor privado projeta, financia,
executa e opera uma determinada obra/servigo, objetivando o melhor atendimento de uma
determinada demanda social. Como contraprestacdo, o setor publico paga ou contribui
financeiramente, no decorrer do contrato, com os servigos ja prestados a populagao, dentro do

melhor padrdo de qualidade aferido pelo Poder concedente.
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O desenvolvimento histérico do Estado brasileiro remete a descri¢do das sucessivas
transicdes na forma de relacionamento entre o Poder Publico e a sociedade. Esse modelo de
organizagao estatal adequava-se de acordo com a conjuntura social e econdomica de cada etapa

do desenvolvimento nacional (OLIVEIRA, OLIVEIRA FILHO, 2013).

De acordo com Dallari (2016) para entender como se deu a origem do Estado, ¢
interessante observar que a ideia dominante que vigorou em grande parte do século XX, desde
o final da Primeira Guerra Mundial até cerca de 1990, era de que o Estado devera alcancar
seus objetivos preferencialmente por meio do uso da maquina publica, ou seja, empresas,
hospitais, escolas, universidades e demais organismos, todos do proprio Estado, deveriam

fazer os investimentos necessarios e prestar diretamente os servigos publicos e sociais.

Bresser-Pereira (2006) refere que no periodo compreendido entre o final da I Guerra
Mundial ¢ a Reforma do Estado, existia a ideia de que o Estado deveria nutrir todas as
necessidades da sociedade, onde tudo precisaria ser gerido pela maquina ptblica. Com esse
pensamento o Estado passou a exercer fun¢des para as quais ndo estava capacitado ou nem

mesmo em condi¢des financeiras adequadas para suportar todo o custo.

Mesmo assim se implantou ¢ manteve-se a prestagao de diversos servigos publicos
entendidos como obrigatorios, face a sua propria organizacgao estatal, dentre os quais pode-se
citar a saude, educagdo, seguranca, geracdo de energia, telecomunicagdes, infraestrutura,

transportes, limpeza publica, ou seja, tornou-se uma “mega” empresa.

Bonavides (2009) e Sundfeld ef al. (2011) sugerem que esse conceito foi invertido a
partir da década iniciada em 1990, por meio do que se chamou de “Reforma do Estado” que
brotou na Inglaterra, ao longo daquela década, expandindo-se pelos paises europeus e
chegando ao Brasil. Essa reforma preconizou a diminuigao expressiva do tamanho do Estado,
sem prejuizo dos objetivos do mesmo. O Estado passou por diversas formas de estruturacdo e

foi se adequando ao longo do tempo.

No decorrer do tempo e com as mudancgas sofridas pelo Estado em sua organizagao,
lhe foram atribuidas diversas responsabilidades, as quais para serem cumpridas, passou a
desempenhar fung¢des que antes ndo as tinha, criando empresas publicas e sociedades de
economia mista para prestar os servigos publicos e assim atender essas demandas e
responsabilidades assumidas. “Os pesquisadores debrugaram-se sobre as novas solucdes

internacionais em matéria de contratagcao publica, para compreender o sentido das inovagdes
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criadas com as PPPs pelo mundo afora e refletir sobre sua aplicabilidade no Brasil”

(SUNDFELD, 2011, p. 15).

A chegada a esse patamar, no Brasil, foi sendo atingida gradativamente, por meio de
uma sequéncia de textos legais, dentre os quais cita-se o Decreto-Lei 2.300/1986, que criou o
Estatuto das Licitagcdes e Contratos; a propria Constituigdo de 1988, que constitucionalizou o
dever de licitar e o estendeu também as empresas estatais; ¢ a Lei Federal n° 8.666/1993, a

Lei de Licitagoes.

De acordo com Di Pietro (2010) e Mello (2010), compete explicar que as referidas leis
sdo anteriores ao chamado “ciclo das parcerias”, mas constituiram uma disciplina normativa,
estabelecendo rigidez no procedimento licitatorio, objetividade no julgamento e a defini¢ao

prévia de todos os detalhes das prestacdes de servigo das contratadas.

Para tanto, se faz necessario entender o servigco publico, como sua conceituacao e

3

demais caracteristicas. Nesse contexto o servico publico era conceituado como “uma

atividade administrativa de satisfagcdo concreta de necessidades individuais ou transidividuais,
materiais ou imateriais, vinculadas diretamente a um direito fundamental, destinada a pessoas

indeterminadas e executada sob regime de direito piblico” (JUSTEN FILHO, 2015, p. 105).

De acordo com a realidade e configuracdo do Estado, surgiram conceitos, um pouco

diferentes, mais atualizados, de maneira que o servico publico seja definido como:

[...] toda atividade material que a lei atribui ao Estado para que a exerca diretamente
ou por meio de seus delegados, com o objetivo de satisfazer concretamente as
necessidades coletivas, sob regime juridico total ou parcialmente publico (DI
PIETRO, 2010, p. 102).

[...] toda atividade de oferecimento de utilidade ou comodidade material destinada a
satisfacdo da coletividade em geral, mas fruivel singularmente pelos administrados,
que o Estado assue como pertinente a seus deveres e presta por si mesmo ou por
quem lhe faca as vezes, sob um regime de Direito Publico — portanto, consagrador
de prerrogativas de supremacia e de restrigdes especiais -, instituido em favor dos
interesses definidos como publicos no sistema normativo (MELLO, 2010, p. 671).

[...] atividade de prestacdo administrativa material, direta e imediatamente a cargo
do Estado ou de seus delegados, posta concretamente a disposicdo de usuarios
determinados ou indeterminados, sob regime de direito publico, em carater
obrigatdrio, igualitario e continuo, com vistas a satisfazer necessidades coletivas,
sob titularidade do Poder Publico (MODESTO, In: SUNDFELD, 2011, p. 487).

Na esteira dessas ligdes entende-se que o servigo publico seja toda atividade que
oferega comodidade material para os administrados, sociedade, prestadas pelo Estado ou por
um terceiro a quem tenha sido confiada a fun¢@o sob o regime de Direito Publico, atendendo

dessa forma os fins do Estado.
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Em suma, é necessario criar mecanismos para a assuncdo de responsabilidades antes
estatais, por particulares, substituindo o modelo anterior de gestdo estatal, pelas concessdes

(DI PIETRO, 2010; MELLO, 2010; SUNDFELD, 2011; JUSTEN FILHO, 2010; 2015).

Em face do inchago administrativo criado e, por muitas vezes, ndo tendo agentes
publicos capacitados para desenvolver as atividades de carater empresarial e privada, Bresser-
Pereira (2006) afirma que se passou a sofrer prejuizos acumulando um déficit financeiro na
execugdo dessas, desencadeando crises econdmicas que ensejou no movimento mundial da
privatizacao e consequentemente a descentralizacdo do Estado. Sobre o que, o autor, discorre

que:

A crise politica do regime militar, que se iniciou ja em meados dos anos 70, agravou
ainda mais a situa¢do da administragdo publica, na medida em que a burocracia
estatal foi identificada com o sistema autoritario em pleno processo de degeneragdo
(BRESSER-PEREIRA, 2006, p. 245).

Diante desse fenomeno o Estado passou por uma transformagao, transferindo poderes
de decisdo e descentralizando a burocracia de suas atividades, em matérias especificas a entes

dotados de personalidade juridica propria.

Tais quais realizassem, em nome proprio, atividades que, em principio, apresentam as
mesmas caracteristicas ¢ os mesmos efeitos das atividades administrativas estatais,
implicando, assim, a transferéncia de atividade deciséria e ndo meramente administrativa

(MEDAUAR, 2010).

Giambiagi e Além (2008) ao analisarem a descentralizacdo administrativa que ocorreu
com os entes da administragdo indireta, que sdo: as empresas publicas, as autarquias, as
sociedades de economia mista e as fundacles publicas, salientam que, de forma geral, o
surgimento da lei n°. 8.031, de 1990, o Programa Nacional de Desestatizacio — PND, que
representou um verdadeiro marco no processo de Reforma do Estado com o objetivo de
reordenar a posi¢cao do Estado na economia, admitindo a transferéncia de atividades para o
setor privado, ndo apresentou diferencgas significativas de comportamento entre empresas

publicas, privadas e privatizadas, quando sujeitas ao mesmo conjunto de regras e regulagdes.

Landi (2010) recorda que a supracitada, lei foi substituida pela Lei n°. 9.491/97,
regulamentada pelo Decreto n°. 2.594/98. A pesquisadora complementa dizendo que a partir
de entdo, a Reforma do Aparelho do Estado comegou a alcangar contornos marcantes e

inovadores, transformando-se em engrenagem principal no processo de internacionalizacao do
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capital, sempre levando em consideracdo a imperiosa necessidade da superacdo da crise

estatal que se verificou na década de 90.

A Constituicdo Federal (BRASIL, 1988) aborda o assunto “Servigos Publicos” de
forma genérica no artigo 175, atribuindo ao poder publico a titularidade dos servigos publicos
de um modo geral. Institui que o poder publico pode prestar esses servigos diretamente ou
indiretamente, nesse ultimo caso, mediante concessdao ou permissao. Como se pode verificar,
em outros dispositivos, prevé também a autorizagdo como forma de delegagdao de servigos
publicos (CF/88, art. 21, XI e XII). Entretanto, Sundfeld (2011), frisa que ordinariamente a

delegacao de servigos publicos deva dar-se mediante a concessao ou permissao.

De acordo com Melo (2009), Santos (2012) e Oliveira e Oliveira Filho (2013), neste
contexto ja era possivel criar as PPP’s, em sentido amplo em discussdes que o Brasil ja estava
produzindo resultados e construindo casos a nivel Federal, Estadual e Municipal que

poderiam auxiliar no aperfeicoamento de politicas publicas direcionadas.

Era preciso apenas complementar a legislagdo existente, para viabilizar contratos
especificos que, embora proveitosos para o estado, ainda nao podiam ser feitos por
insuficiéncia normativa, ou por proibicao legal. Foi editada a Lei 11.079/2004, que institui
normas gerais para licitacdo e contratacdo de Parcerias Publico-Privadas no dmbito das

Administragdes Publicas de todos os entes federados.

O legislador atribuiu as parcerias publico-privadas a natureza de contratos de
concessao especiais, porque sdo dotados de peculiaridades que as distinguem das “concessdes

comuns” disciplinadas basicamente na Lei 8.987/1995.

Dallari (2011) ensina que devido a instabilidade econdmica, financeira e social, o
Estado adotou esse novo modelo de prestacao de servigos, permitindo ao particular a assun¢ao

de responsabilidades publicas. E comenta:

Acabou-se o ‘tempo das vacas gordas’, do gasto publico desenfreado, dos contratos
sem recursos para atender a eles, da emissdo desbragada de moeda sem valor, da
inflagdo galopante entre outros Em tempos de austeridade orcamentéaria e financeira,
em tempos de duro combate ao déficit publico, é preciso que as entidades publicas
busquem recursos junto ao setor privado da economia (DALLARI, 2011, p. 360).

Conforme Pinto (2009), simultaneamente a privatizacdo ocorrida, o Estado iniciou
uma nova modalidade de prestacdo de servigos publicos, transferindo a execugdo de suas

competéncias a terceiros, mediante os institutos da concessdo, permissdo e autorizacao e,
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agora, permitindo outras formas de contrato com a iniciativa privada, por meio das parcerias

publico-privadas.

Sundfeld (2009) destaca que a teoria apresentou diversos critérios para diferenciar os
dois tradicionais ramos do Direito, entre esses critérios apresentados se pode dizer que
prevalecem o do sujeito em que “[...] o direito publico € aquele que tem por sujeito o Estado,
enquanto o privado ¢ o que rege a vida dos particulares [...]” (SUNDFELD, 2009, p. 139) e o
do interesse em que “[...] seriam publicas as normas que tutelam interesses publicos, e

privadas as normas que regulam os interesses privados. [...]” (op cit, p. 140).

No entanto essa distingdo nao permite de forma isolada uma separagao dos segmentos,
e como ndo ha critérios objetivos para a distingdo deve ser levado em consideragdo o regime
juridico. “Assim, bem publico, relacdo de direito ptblico, pessoa de direito publico, interesse
publico e obrigacdo de direito publico se distinguirdo de seus correspondentes no direito

privado pelo fato de se submeterem ao regime juridico de direito publico” (op cit, p. 142).

De acordo com Melo e Secchi (2012), entende-se, dessa forma que a Parceria Publico-
Privada se apresenta como instrumento estratégico que possibilita uma releitura do critério da
divisdo, fazendo-se sobre um prisma constitucional onde aproxima o tradicional do Direito

Publico e o Direito Privado. Os autores afirmam que,

as parcerias estratégicas sdo realizadas quando existem beneficios para ambas as
partes, e geralmente ¢ utilizada para integrar o setor privado no processo de politicas
publicas. Nesse tipo de parcerias as fronteiras entre o ente publico e privado sdo
muito ténues, e existe uma relagdo de cooperagdo e confianca mutua (MELO;
SECCHI, 2012, p. 5).

Nesse aspecto o Estado visto como pessoa coletiva, representando a coletividade como
um todo, rompe a divisdo tradicional entre o Direito Publico e o Direito Privado, levando-se a
aplicacdo dos principios constitucionais norteadores das PPP’s, os quais o da legalidade, da
autonomia da vontade das partes, moralidade administrativa, da boa-fé objetiva, da funcao
social, da preponderancia do interesse publico sobre o interesse particular, da
proporcionalidade, da livre concorréncia, da livre iniciativa e da eficiéncia, devem ser
aplicados de forma igualitaria entre os contratantes (SUNDFELD, 2009; MIRANDA, 2011).
Observa Miranda (2011) que:

A unidade juridica que o Estado constitui pode exprimir-se com recurso a nogao de
pessoa coletiva, distinta de cada uma das pessoas juridicas que compdem a
comunidade e dos proprios governantes e suscetivel de entrar em relagdes juridicas
com outras entidades, tanto no dominio do Direito interno como no do Direito



40

internacional, tanto sob a veste do Direito ptiblico como sob a do Direito privado
(MIRANDA, 2011, p. 67).

Nesta perspectiva, de acordo com Di Pietro (2009, p. 40) parceria, no vocabulario
juridico significa 0 mesmo que sociedade ¢ a “reunido de duas ou mais pessoas que investem
capital, ou capital e trabalho, com o fim especulativo em proveito comum”. Continua a

pesquisadora:

A palavra parceria, do latim partiarius, participante, vem sendo empregada
tradicionalmente em direito para designar uma forma sui generis de sociedade em
que ndo se da a composicdo de um capital social nem a instituicdo de uma nova
pessoa, mas, apenas, uma relacdo negocial, em que uma das partes assume
obrigacdes determinadas com vistas a participagdo de lucros alcangados (DI
PIETRO, 2009, p. 40).

A parceria publico-privada surgiu no ambito da comunidade internacional como
formatagdo juridica destinada a submeter a prestagdo do servigo publico ao postulado de
eficiéncia econdmica, estando ligada as reformas de Governo em todo o mundo, na busca de
maior atratividade para o setor privado em setores carentes de investimentos publicos

(VERNALHA, 2012).

Segundo o conceito dado por Sundfeld (2011, p. 20) as PPP’s “sdo os multiplos
vinculos negociais de trato continuado estabelecidos entre a Administragdo Publica e
particulares para viabilizar o desenvolvimento, sob a responsabilidade destes, de atividades

com algum coeficiente de interesse geral”.

Ao analisar o conceito acima se verifica a amplitude que engloba os contratos de
concessao de servigo publico, disciplinando pela Lei n. 8.987/95, os contratos de gestdo de
organizagdes sociais, o uso de bem publico pelos particulares em atividades de interesse

social e outros. Nesse sentido, Pasin e Borges (2003) definiram a PPP como um:

contrato que estabelece vinculo obrigacional entre as partes para a implantacio e
gestdo de servigos e atividades do interesse publico em que o financiamento e a
responsabilidade pelo investimento e pela exploracdo incumbem, no todo ou em
parte, ao ente privado, observados os principios de eficiéncia, respeito aos usuarios,
indelegabilidade de regulagdo e poder de policia, responsabilidade fiscal,
transparéncia, repartigdo de riscos e sustentabilidade econdmica do projeto de
parceria (PASIN; BORGES, 2003, p. 180-181).

Ao conceder uma obra ou servico a iniciativa privada ¢ natural que os procedimentos

praticos e burocraticos para a sua execuc¢do sejam conduzidos sob a dtica da empresa privada,
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mesmo sendo uma obra publica. A eficiéncia com que as empresas executam seus

investimentos serd também aplicada a esse tipo de contrato.

Nesse contexto,

a Parceria Publico-Privada pode ser conceituada como:

[...] acordo firmado entre a Administracdo Publica e entes privados, que estabelece
vinculo juridico para implantagdo, expansdo, melhoria ou gestdo, no todo ou em
parte, e sob o controle e fiscalizacgdo do Poder Publico, de servicos,
empreendimentos e atividades de interesse publico em que haja investimento pelo
parceiro privado, que responde pelo respectivo financiamento e pela execu¢do do
objeto estabelecido (CRETELLA NETO, 2005, p. 1).

Também pode ser conceituada,

Ou ainda como:

[...] com base na Lei federal das PPPs, pode-se afirmar que é um contrato
administrativo de concessdo por prazo certo e compativel com o retorno do
investimento privado, celebrado pela Administragdo Publica com certa entidade
particular, remunerando-se o parceiro privado conforme a modalidade de parceria
adotada, destinado a regular a prestacdo de servigos publicos ou a execugdo de
servigos publicos precedidos de obras publicas ou, ainda, a prestagdo de servigos em
que a Administragdo Publica ¢ sua usuaria direta ou indireta, respeitado sempre o
risco assumido (GASPARINI, 2007, p. 88).

[...] um contrato organizacional, de longo prazo de duragdo, 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 & remuneragdo, por meio da exploragdo da infra-
estrutura, mas mediante uma garantia especial e refor¢ada prestada pelo Poder
Publico, utilizavel para a obtencdo de recursos no mercado financeiro (JUSTEN
FILHO, 2015, p. 509).

A fim de se aproximar da racionalidade economica pautada na eficiéncia, bem como

atrair o capital privado para a consecu¢do de obras publicas especialmente voltadas a

infraestrutura, o Estado propOs-se a criar normas que permitam essa interagdo financeira

publico-privada (LEITE, 2011).

O Projeto de Lei n° 2.546/03, de iniciativa do Executivo Federal, no governo do

Presidente Luis Inacio

Lula da Silva, em sua exposi¢do de motivos assinada pelos Ministros

Guido Mantega e Antonio Palocci Filho, esclarece a intengdo maior, qual seja, por meio das

parcerias propiciar o compartilhamento dos riscos com o parceiro privado, obtendo deste o

financiamento para as obras e servigos. No projeto de lei,

considera-se contrato de parceria publico-privada o acordo firmado entre a
administracdo publica e entes privados, que estabeleca vinculo juridico para
implantacdo ou gestdo, no todo ou em parte, de servicos, empreendimentos e
atividades de interesse publico, em que o financiamento e a responsabilidade pelo
investimento e pela exploragdo incumbem ao parceiro privado.
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Esta nova visdo de relacionamento entre Estado e particular, apresentou outras
alternativas das ja existentes na Lei de Concessdes n° 8.666/93% ¢ de concessdo de servigos,
Lei n® 8.987/95% € n® 9074/95*, que de acordo com a exposi¢do de motivos do projeto de lei
mencionado a parceria publico-privada constitui modalidade de contratacdo em que os entes
publicos e as organizagdes privadas, mediante o compartilhamento de riscos e com
financiamento obtido pelo setor privado, assumem a realizagdio de servicos ou

empreendimentos publicos (BRASIL, 2003%).

Na esteira das licdes sobre PPPs, Périco e Rebelatto (2005) elaboraram uma nova e

mais completa defini¢do, a qual:

Parcerias publico-privadas sdo contratos entre a administragdo publica e a iniciativa
privada, de longo prazo (entre 15 ¢ 35 anos), que estabelecem vinculo juridico para
implantacdo ou gestdo, no todo ou em parte, de servicos, obras, empreendimentos e
atividades de interesse publico, em que o financiamento e a responsabilidade pelo
investimento cabem ao parceiro privado, e o governo paga como se fosse um
contrato de prestagdo de servicos. Nesse contrato devem ser observados os
principios de eficiéncia, respeito aos usudrios, indelegabilidade de regulagdo e poder
de policia, responsabilidade fiscal, transparéncia, reparticdo de riscos e
sustentabilidade econdmica do projeto de parceria (PERICO; REBELATTO, 2005,
p- 1038-39).

A necessidade de investimento publico e a auséncia de recursos estatais, fez surgir a
necessidade de se reformular e tornar mais atraente ao setor privado a contratacdo com o
Estado. As Parcerias Publico-Privadas permitem um amplo leque de investimentos, suprindo
demandas desde as areas de seguranca publica, habitacdo, saneamento basico até¢ as de

infraestrutura viaria ou elétrica.

O Projeto de Plano Plurianual do Governo, encaminhado para vigorar no periodo de
2004 a 2007, estimava a necessidade de investimentos na ordem de 21,7% do Produto Interno
Bruto - PIB até 2007, como condi¢ao a retomada e sustentacao do crescimento econdémico do
pais, o que torna indispensavel a existéncia de instrumentos de parcerias que possibilitem a
sua concretizacdo (BRASIL, 2003). Hoje se observa que se atingiu o percentual de 90% ao

final do PPA segundo dados do Relatério de Prestacdio de Contas do Governo de 2007

2 Regulamenta o art. 37, inciso XXI da Constituigio Federal, institui Normas para licitagdes e contratos da
Administragdo Publica e da outras providéncias.

3 Dispde sobre o regime de concessdo e permissdo de prestagdo de servigos publicos previsto no art. 175 da
Constituicao Federal e d4 outras providéncias.

4 Estabelece normas para outorga e prorrogagdes das concessdes e permissdes de servigos piblicos e d4 outras
providéncias.

5 Projeto de Lei n° 2.546/03 - Institui normas gerais para licitagdo e contratagdo de parceria publico-privada, no
ambito da Administragdo Publica.
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(BRASIL, 2008). No geral, as mudancas promovidas no periodo 2004-2007 representaram
avancos na medida em que promoveram maior disseminacdo das praticas de monitoramento e

de avaliagao entre os 6rgaos do Governo Federal.

Entretanto, os Relatérios Anuais de Avaliagio do PPA do periodo 2004-2007
indicavam a permanéncia de problemas associados a qualidade dos indicadores; a integracao
entre a geréncia do programa e a coordenagdo da acdo; a falta de qualificacdo das equipes

técnicas para a realizagao de avaliagdes; e a falta de interacdo entre os 6rgdos executores

envolvidos na gestao das restricdes (BRASIL, 2004; 2005; 2006).

Nesse aspecto, levando em consideragdo o modelo legal existente a época, foi
indispensavel a Reforma do Estado para que se desenvolvesse um modelo legal que

possibilitasse essa nova forma de concessao.

Nesse sentido, ¢ indispensavel destacar que a legislagdo brasileira de parceria se
desenvolveu sob a égide da Reforma do Estado e quando se dizia que o Brasil precisava de
uma lei que a instituisse, almejava-se a complementa¢do da legislagdo para viabilizar
contratos especificos que ainda ndo podiam ser implementados, por escassez normativa, ou
vedacdo legal. Surgem, assim, as concessdes como ferramenta para recriacdo do Estado

(BRESSER-PEREIRA, 2006; 2007).

No Brasil a competéncia das concessdes e permissoes esta previsto no Artigo 175 da
Constituicdo Federal de 1988 e dentro dessa otica as Leis n°. 8.987/1995, 9.074/1995 e
9.648/1998 deram cumprimento ao ditame constitucional. De acordo com Deon Sette e
Nogueira (2010), face a esse contexto, surgem as PPPs como uma forma de atuagdo, fixada
em contrato, para realizar investimentos necessarios voltados a realizacdo de obras ou
prestagdo de servigos de interesse coletivo, em especial o tratamento dos residuos sélidos
urbanos. Complementando o contexto, surge a Lei n°. 11.079/2004 - disciplina as Concessdes
Especiais, institui o regime denominado “Parceria Publico-Privada”. Sdo concessdes de
servicos publicos ou de obras publicas que envolvam a realizagdo de investimentos
pecuniarios pelo poder concedente devendo observar as normas gerais fixadas pela lei

supracitada.

Conforme Leite (2011) essa lei ndo criou um instituto completamente novo e sim
conjugou varios elementos j4 conhecidos do ordenamento juridico. Na realidade a parceria
publico-privada veio para suprir esse vazio, suprir essa insuficiéncia do Estado, pois o fato

desses investimentos ndo serem somente nos padrdes anteriormente realizados pelo Estado,
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nessa nova modalidade os investimentos sdo bem mais significativos e acabam gerando
maiores beneficios em todas as esferas. No entanto, se por muito tempo foram antagonicos, ja
ha algum tempo vém vivendo um processo de aproximacao inevitavel, mercé do crescimento

das necessidades do Estado.

Leite (2011) ressalta que o sucesso das Parcerias Publico-Privadas estd diretamente
relacionado ao fato de que o custo dos servigos, quando executados pela iniciativa privada, na

sua maioria das vezes € mais baixo que o custo dos servicos quando executados pelo Estado.

Para se firmar uma Parceria Publico-Privada se faz necessario cumprir alguns
requisitos minimos para distingui-la das concessdes normais, tais como: valor contratual,

prazo de execucdo, soma de despesas e garantias.

Quanto ao valor esta previsto na Lei 11.079/04, em seu inciso I do pardgrafo 4° do
artigo 2°, fixa o valor minimo de 20.000.000,00 (vinte milhdes de reais) para a contratacdo de
empresas privadas na modalidade de PPP. Tal requisito confere coeréncia ao discurso que
fundamenta a adog¢do da PPP, na medida em que condicionam a contratacdo por parceria
somente a projetos de grande vulto e valor econdmico, sobre o argumento de que a

Administragdo Publica ndo dispde de capital suficiente para investimento.

De acordo com Leite (2011), consequentemente para o parceiro privado realizar um
aporte consideravel de recursos o mesmo precisara de um longo periodo para recuperar o
investimento realizado. Nesse sentido, a interpretacdo do referido artigo ndo ¢ pacifica pelos
doutrinadores®, tendo em vista a existéncia de posicionamento pela sua inconstitucionalidade
total ou tdo somente a inconstitucionalidade quanto a sua aplicabilidade. Neste contexto,
considera que, as Parcerias Publico-Privadas sempre serdo vistas de forma excepcional, pois
sO0 serdo inseridas diante a incapacidade do Estado de obter recursos diretamente, tendo em

vista tratar-se de contrato de financiamento vultoso.

Outro requisito diz respeito ao prazo minimo de 5 anos de prestacdo de servico,
previsto no inciso II do paragrafo 4° do artigo 2° da Lei n° 11.079/2004, podera ser vista como
“um periodo minimo de exposicdo do contratado ao risco de prejuizo econdmico em

decorréncia da mé execucgdo da infraestrutura” (SUNDFELD, 2011, p. 37); e ofereceria a

® Mukai (2005) adota o posicionamento da inconstitucionalidade total afirmando que o valor estipulado se trata
de natureza contratual, os quais ndo poderiam ser objetos da Lei 11.079/04, por ndo constituirem norma geral, j&
Binenbojm (2005) defende a sua inconstitucionalidade quanto a aplicabilidade, a mesma se d4 em razdo de trazer
limite minimo para a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.
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Administragdo “um prazo minimo para a amortizagdo dos investimentos” (FERREIRA, 2006,

p. 134).

2.3.1 Origem das PPP’s: A experiéncia internacional

De acordo com Coutinho (2011) as PPP’s surgiram no Reino Unido no inicio dos anos
1980, sendo a terceira fase do processo principiado com as privatizagdes, € com a denominada
“licitacdo competitiva”, experimentada no Brasil como terceirizagdo. Di Pietro (2009) e
Sundfeld (2011) completam o pensamento afirmando que o modelo de PPP’s, instituido pela
primeira vez na Inglaterra, sendo prioritariamente denominado Project Finance Initiative
(PFI), e posteriormente chamado de Public-Private Partnerships (PPP), se alastrou pelo
mundo, alcan¢ando paises como Franca, com a denominagdo de Marche D enterprise de
Travaux Publics (METP), Chile, Portugal, Italia, Espanha, Australia, Africa do Sul, Irlanda,

dentre outros.

Conforme Robertson e Verger (2012, p. 1139) as PPP’s surgiram como um
mecanismo propicio para minimizar os danos causados pelas privatizagdes dos anos 90,
permitindo novos enquadramentos e a realizagdo de multiplos objetivos e interesses,
articulando amplas mudangas na paisagem da governanga, corrigindo-se ‘“a presenca
demasiada do Estado (keynesianismo), por um lado, e a auséncia dele, por outro
(privatizagdo)”. Os autores argumentam que ndo apenas colocam diferentes atores juntos, mas
“As PPP foram (...) um meio das empresas se moverem na mesma direcdo dos Estados e das

organizacoes multilaterais”, retomando Bull (2010, p. 481).

Na esteira das ligdes de Sundfeld (2011) e Robertson e Verger (2012) com a
reorganiza¢cdo da administragdo e a implantacdo de uma equipe gestora em 2000, editando
regras mais flexiveis para as PPP’s, melhorou-se a eficacia das parcerias, uma vez que no
Reino Unido o amplo conceito engloba projetos de financiamentos da iniciativa privada e

alguns que sdo apenas gerenciados, como no caso de ONG’s.

Para Coutinho (2011) mesmo diante os sendo modelos existentes na experiéncia
britanica, o0 modelo que o Brasil procura implantar ¢ o PFI, pela relevancia, do setor privado,

na busca de alternativas menos dispendiosas de financiamento.
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Coutinho (2011) no estudo sobre a experiéncia chilena expde que o pais iniciou sua
implantacdo na década de 90, por falta de infraestrutura para seu desenvolvimento. Iniciou
com a modalidade de simples concessdo, na qual o concessionario construiria, operaria €

mantivesse a estrada retirando sua remuneragao das tarifas cobradas.

Coutinho (2011) e Fischer (2011) afirmam que a nova legislagdo de 2010 cria um
conselho de PPP de alto nivel, flexibilizando o processo, possibilitando que as proprias obras
publicas pudessem servir de garantia aos financiamentos. Fischer (2011) demonstra que como
resultado das PPPs no Chile, o investimento anual em obras publicas alcangou US$ 284
milhdes sendo executados naquele pais 50 projetos, dos quais 26 no setor rodoviario, dez em
aeroportos, trés em prisdes, dois em reservatérios, cinco no sistema de transporte publico e de
infraestrutura publica, afirmando que na maioria dos casos as rodovias ¢ aeroportos foram

projetos bem-sucedidos, enquanto os outros ndo obtiveram sucesso.

Conforme relata Coutinho (2011) o Direito chileno tem como peculiaridade um “pano
de fundo institucional adequado e sélido”, mantendo “alguma margem para reducido dos

pregos dos peddgios” em momentos de crise.

De acordo com Breteau e Laurent (2015) em agosto de 2014, apoiando a Missdo de
Parcerias Publico-Privadas (MAPP) foram firmados 149 contratos de parceria (excluidas as

concessoes de servigos publicos).

A MAPP identificou mais de 540 projetos de acordos de parceria desde a publicagdo
da Portaria de 2004, das quais, 41% eram em equipamentos urbanos, 22% em edificios, 14%
em instalacdes desportivas e culturais, que em sua maioria, sdo efetuados pelos grandes
grupos de construcao, tais como Bouygues, Eiffage e Vinci, este ultimo com concessoes €

construgdes em mais de 100 paises (VINCI, 2017).

De acordo com Rossi e Civitillo (2014) as PPP’s foram introduzidas na legislagdo
italiana em 1998, por meio da Lei Merloni, no entanto entre 2002-2012 houve uma tendéncia
positiva significativa na ado¢ao dessa modalidade, com maioria dos contratos usados em
instalagdes desportivas, transportes e desenvolvimento urbano, tendo como as maiores areas
de implantacdo de projetos a Lombardia (440 projetos), Campania e Toscana (220 projetos),

Veneto, Piedmont e Emilia Romana.

No campo estadual, regional, também hé experiéncias, ¢ uma bem-sucedida ¢ a do
estado de Victoria, na Australia, que iniciou seus programas de PPP em 1994, quando do

lancamento do The Infrastructure Investment Policy (IIPV) pelo Departamento do Tesouro
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Estadual, quando tal envolvimento provesse claramente solu¢des mais efetivas em operagoes

e gerenciamento de contratos (STATE OF VICTORIA, 2017).

Essa politica de investimento publico-privado tinha entre seus principais objetivos a
busca do investimento particular; o aumento dos ativos, produtos e servigos publicos com
maior eficiéncia, menor custo e de maneira oportuna; aquisi¢do de vantagens advindas das
novas tecnologias e inovagdes, habilidades de gerenciamento do setor privado e de sua
variada gama de técnicas de financiamento; promo¢ao do crescimento dos negocios e
empregos em Victoria; e fortalecimento da economia estadual, produzindo beneficios sociais,

culturais, ou qualquer outro que significasse melhor qualidade de vida (COUTINHO, 2011).

Os 20 anos de experiéncia e o sucesso das PPP’s em Victoria, aprimorou-se durante
esse periodo onde o Estado executou 29 projetos, investindo mais de US $ 15,6 bilhdes em
fundos de capital promovendo investimentos privados em infraestrutura para hospitais,
manuten¢do de ativos do Governo, projetos de utilizagdo imediata para melhoria de estradas
estaduais; projetos para hospitais, infraestrutura portuaria, prisdes, rodovias com pedagio e

abastecimento de dgua e esgoto (STATE OF VICTORIA, 2017).

Em abril de 1997, o Conselho de Ministros da Africa do Sul aprovou a criagio de uma
forca-tarefa com o objetivo de desenvolver um pacote de medidas politicas, legislativas e
institucionais para criar um ambiente propicio para PPP’s realizando varios projetos pioneiros
entre 1997 ¢ 2000 (GTAC7, 2015). Em abril de 2000, as regulamentagdes do Tesouro foram
legalizadas (The Public Finance Management Act - Act 1 of 1999).

Em Portugal, as PPP’s comecaram a ser utilizadas desde a década de 1990 com a
construgdo da ponte Vasco da Gama. Devido ao enfraquecimento das finangas publicas o
Governo reduziu o endividamento publico e a tributagdo e, por outro lado, elevou o nivel de

beneficios resultantes da despesa publica.

Nesse contexto, surgiu a necessidade de encontrar alternativas para financiamento da

continua necessidade de constru¢do e manutengdo de infraestruturas e provisao de servicos

7O Centro de Assessoria Técnica do Governo, ou GTAC, é uma agéncia do Tesouro Nacional, criada para
apoiar o gerenciamento de financas publicas através de servicos de assessoria profissional, gerenciamento de
programas e projetos e suporte de transagdes. O GTAC promove o fortalecimento da capacidade do setor publico
através de parcerias com instituigdes académicas e de pesquisa, organizagdes da sociedade civil e organizacdes
empresariais. O GTAC reporta ao Ministro das Finangas e ¢ estabelecido como componente governamental em
termos da Lei de Servico Publico. As origens da GTAC estdo enraizadas em duas iniciativas do Tesouro
Nacional realizadas ha cerca de 15 anos, o estabelecimento em 2000 da Unidade de Parceria Publico-Privada
(PPP) no Escritério de Orgamento para apoiar o novo quadro regulamentar para projetos de PPP’s nacionais e
provinciais (GTAC, 2015).
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publicos. Desta forma, inspirado no modelo britanico, Portugal iniciou a instituicdo de PPP’s

(MARQUES; SILVA, 2008).

De acordo com a Procuradoria Geral Distrital de Lisboa - PGDL (PORTUGAL,
2017a) com o vazio legal ao nivel das PPP’s, o Governo foi adotando regimes legais
especificos para cada grupo ou projeto. Nesse diapasdo, a Lei n.° 91/2001, de 20 de Agosto,
conhecida como Lei de Enquadramento Or¢camental (LEO), republicada em anexo a Lei n.°
48/2004, de 24 de Agosto, estabeleceu varias obrigagdes no ambito do orcamento de Estado
orientando investimentos de utilidade publica, subordinando as PPP’s, em seu artigo 19°, a
uma andlise “value for money”® da despesa publica, fixando um limite maximo aos

compromissos do Estado com a instituig¢do (art. 31.°).

Neste contexto, de acordo com Sousa (2001 apud COSTA SOUTO, 2006, p. 76)

ficou-se definido:

(...) uma orientagdo do investimento de utilidade social basecada na procura de
solucdes de engenharia financeira que permitam partilhar com o sector privado as
responsabilidades da execugdo e da gestdo, assegurando sempre o servico publico de
qualidade. Com efeito, quer as restricdes orcamentais quer as razdes de gestdo
apontam para o reforgo das parcerias publico-privado, para as quais podem ser
equacionadas diferentes solugdes: o financiamento or¢amental; o financiamento por
taxas conforme a utilizago; o estabelecimento de entidades auténomas de gestdo e o
financiamento privado de risco, embora a propriedade privada ndo seja obrigatoria.
(...) Cabera ao Estado a definigdo de estratégias e agdes voluntaristas, acompanhada
do aprofundamento das fungdes de regulacéo e fiscalizacdo, sobretudo nos casos em
que se verifique a reducdo da presenca direta do Estado na economia.

Apesar das provisdes na LEO, ndo foram tomadas medidas significativas para
controlar os compromissos das PPP’s. Com o Decreto-Lei n.° 185/2002, de 20 de Agosto,
surge o primeiro regime legal das PPP’s, para o setor de saude. Posteriormente, o regime legal
geral das PPP’s foi publicado por meio do Decreto-Lei n.° 86/2003, de 26 de Abril
(PORTUGAL, 2017), o qual “[...] tem por objeto a definicdo de normas gerais aplicaveis a
intervenc¢do do Estado na defini¢do, concepgdo, preparacao, concurso, adjudicacdo, alteragao,
fiscalizacdo e acompanhamento global das parcerias publico-privadas”, definindo em artigo

2°,n° 1 que a PPP € um:

Contrato ou a unido de contratos, por via dos quais entidades privadas, designadas
por parceiros privados, se obrigam, de forma duradoura, perante um parceiro
publico, a assegurar o desenvolvimento de uma actividade tendente a satisfagdo de
uma necessidade colectiva, ¢ em que o financiamento e a responsabilidade pelo
investimento e pela explora¢do incumbem, no todo ou em parte, ao parceiro privado.

8 A andlise de “value for Money” corresponde a verificar se h4 uma boa relagdo custo/servico prestado ao
contribuinte, que permita assim justificar a eventual mais valia da op¢do PPP (MARQUES; SILVA, 2008).
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Este enquadramento juridico aplica-se a todas as parcerias em que o equivalente ao
parceiro ndao publico seja uma empresa publica, uma cooperativa ou uma institui¢ao privada
sem fins lucrativos. De acordo com a Procuradoria Geral Distrital de Lisboa - PGDL
(PORTUGAL, 2017b), em 27 de julho de 2006, por meio do Decreto-Lei n® 141/2006, reviu-

se o decreto de 2003, visando-se:

+ Aprofundar a articulagdo técnica e politica entre os ministérios co-envolvidos,
através da constituicdo de comissdes conjuntas (Ministério das Financas e
Ministério Sectorial), designadas por despacho conjunto, que, para as diversas
fases das PPP (preparagdo, lancamento ou alteracdo), emitem um relatério final
comum.

* Aumentar a flexibilidade, eficiéncia, controlo financeiro e transparéncia na
concepcdo e preparagdo, desenvolvimento e alteragdo das PPP, tornando
obrigatérias: a) a emissdo da declaragdo de impacte ambiental previamente ao
lancamento da parceria; b) a identificagdo da entidade responsavel pelo
pagamento dos encargos e da origem dos respectivos fundos; c) a constituicdo de
comissdes de negociagdo para alteragdes ao contrato e¢ d) a observagdo de
procedimentos em situagdes de reequilibrio financeiro, com vista a garantir a
independéncia da consultoria prestada.

* Clarificar o modelo de partilha de risco, nomeadamente, por alteragdes
unilaterais pelo parceiro publico, salvaguardando direitos e interesses legitimos
dos privados; passa a ser obrigatorio incluir no Caso Base todas as receitas
acessorias do parceiro privado de modo a aferir do efectivo equilibrio financeiro
da parceria. No ambito das pecas contratuais, prevé-se a identificacdo dos
pressupostos em que ha lugar a reposi¢do do equilibrio financeiro ou a partilha
com o parceiro publico dos beneficios financeiros da parceria.

+ Estabelecer os procedimentos para situagdes susceptiveis de gerar novos
encargos ao parceiro publico ou ao Estado; e

* Promover a flexibiliza¢do e a eficiéncia na concepgdo das PPP, possibilitando
aprovar programas sectoriais de parcerias tendo em conta as prioridades politicas
e clarificando a aplicag@o do regime juridico das PPP as empresas publicas. As
PPP desenvolvidas por empresas publicas sob a forma societaria passam a
observar um conjunto de principio s e de boas praticas relativas a preparagdo,
langamento e contratagdo de PPP.

Coutinho (2011) afirma que depois da constru¢do da ponte Vasco da Gama, de 1997 a
2002 foram implementados diversos projetos rodoviarios; em 2002 iniciou-se a edifica¢do de
10 hospitais pela modalidade PPP, havendo casos de utilizagcdo dessa parceria em outros
setores. Porém a forma de parceria que mais se destacou foi o programa de rodovias,
denominado SCUT (Sem Custo ao Utilizador). Segundo o autor, as vantagens apresentadas

para a adocao desse sistema seriam:

[...] minimiza¢do de riscos de trafego (...) possibilidade de economia de tempo,
transferéncia de riscos operacionais para o setor privado, eliminagdo dos riscos dos
lucros desmesurados pelo operador privado, maior disciplina fiscal e auséncia de
pedagios... (COUTINHO, 2011, p. 74)
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Conforme Moreira (2010) independentemente do reajustamento trazido pelo Decreto-
Lei n° 86, o Ministério das Obras Publicas, Transportes ¢ Comunica¢des (MOPTC) previu o
fim do SCUT com a previsao de implantagdo de pedagios aos usuarios, revelando que, apesar
de terem sido uma boa ideia, os principais motivos para o seu fracasso se constituiram no
excessivo niumero em um curto espaco de tempo, na divisdo incorreta, despreparo e
quantificagdo dos riscos do projeto entre Estado e entidades privadas; bem como cldusulas

contratuais que “congelaram” o Plano Rodoviario Nacional. O autor afirma que:

Embora o esquema de Parceria Publica Privada no formato de Scut seja um conceito
cuja aplicacdo se possa justificar nalgumas circunstancias, o programa acabou por se
transformar num mau instrumento de desorcamentacdo, permitindo a construgdo
rapida de auto-estradas, mas com encargos financeiros incomportaveis para o0s
proximos 25 anos (MOREIRA, 2010, p. 4).

De acordo com o relatorio da Direcdo Geral do Tesouro e Finangas - DGTF (2012)
Portugal ¢ o pais europeu com maior percentagem de PPP’s quer em relacdo ao Produto
Interno Bruto, quer em relacdo ao Or¢camento do Estado, incluindo em 31 de dezembro de
2011, 35 projetos em diversos setores, entre os quais, 24 em fase de exploracdo e 11 em fase
de construgao, sendo no setor dos transportes, com 22 rodoviarias e 2 ferroviarias, 10 no setor

de saude e 1 no setor de Seguranca e Emergéncia.

Guerreiro (2012) apoia o dito por Massoud e El-Fadel (2002); Massoud, El-Fadel e
Malak (2003) e Ahmed e Ali (2004) abonando o advento das PPP’s na gestdo de residuos
solidos, como resultado das limitacdes do setor publico diante o crescente aumento dos custos
na gestdo destes residuos € como uma promissora alternativa para melhoria da eficiéncia do

setor.

2.3.1.1 A Experiéncia Portuguesa na Gestao de Residuos Sélidos

Simdes e Marques (2009) a Entidade Reguladora dos Servigos de Aguas e Residuos
— ERSAR (2011) e Guerreiro (2012) afirmam ndo existir um consenso na estrutura de
mercado do setor de residuos em Portugal, pois as alteragdes no modelo administrativo de

gestdo dos residuos, desde 1995 tentam cumprir as metas Europeias, dentre as quais, a
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criacdo de entidades gestoras resultantes de participacdes entre o Estado e os municipios

(em alta); entre municipios (em baixa) ou entre estes e entidades privadas’.

O que no entendimento de Guimardes et al. (2010), se assentam em modelos
contratuais e institucionalizados de PPP’s. Para a ERSAR (2011) a criagdo destas entidades
gestoras objetivavam assegurar o desenvolvimento de solucdes integradas por meio do
envolvimento dos municipios, como forma de aliviar questdes dos investimentos a serem
realizados (em alta), da complexidade das situacdes ambientais que precisavam ser
resolvidas e da capacidade técnica, financeira ¢ de gestdo dos municipios envolvidos
visando “geracdo de economias de escala, tanto no investimento como na exploragdo, com

o consequente reflexo positivo a nivel tarifario...” (ERSAR, 2011b, p. 15).

Guerreiro (2012, p. 22) afirma:

Os exemplos de participacdes de capital privado nos diversos modelos de gestdo
usados em alta s@o pontuais e residuais, verificando-se, no entanto, a existéncia
de uma concessao municipal cujo tipo de colaboragdo confere, segundo a
ERSAR (2011, p. 22) e o Decreto-Lei n.° 194/2009, a figura de uma PPP. Ja em
baixa, a representatividade do capital publico faz-se valer por via da
administracdo direta dos Municipios, ou das suas participagdes maioritarias ou
totais nos restantes modelos de gestdo ali existentes.

Desde 01 de abril de 2003, entrou em funcionamento a Empresa Intermunicipal,
Residuos do Nordeste — RN, responsavel pela gestdo dos residuos dos sistemas de alta e de
baixa dos municipios de Alfandega da Fé, Braganca, Carrazeda de Ansides, Freixo de Espada
a Cinta, Macedo de Cavaleiros, Miranda do Douro, Mirandela, Mogadouro, Torre de
Moncorvo, Vila Flor, Vila Nova de Foz Co6a, Vimioso e Vinhais, representando 143.777
habitantes e uma producdo de residuos estimada de 140 toneladas/dia ou 50 000

toneladas/ano.

A infraestrutura ¢ composta do Parque Ambiental do Nordeste Transmontano, que
inclui um Aterro Sanitario, um Central de Valorizacdo Energética de Biogas (CVE), um
Estagdo de Tratamento de Aguas Lixiviantes do Aterro Sanitario (ETAL) e um Unidade de
Tratamento Mecanico e Bioldgico (UTMB); quatro Esta¢des de Transferéncia (Braganga,
Torre de Moncorvo, Vimioso e Vinhais); um Parque Multimateriais; 14 Ecocentros; 616
Ecopontos (RN, 2017). Observa-se na Figura 1, o Mapa da Infraestrutura da Residuos do
Nordeste.

% Concessiondrias multimunicipais, empresas intermunicipais e associa¢des intermunicipais (setor de alta) e
concessionarias municipais, sistemas municipais e intermunicipais (setor de baixa).
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Figura 1 - Mapa da Infraestrutura de Residuos do Nordeste
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Fonte: RN, 2017

Essa infraestrutura ¢ responsavel pela gestdo dos servigos de coleta seletiva dos treze
municipios, coleta indiferenciada de residuos solidos urbanos de Alfandega da F¢é, Braganca,
Carrazeda de Ansides, Macedo de Cavaleiros, Miranda do Douro, Mirandela, Vila Flor,
Vimioso e Vinhais e limpeza urbana de Braganga, Miranda do Douro, Vimioso e Vinhais

(RN, 2017).

De acordo com a Residuos do Nordeste (2017) as Associacdes de Municipios da Terra
Quente Transmontana, Terra Fria do Nordeste Transmontano e do Douro Superior delegaram
a prestacdo dos servigos de gestdo e tratamento de residuos s6lidos urbanos e suas atividades
complementares existindo na atualidade, em Portugal, 23 Sistemas de Gestdo de Residuos,

como apresenta-se na Figura 2.



Figura 2 — Sistemas de Gestdo de Residuos em Portugal
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Conforme a ERSAR (2017) no setor de residuos coexistem numerosos ¢ diversificados
tipos de entidades gestoras de sistemas. Nos onze sistemas municipais ou intermunicipais,
constituidos por um ou mais municipios, Lipor, Valsousa, Residuos Nordeste, Ecobeirao,
Ecoleziria, Resitejo, Amtres (Tratolixo), Amde (Gesamb), Amagra (Ambilital), Amcal e
Resialentejo, a gestdo dos residuos ¢ realizada pelos respectivos municipios ou atribuida,

mediante contrato de concessao, a entidade publica ou privada de natureza empresarial.

Os doze sistemas multimunicipais, Valorminho, Resulima, Braval, Resinorte,
Suldouro, Valorlis, ERSUC, Resiestrela, Valnor, Valorsul, Amarsul e Algar, sdo sistemas que
abrangem a area de pelo menos dois municipios e exigem um investimento predominante do

Estado central.

Conforme Guerreiro (2012) e a RN (2017) a estratégia usada por Portugal para a
gestdo dos residuos instaurou-se na convergéncia dos objetivos europeus, em uma politica
orientada para sustentabilidade dos recursos ndo renovaveis, evitando desperdicios,
potencializando a economia, conciliando progresso e crescimento econdmico de forma que se

satisfaca a preservacao da natureza atuais e futuras.

2.3.2 A contemporaneidade das PPP’s

Como visto anteriormente, a aplicagdo das PPP’s se baseia tanto na indisponibilidade
de recursos publicos financeiros como na aplicagdo da eficiéncia de gestao do setor privado,
colocando lado a lado a Administracao Publica e a Administragdo Privada, a fim de atender as

exigéncias do contrato e a finalidade da parceria.

O contexto historico, que vivemos na atualidade, marcado pelas estratégias de
desestatizacdo, de regulacdo e de flexibilizacdo da gestdo publica, assim como as mudancas
no contexto juridico criaram um ambiente propicio a adog¢do das PPP’s, como mais uma tatica

de atragdo de setor privado em setores tradicionalmente de dominio publico.

De acordo com Barros Neto (2006) a Administragdo Publica e a Administracao
Privada, ao celebrarem contratos de parcerias, devem orientar as clausulas contratuais com
linhas de atuacao mais eficientes de cada setor, com o intuito de oferecer ao cliente um
servico publico de qualidade, superando a lentiddo, a burocracia e a ingeréncia politicas tao

proprias da Administracdo Publica, pois as PPP’s tém a designio de atender,
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concomitantemente, os interesses publicos e privados. Neste contexto, apresenta no Quadro 1

a seguir, as diferencas entre a Administragdo Publica e Privada.

Quadro 1 — Diferencas entre a Administracio Publica e a Administracio Privada

Administracdo Privada

Administragdo Publica

Missao v' Limitada a determinados produtos |v' Ampla e ndo especifica (muitas vezes
e/ou servigos; implicitamente subentendida e ndo
v' Definida pela diregdo ou pelos explicitamente definida);
proprietarios. v/ Obrigatéria na base de um mandato.
Visao v' Baseada na missdo e na andlise do |v' Determinada pela politica;
ambiente; v Ampla e ndo especifica;
v Coerente com as proprias | v Muitas vezes incoerente com oS
possibilidades. recursos disponiveis.
Organizagao v" Funcional; v’ Parcialmente funcional;
v' Linhas claras de decisio; v" Superposi¢io de fungdes e politica;
v' Relativamente simples. v' Complexa.
Clientela v Limitada ao campo de operagdo da |v' Ampla e diversificada;
empresa; v Relagdes mal definidas;
v Relagio definida por meio de compra | v “Cliente” ndo visto como tal.
ou contrato.
Propdsito de | v/ Realizar lucro; v’ Servir ao publico;
atuagéo V" Cumprir a missao. v" Servir a politica informalmente.
Forma de atuag@o v" Tem de ser eficiente; v Nio precisa ser eficiente;
v/ Dinimica. v' Geralmente lenta e burocratica.

Fonte: adaptado de Barros Neto (2006, p. 114)

Pode-se afirmar que apesar de mais de uma década da existéncia da Lei Federal n°

11.079/2004, as PPP’s ainda estdo em fase de aperfeicoamento, e para isso precisam da

reengenharia, novo perfil gerencial, que precisa ser consolidado, pois a:

Reengenharia é o repensar fundamental e a reestruturagdo radical dos processos
empresariais que visam a alcangar drasticas melhorias em indicadores criticos de
desempenho, como custos, qualidade, atendimento e velocidade (LACOMBE, 2009,

p. 249).

A afirmacdo de Lacombe (2009) a respeito da aplicacdo da reengenharia nos remete ao

“por que” da busca de um parceiro privado na Administragdo Publica, que surge com os

mesmos propositos: avaliacdo de desempenho, diminui¢do de custo, aumento de qualidade,

atendimento eficaz e prazo adequado.

Até o advento da Lei 11.079/04 a possibilidade de oferecimento de garantias pelos

entes publicos aos entes privados ndo era possivel, sendo totalmente original, ndo havendo

nenhum indicio de disposi¢des semelhantes na legislagdo patria, em qualquer tempo ou até

mesmo em legislacdo de natureza financeira publica.
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O Fundo Garantidor de Parcerias Publico-Privadas (FGP) tem como objetivo prestar a
garantia do cumprimento das obrigagdes pecuniarias assumidas pelo parceiro publico,
garantindo aos parceiros privados uma solidez do contrato, reduzindo as incertezas e os riscos
concernentes aos compromissos financeiros assumidos pelo Governo Federal em contratos de
PPP, proporcionando a valorizagcdo das cotas por meio da gestdo e administracio de uma
carteira de ativos financeiros, titulos e valores mobiliarios, moeda corrente, bens moveis €
imoveis, ou outros direitos com valor patrimonial e buscando a manutencdo da sua
rentabilidade, seguranca e liquidez (FERREIRA, 2006; BANCO DO BRASIL, 2010; LEITE,
2011).

Para garantir uma melhor transparéncia dos seus atos, o FGP divulga periodicamente a
sua evolugdo patrimonial e também os fatos relevantes a confiabilidade e valorizagdao deste

patrimonio (BANCO DO BRASIL, 2010).

2.3.3 As vantagens das PPPs

As Parcerias Publico-Privadas trazem inumeros beneficios e vantagens para todos os
seus envolvidos, quer sejam os particulares, o ente Estatal e para toda a populagdo, recaindo
principalmente na possibilidade de se prestar um servigo adequado e com qualidade ao qual o

Estado se vé obrigado, porém sem condig¢des de fazer.

Elas aumentam o alcance e a magnitude das agdes do governo, aproveitando-se das
competéncias de execug¢do do setor privado. Diferentemente de outras formas de aquisi¢do de
servicos publicos, por conta da sua natureza cooperativa e de divisao de riscos (SUNDFELD,

2011).

De acordo com Sundfeld (2011) essa modalidade de negocio traz a dindmica da
iniciativa privada na gestdo dos recursos e cumprimento de metas para a prestagdo do servigo
publico, fornecendo dessa maneira um servico com mais qualidade e eficiéncia para os

cidadaos.

Os principais aspectos econdmicos da parceria publico-privada estdo ligados a
celeridade nos investimentos e implementacdo dos projetos, pois conforme previsto na

legislagdo especifica, existem mecanismos que apoOs garantida a execu¢do do projeto, o
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parceiro no caso o ente privado, tem autonomia na gestio (VERNALHA, 2012; OLIVEIRA;
OLIVEIRA FILHO, 2013).

Outro grande aspecto e vantagem econdmica que se vislumbra por meio da parceria
publico-privada ¢ a possibilidade de levar o desenvolvimento em locais em que o Estado nao
teria condigdes de imediato, uma vez que ao transferir para a iniciativa privada a
responsabilidade pela implementagdo do projeto e a prestacao do servigo, a inica preocupagao

do Estado ¢ a de instituir o Fundo Garantidor das Parcerias (BANCO DO BRASIL, 2010).

De acordo com Leite (2011, p. 111), “Quem sai ganhando ¢ a propria populagdo, que
passa a ter um servico na sua maioria das vezes de qualidade que até entdo ndo o tinha, e de

. . u ui 1aes 4 . ani
forma imediata que em muitas situagdes sequer teriam acesso se dependessem Unica e

exclusivamente do Estado”.

Como se trata especificamente de Parcerias Publico-Privadas que terdo por objeto a
prestacdo de servigos ou construgdes e investimentos de toda sorte, acabardo ainda gerando

inimeros empregos diretos e indiretos nos seus locais de implementacao (TAVARES, 2003).

Ao gerar empregos, automaticamente podera se verificar o crescimento econdomico e
seus beneficios para a regido na qual se encontra a parceria publico-privada firmada. Os
aspectos sociais desta relagcdo estdo intimamente ligados com a inser¢cdo e garantia ao acesso
da populacao a servigos publicos aos quais t€ém direito, porém por ineficiéncia do Estado ndo
lhes sdo oferecidos “pela falta de capacidade estatal de solucionar, ou ao menos tentar
amenizar o problema da ineficiéncia e, sobretudo, o problema da escassez financeira, que a lei

das parecerias publico-privadas tentou criar...” (DUARTE; SILVA, 2014, p. 81).

Oliveira e Oliveira Filho (2013) aponta que € a primeira vez que uma Constitui¢do
assinala, especificadamente, objetivos do Estado brasileiro. A Constitui¢ao Federal de 1988
consigna, em seu artigo 3°, inciso I, como objetivo fundamental da Reptblica Federativa do
Brasil, o desenvolvimento nacional (BRASIL, 1988). Com este dispositivo Constitucional,
fica claro que o Estado, no cumprimento do seu papel, deve precipuamente buscar o
desenvolvimento nacional, compreendendo o desenvolvimento econdmico e social, por meio

de duas atividades que sdo inerentes a sua existéncia: a administrativa e a financeira.

Para Grau (2008) ha muito tempo o erdrio, em todas as esferas, ndo consegue
estabelecer uma relacdo de equilibrio entre despesas e receitas apresentando, quase sempre,

déficit do caixa governamental.
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Para se obter o desenvolvimento necessario, ¢ preciso definir o processo de
sustentabilidade da parceria publico-privada como instrumento de eficicia nesse processo. A
ideia de desenvolvimento supde dindmicas mutagdes € importa em que se esteja a realizar um

processo de mobilidade social continuo e intermitente.

O processo de desenvolvimento nacional deve importar mudancas de ordem ndo
apenas quantitativa, mas também qualitativa, ou seja, deve haver uma eleva¢do do nivel

economico e do nivel cultural intelectual comunitario.

De acordo com Oliveira e Oliveira Filho (2013) para que o Estado cumpra sua tarefa
constitucional de “garantir o desenvolvimento nacional” ndo deve se ocupar tdo somente com
o crescimento econdmico, mas, principalmente, com a promog¢ao do desenvolvimento, em

todas as dimensoes, tais como a social, a moral, a politica e outras.

Nesse sentido, os autores asseveram que na atual Constituigdo Federal o
desenvolvimento que se objetiva ¢ o desenvolvimento amplo. Nao apenas econdomico, no
sentido de aumentar a producdo nacional, mas, necessariamente, tendo finalidades sociais e

humanas, com compromisso moral e ético.

Acredita-se que por meio das Parcerias Publico-Privadas serd possivel garantir o
desenvolvimento sem deixar de lado os aspectos sociais constitucionalmente protegidos. No
tocante aos aspectos ambientais no presente trabalho, as PPP’s possuem aspectos relevantes e
peculiares, haja vista que o tratamento de residuos solidos urbanos, popularmente conhecido

por lixo, € obrigacdo do Estado (MELO; SECCHI, 2012).

Como ja mencionado anteriormente, nos dias atuais o Estado ndo possui condi¢des de
oferecer e cumprir com todas as suas obrigagdes para com a populacdo, o que o obriga a

aderir ao modelo e firmar PPP’s (LEITE, 2011).

Na PPP para a gestdo de residuos solidos urbanos, o Estado vai conferir ao parceiro
particular a possibilidade de explorar uma atividade até entdo pertencente e de obrigagao

exclusiva do Estado.

A avaliacdo da experiéncia internacional tem demonstrado que as PPP’s sdo uma
solucdo ganha-ganha para o setor publico, setor privado e sociedade, possuindo diversas

vantagens a seguir resumidamente mostradas (DEON SETTE; NOGUEIRA, 2010).

Conforme o Conselho Gestor do Programa Estadual de Parcerias Publico-Privadas

(CGP, 2008), para o Estado, a PPP permite a obtengdo de um melhor uso do recurso publico,
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quando da oferta de servigcos publicos, ao lhes conferir eficiéncia, eficacia e efetividade,

particularmente por meio das seguintes fontes:

Inovacao. A PPP permite a transferéncia da capacidade inovadora do setor privado
para a area publica. Uma das maiores fontes de ganho a esse respeito advém do fato
do Governo ndo necessitar de fornecer pormenores de como um ativo deva ser
projetado e construido, mas sim de estabelecer os condicionantes basicos de como o
servigo publico devera ser ofertado pelo parceiro privado (modelo DBFOT!?);

Otimizac¢ao do custo e da vida util. Num modelo DBFOT, o empreendedor estara
numa 6tima posi¢ao para aprimorar técnicas de projeto e construgdo, que minimizem
os custos de implantacdo e operacdo e aumentem a vida 1til dos ativos, algo que
dificilmente seria possivel no esquema tradicional de gestdo publica, em que as
diversas fases do modelo antes citado sdo de responsabilidade de diferentes atores;

Compartilhamento de infraestruturas. Existem varios casos em que facilidades
governamentais implementadas através de PPPs sdo compartilhadas com terceiros,
minimizando gastos operacionais do parceiro publico, num movimento
impulsionado pela experiéncia do parceiro privado em gestdo de ativos;

Divisdo 6tima de responsabilidades. No caso mais frequente, o parceiro publico
define as condigdes de oferta de determinado servigo publico, ¢ o parceiro privado
projeta, constrdi e opera os ativos para tal. Nessas circunstancias, costuma ocorrer
uma divisdo de responsabilidades mais clara e coerente, ja que cada um dos
parceiros estara exercendo suas atividades finalisticas (CGP, 2008, p. 14 — grifos do
autor).

Para o setor privado, a PPP representa um novo e amplo leque de oportunidades de
negocios, muitas delas restritas anteriormente a governanca publica (SUNFDFELD, 2011;
VERNALHA, 2012). Para a sociedade, as PPP’s representam uma oportunidade de se
desfrutar de servigos publicos mais bem estruturados e coordenados, sobretudo pelo fato que
indicadores de desempenho monitorardo todo o processo concessional (CGP, 2008; LEITE,

2011).

10 Modelo DBFOT - Acrénimo das palavras inglesas: design, build, finance, operate and
transfer, que significam, respectivamente, projeto, construgdo, financiamento, operagdo e
transferéncia de ativos imobilizados ao poder concedente ao fim da concessdo. O modelo
envolve a integragdo das quatro fungdes ao parceiro privado e, ao final do prazo de concessao,
os ativos sdo transferidos ao poder concedente. Neste modelo, o parceiro publico especifica o
servico a ser ofertado e uma SPE ira incumbir-se da elaboragdo do projeto de engenharia,
construcdo, financiamento, operacdo e transferéncia de ativos ao poder concedente. Neste
modelo o risco do projeto ¢ compartilhado entre os parceiros publico e privado (CGP, 2008,
p. 13 e 45).
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2.3.4 As desvantagens das PPPs

De acordo com Oliveira e Oliveira Filho (2013), embora as PPP’s apresentem
iniimeras vantagens, também podem oferecer sérios riscos, caso sua implantagcdo seja feita
sem planejamento adequado e sem mecanismos de controle, afetando a eficiéncia na

realizacdo do servigo para qual foi contratada.

Dessa forma asseveram que as desvantagens estdo no choque de interesses entre os
envolvidos nas PPP’s e a sociedade a qual se destina os servigos; em um planejamento
inadequado dos arranjos; no risco de acréscimo do endividamento publico; em um excesso de
projetos; em uma gestdo de projetos ineficientes; nos atrasos e aumentos de custos; na

degradacdo antecipada dos ativos; nos custos elevados de operacdo e manutencao.

Além destes riscos Oliveira e Oliveira Filho (2013) cita também os riscos de que o
projeto ndo possa ser implementado de acordo com as aprovagdes, ou niao possa ser
alcangado, ou mesmo, s6 possa ser alcangado com custos maiores, ndo permitindo que o
servigo seja realizado da forma esperada, ou ainda o risco de que o custo para manter a

facilidade em boas condig¢des difira do que previa o or¢amento.

Oliveira e Oliveira Filho (2013) corroboram o pensamento que os projetos de PPP,
sendo desenvolvidos em longo prazo, também apresentam como desvantagens a dificuldade
de antever as mudangas futuras, inflagdo, demanda, logo devem ser feitos com cautela,
supondo acontecimentos futuros que possam dificultar a realizagdo do mesmo, para que no

futuro ndo venha a ocorrer algo que possa pdr fim a todo o trabalho desenvolvido.

De acordo com o CGP (2008), as desvantagens de projetos firmados sob a forma de
PPP encontrados nas experiéncias internacionais estdo relacionados sobremaneira ao mau uso

da palavra “parceria”, sendo assim listadas como as principais:

Tempo de maturacio. As PPPs exigem modelagens, editais de licitagdo e arranjos
comerciais privados complexos, que implicam em largos prazos de implementagao;

Taxa de juro (custo de transa¢do financeira). A PPP, como dito anteriormente, é
um mecanismo de financiamento ao setor publico. Diante dos riscos incorridos pelo
projeto e pela freqiiente inexisténcia de ativos pertencentes ao parceiro privado
capazes de assegurar-lhe garantias crediticias (modelo project finance), as taxas de
juros incorridas pelo parceiro privado e repassadas ao parceiro publico costumam
ser significativamente superiores as taxas que seriam cobradas ao setor publico por
bancos de fomento econdmico;

Conflito de interesses. Como as PPPs sdo arranjos complexos, que envolvem
diversos participantes, a busca de um consenso nem sempre ¢ tarefa facil;
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Ajuste contratual no tempo. Embora uma concessdo tradicional também requeira
ajuste contratuais ao longo de muitos anos (as denominadas revisoes qiiingiienais),
uma concessdo via PPP demanda muito mais deveres e obrigagdes das partes
(sobretudo as pecuniarias) sendo seu ajuste temporal mais delicado (CGP, 2008, p.
15 — grifos do autor).

As PPP’s incorporam enormes complexidades e opacidades e, com frequéncia sao
conduzidas por negociagdes caoticas dos contratos. Isto conduz a que, do ponto de vista do
controle democratico da a¢do do Estado, os gestores ndo compreendam e muito menos

possam aspirar a controlar as PPP’s.

2.4 PPP’s e Protecao Ambiental

As areas de politicas publicas onde as PPP’s tém sido intensamente adotadas sdo os
setores de infraestrutura e protecdo ambiental, e os contratos preveem mecanismos de controle

para mensurar resultados e impactos no ambiente econdmico e social (SECCHI, 2009).

De acordo com Caldas (2011), neste contexto, o Programa das Nagdes Unidas para o
Meio Ambiente (PNUMA) tem, dentre suas preocupagdes contemporaneas, o incentivo a
parcerias agregando ao setor privado uma nova cultura de responsabilidade ambiental criando
espacos para a preparagdo e participagdo da sociedade civil e setores académicos na gestdo

ambiental e no desenvolvimento sustentavel.

Assim, as ditas PPPs — parcerias publico-privadas se revelam hodierno importante
instrumento de viabilizagdo econdmica da cria¢do da infraestrutura do Pais, com
melhoras e vantagens significativas nas unides de esforgos que proporcionam entre o
setor publico e o privado (o qual a financia), especialmente quanto aos beneficios
em termos de incentivo a preservacdo e restauragdo do ecossistema envolvido, de
forma direta ou indiretamente, nos projetos, maxime quando em comparagdo com 0s
modelos classicos de contratagdes publicas na gestdo ambiental com
desenvolvimento sustentavel (CALDAS, 2011, p. 67).

No Brasil, em pouco tempo, as PPP’s tém se revelado como um dos mais eficazes
instrumentos de atragcdo de investimentos, nas esferas federal, estadual e municipal, e nos

mais diversos setores da economia e infraestrutura de maneira geral'!. Mais recentemente, no

! Historicamente, as parcerias se concentravam primordialmente em torno da implementa¢io de projetos que
almejavam a ampliacdo, melhoria e modernizagdo do transporte rodovidrio (estradas de rodagem) e urbano
(metr0). Recentemente, as areas de atuagdo tém se ampliado a outros tipos de servigos publicos, considerados
essenciais, devido ao seu carater social, tais como saude e seguranca publica. Exemplos tipicos sdo as PPPs do
Hospital do Suburbio (BA) e das penitenciarias (MG) (REDOSCHI, 2014, p. 75).
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ambito da gestdo de meio ambiente (recursos naturais, biodiversidade, destinos turisticos,

residuos solidos, unidades de conservacao, reservas extrativistas).

E neste campo da sustentabilidade, as PPP’s revelam seu extraordinario potencial, uma
vez que, diferentemente de outras politicas publicas tradicionais, a sustentabilidade envolve,
necessariamente, todo o ciclo produtivo, passando pela produ¢do, comercializagdo, consumo e
residuo, o que requer uma ativa participacao e integragao entre o setor publico, o setor privado

e o terceiro setor (CALDAS, 2011).

O segmento de residuos so6lidos ¢ um exemplo classico desta participacao e integracao,
sobretudo no ambito municipal, abrangendo os aterros sanitarios que podem ou nio envolver
a producao de gas de aterro e/ou de compostagem, a coleta seletiva e a reciclagem, ja em forte
expansao. Pelo volume de investimentos requerido, a participacdo privada social e

comunitéria se faz mais do que necessaria (SILVA, 2009; CALDAS, 2011).

2.5 Gestao de Residuos Soélidos

De acordo com Silva (2009, p. 202) os residuos s6lidos sdo as sobras provenientes das
atividades diarias do homem, podendo “ser liquidos, gasosos ou s6lidos provenientes de
atividades humanas domésticas, profissionais, agricolas, industriais ou nucleares”. Nos termos

do inciso X VI, do artigo 3°, da Lei 12.305/2010 sao:

XVI - residuos s6lidos: material, substancia, objeto ou bem descartado resultante de
atividades humanas em sociedade, a cuja destinagdo final se procede, se propde
proceder ou se esta obrigado a proceder, nos estados solido ou semissélido, bem
como gases contidos em recipientes e liquidos cujas particularidades tornem inviavel
o seu lancamento 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, p. 2).

O termo “residuos solidos urbanos”, denominado popularmente “lixo urbano” ¢
origindrio no dia a dia de atividades domiciliares e comerciais. Sisinno (2000) verifica a
obrigacdo de atengdo especial para controle e destinacdo destes, uma vez que as implicagdes
negativas trazem riscos a propria saude e chama a aten¢do articulando que o lixo apresenta
um elemento que nao deve ser desprezado no estudo da estrutura epidemioldgica, uma vez

que, pela sua variada composicao, podera conter agentes bioldgicos patogénicos ou residuos
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quimicos toxicos que poderdo alcancar o homem direta ou indiretamente, afetando-lhe a saude

(SISINNO, 2000, p. 42).

Fiorillo (2009) corrobora para esse pensamento, em suas palavras os residuos solidos:

Constituem toda substancia resultante da ndo-interacdo entre o meio e aqueles que o
habitam, ou somente entre estes, ndo incorporada a esse meio, isto é, que determina
um descontrole entre os fluxos de certos elementos em um dado sistema ecologico.
Em outras palavras, ¢ o “resto”, a “sobra” ndo reaproveitada pelo proprio sistema,
oriunda de uma desarmonia ecologica (FIORILLO, 2009, p. 255).

Na esteira dessas ligdes tem-se que sdao residuos inertes, tOxicos, organicos,
inorganicos, perigosos, reciclaveis ou ndo, podem ser encontrados dispostos na natureza de
forma inadequada, sem tratamento algum, expondo a populacdo a sérios riscos de
contaminac¢do, degradando o ambiente, poluindo indiscriminadamente os cursos d’agua e

interferindo nos rios e nas galerias.

Existem também os chamados residuos de “coletas especiais” (BIDONE, 2001), os
quais englobam residuos gerados nas atividades de constru¢do e demolicdo, nas areas de
servicos de satde e outros, apresentando-se como um dos principais problemas nas areas
urbanas, pois suas geragdes, descartes e disposi¢cdes inadequadas provocam diversos impactos
ambientais, sociais, econdmicos e de saude publica. De acordo com o artigo 13 da Lei
12.305/2010, a classificagdo dos residuos solidos déa-se quanto a origem ou quanto a

periculosidade.

Na atualidade, sabe-se que as solugdes para esses problemas passam por
desenvolvimento e implanta¢do de tecnologias corretas, que devem levar em consideracdo a

reducdo, a reutilizagdo e a reciclagem desses residuos (BIDONE, 2001).

2.5.1 A Origem da Politica Nacional de Residuos Solidos

A Politica Nacional de Residuos Solidos foi instituida pela Lei n® 12.305 de 02 de
agosto de 2010, recentemente regulamentada pelo Decreto n° 7.404, em 23 de dezembro de

2010.

A origem do problema que levou a criagdo dessa politica e da propria lei € a crescente
preocupacao de toda a sociedade contemporanea com o crescimento da geragdo dos residuos

solidos urbanos e seus efeitos negativos, sobretudo os ambientais causados por eles e pela sua
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disposi¢ao inadequada, fato que motiva, desde o cidaddo comum até o formulador de politicas
publicas, a buscar alternativas ajustadas a realidade atual (DEON SETTE; NOGUEIRA,
2010).

Alguns fatores, em especial, o aparecimento de grandes cidades, o aumento
populacional, o consumo exponencial na busca de satisfacdo de desejos humanos
ilimitados e a corrida do setor produtivo para atendé-lo, tém gerado cada vez mais
residuos inerentes a producgdo e ao consumo. A quantidade de residuos solidos tem
sido superior a capacidade que o proprio ambiente tem de absorver ou diluir. O
acumulo de residuos so6lidos tem efeitos negativos diretos e indiretos tanto sobre a
saide humana quanto sobre a resiliéncia do meio ambiente, a exemplo da
contaminagdo dos lengois freaticos pela deposigdo do chorume, a infestagdo de ratos
¢ baratas, a coleta de alimentos deteriorados para alimentagdo de populacdes
economicamente necessitadas, alagamentos, mau cheiro, entre tantos outros (DEON
SETTE, 2009, p. 254-255).

No Brasil esses efeitos sdo ainda mais graves devido a inexisténcia de uma gestdao
eficaz e eficiente desses residuos. Verifica-se que, no ano de 1989, indicadores nacionais
como a Pesquisa Nacional de Saneamento Basico (PNSB), mostraram que 78% da populacao

urbana brasileira tinham acesso ao servigo de coleta de lixo.

Todavia, 50% dos residuos coletados foram depositados em lixdes ou vazadouros a céu
aberto, ou areas alagadas, sem qualquer cuidado ou obediéncia as regras e leis para evitar a
contaminac¢do. Os 50% restantes receberam algum tipo de tratamento, sendo que 22% foram

encaminhados a aterros controlados e 23% a aterros sanitarios.

Uma pequena parcela dos residuos foi objeto de compostagem ou reciclagem. Se for
considerada a soma dos residuos dispostos em aterro controlado e em vazadouros a céu
aberto, verifica-se que 72% do lixo coletado foram dispostos sem controle sanitario e

ambiental (TEIXEIRA; MALHEIROS, [200-?]; DEON SETTE, NOGUEIRA, 2010).

A PNSB de 2000 (IBGE, 2002) indicou uma melhora nos indices, como podemos

perceber in verbis:

[...] uma situagdo de destinagd@o final do lixo coletado no Pais, em peso, bastante
favoravel: 47,1% em aterros sanitarios, 22,3% em aterros controlados e apenas
30,5% em lixdes, ou seja, mais de 69% de todo o lixo coletado no Brasil estaria
tendo um destino final adequado em aterros sanitarios e/ou controlados. Todavia,
em nimero de municipios, o resultado ndo ¢ tao favoravel: 63,6% utilizam lixdes e
32,2%, aterros adequados (13,8% sanitarios, 18,4% aterros controlados), sendo que
5% ndo informaram para onde vdo seus residuos. Em 1989, a PNSB mostrava que o
percentual de municipios que vazavam seus residuos de forma adequada era de
apenas 10,7% (IBGE, 2002, p. 49-50 — grifo nosso).
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Em comparagdo ao ano de 1989, houve aumento de 19% de aumento na quantidade
total de lixo com destinagdo apropriada, embora ainda se identifique que os municipios ainda

precisam melhoram a destinagao de seus lixos.

[...] Apesar de todas estas forcas positivas, ndo ¢ provavel que se tenha atingido a
qualidade desejada de destinacdo final do lixo urbano no Brasil, na medida em que
estes locais, por estarem geralmente na periferia das cidades, ndo despertam
interesse da populagdo formadora de opinido, tornando-se, assim, pouco prioritarios
na aplicagdo de recursos por parte da administragdo municipal (IBGE, 2002, p. 50).

Segundo a PNSB (IBGE, 2012), 37,0% do lixo coletado em zona urbana sio
depositados em aterros sanitarios, 36,2% sao encaminhados para aterros controlados, 22,5%
em lixdes a céu aberto, 2,9% em compostagem, 1,0% passam por coleta seletiva, e 0,5% sdo
queimados em incineradores, demonstrando que a preocupagdo com a destinagdo dos residuos
solidos se tornou mais abrangente, pois “o sistema de limpeza urbana deve estar organizado
de acordo com as peculiaridades da cidade ou regido, apoiando-se em dados estatisticos,

cadastros, plantas e outros instrumentos de controle que permitam sua atualizagao” (BAHIA,

2001, p. 68).

O Projeto de Lei 1991/2007 que estabeleceu a Politica Nacional de Residuos Solidos
(PNRS) fundamentou suas justificativas com a informag¢ao desses indicadores, afirmando que
em uma década houve um aumento de cerca de 12% dos residuos dispostos inadequadamente

no solo.

Em 2009, o Ministério do Meio Ambiente constatou que no Brasil, cerca de 97% do
lixo eram coletados das residéncias. Quase 60% dos municipios depositavam seus residuos
em lixdes e apenas pouco mais de 15% depositavam-nos em aterros sanitarios controlados.
Outro dado relevante do Projeto de Lei que instituiu a Politica Nacional de Residuos So6lidos

diz respeito a presenca de catadores nas areas de disposi¢ado final.

Eles somavam cerca de 25.000 em 2000, dos quais 22,3% tinham até 14 anos de idade.
E de se mencionar que além desses, existiam ainda os catadores nas ruas das grandes cidades

brasileiras (BRASIL, 2009 apud DEON SETTE, NOGUEIRA, 2010).

Verifica-se que com o tratamento dos residuos solidos, tém havido um descaso no
Brasil, desde a coleta até a deposicdo. Em razdo desses tém-se alagamentos, inundacdes,
condi¢des desumanas de sobrevivéncia dos catadores. Os efeitos indiretos também parecem
ser ignorados, apesar de significativos: vetores de doencas, doengas decorrentes de
alimentacdo e contato dos catadores com os residuos, entre outros (DEON SETTE,

NOGUEIRA, 2010).
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Esses efeitos diretos e indiretos tém gerado enormes dispéndios financeiros, sociais
e emocionais, sem falar, nos problemas ambientais, tais como poluigdo por chorume,
poluicdo de 4guas, cheiro, uso desregrado de recursos ambientais, para mencionar
apenas os mais importantes (DEON SETTE, NOGUEIRA, 2010, p. 159).

E indiscutivel a necessidade de alternativas que sejam capazes de suportar e dar o

tratamento adequado a todos os residuos gerados.

2.5.2 Destinac¢do de Residuos Solidos

Para gestdo dos residuos solidos ¢ importante saber qual tratamento e destinacdo sera
empregado a cada tipo de detrito, bem como a necessidade de se alcancar os padroes
sustentaveis de produgdo e consumo, observando-se a ordem de prioridade: ndo geragdo,
reducdo, reutilizagdo, reciclagem, tratamento dos residuos sélidos e deposi¢dao
ambientalmente adequada dos rejeitos (artigo 9°, da Lei n. 10.305/2010), valorizando-se o
envolvimento social nas politicas de coleta seletiva, recuperagdo e aproveitamento energético
quando comprovada a viabilidade técnica e ambiental, como o instituido na responsabilidade
compartilhada prevista no artigo 30 da Lei n. 12.305/2010, que de forma individualizada e
encadeada, compatibiliza os interesses entre os agentes economicos € sociais € 0S processos
de gestao empresarial e mercadologica com os de gestdo ambiental, desenvolvendo estratégias

sustentaveis, incentivando as boas praticas de responsabilidade socioambiental.

Na instituicdo da responsabilidade compartilhada dispde-se maior integra¢do entre
todos os participantes com a inten¢do de evitar que aquele que tenha obtido lucro, com o

produto em si, repasse 0s custos para terceiros.

A Politica Nacional de Residuos Solidos tem diversos objetivos para sua
implementagdo, estdo contidos no artigo 7° da Lei 12.305 de 2010, dos quais destaca-se seu

inciso I - protecdo da satde publica e da qualidade ambiental.

O incentivo ao desenvolvimento de sistemas de gestio ambiental e empresarial deu
origem a implementacdo da politica de logistica reversa, a qual foi definida pelo artigo 3°,
inciso XII, da Lei 12.305 como “instrumento de desenvolvimento economico e social
caracterizado por um conjunto de agdes, procedimentos ¢ meios destinados a viabilizar a
coleta e a restituicdo dos residuos solidos ao setor empresarial, para reaproveitamento, em seu

ciclo ou em outros ciclos produtivos, ou outra destinagdo final ambientalmente adequada”,
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constituindo-se em mecanismo pelo qual se pretende restituir determinados residuos ao setor

produtivo, como afirmam Deon Sette e Nogueira:

Por seu turno, os consumidores deverdo efetuar a devolugcdo apds o uso, aos
comerciantes ou distribuidores, e esses aos fabricantes ou aos importadores, dos
produtos ¢ das embalagens passiveis de serem objeto de politica reversa, cabendo
aos ultimos a fun¢@o de dar destinagdo ambientalmente adequada aos produtos e as
embalagens reunidos ou devolvidos, sendo o rejeito encaminhado para a disposi¢do
final ambientalmente adequada (DEON SETTE; NOGUEIRA, 2010, p. 175).

De acordo com Deon Sette ¢ Nogueira (2010) constitui-se como diretriz basica da Lei
12.305 e do Decreto 7.404 o fato de que a logistica reversa se aplique a produtos que

decomponham o meio ambiente ou aqueles que possam ser reaproveitados.

O autor comenta que “Este € o instrumento econdmico apto a ser utilizado para inibir
atividades que possam causar dano ambiental, como, por exemplo, aquelas que produzam
residuos nao reciclaveis e de dificil dissolugdo na natureza” (DEON SETTE; NOGUEIRA,
2010, p. 180).

Considera-se que a utilizacdo de determinado produto possa encerrar sua utilidade para
o consumidor, mas, decomposto em um detrito, prosseguird com impacto ao meio ambiente,
pois, muitos residuos ndo deixam de ter valor econdmico, o que abona a sua destinagdo a um

novo ciclo produtivo. Neste contexto destaca-se que:

[...] a logistica reversa ndo segue um modelo absolutamente fechado. O fabricante,
importador, comerciante ou distribuidor poderdo se valer de uma série de medidas,
tais como a implantagdo de procedimentos de compra de produtos ou embalagens
usados, a disponibilizagdo de postos de entrega de residuos reutilizaveis ou
reciclaveis, a atuagdo em parceria com cooperativas, catadores de materiais
reciclaveis, entre outras (SCHWIND; ROMERO, 2011, p. 2)

Na esteira das ligdes, de que adianta prescrever os objetivos da Politica Nacional de
Residuos Soélidos em lei, se ndo indicar instrumentos para a sua implementagdo, os quais se

encontram elencados no artigo 8° da Lei 12.305/2010.

Concorda-se com Deon Sette e Nogueira (2010) que por meio da listagem de
instrumentos, apresentados no artigo 8° tenta-se abranger todos os instrumentos que

possibilitem concretizar a finalidade em sua func¢do bésica, pois, como afirma o autor:

Acreditam os legisladores que tudo foi contemplado, ja que ela exige desde o
diagndstico da situagdo existente (por meio dos planos), até a estruturacao de formas
de cooperagdo entre os entes federados para elevar a escala de aproveitamento e
reducdo de custos, passando por educagdo ambiental, incentivos tecnoldgicos,
interferéncia na forma de producdo, a exemplo da fixacdo de padrdes, incentivos
financeiros e fiscais, etc (DEON SETTE; NOGUEIRA, 2010, p. 13).
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De acordo com Schwind e Romero (2011) o Decreto n® 7404 versou detalhadamente
sobre os trés instrumentos de operacionalizacdo da logistica reversa, que sdo os acordos
setoriais, regulamentos expedidos pelo Poder Publico e os termos de compromisso, que se
diferenciam sob o campo de emprego, se nacional, regional, estadual ou municipal (artigo 34
da Lei 12.305) cada um com grau hierarquico caracterizado, ou seja, “§ 2° Na aplicacdo de
regras concorrentes consoantes o § 1°, os acordos firmados com menor abrangéncia
geografica podem ampliar, mas ndo abrandar, as medidas de protecdo ambiental constantes
nos acordos setoriais e termos de compromisso firmados com maior abrangéncia geografica”

(BRASIL, 2012).

Neste contexto, desde que a instrumentagdo juridica, econOmica e técnica esteja
adequada a seguranca e necessidades de ambos parceiros, o publico e o privado, a

implementag¢do de PPP’s € uma possivel solu¢do para os municipios (SUNDFELD, 2011).

2.5.3 Coleta domiciliar

De acordo com Mucelin e Bellini (2008), A coleta do lixo urbano ou coleta domiciliar
deve ocorrer de acordo com a sua classificacdo, pois os tratamentos finais desses residuos sao
diferentes, pois o lixo doméstico alcanca a composi¢do de 65% de matéria organica, 25% de

papel, 4% metal, 3% de vidro e plastico.

A coleta do lixo urbano tem sido feita por 6rgaos publicos, recolhidos sem nenhuma
pré-selecdo ou separagdo de material, lixos misturados (organicos e inorganicos) que
tém como destino os lixdes, onde sdo encontrados todos os tipos de residuos. Sdo
poucas as pessoas que fazem a selecdo dos residuos em suas residéncias, dispondo-
os de forma separada no dia da coleta, no qual também passam “catadores” que
recolhem o residuo reciclavel (FERREIRA, SILVA e FABER, 2008, p. 98).

O destino adequado para o lixo urbano ¢ um aterro sanitdrio, construido em areas
adequadas, com profissionais qualificados e estrutura para o tratamento dos gases e do

chorume.

Outra opgao ¢ a incineragdo dos residuos, no entanto, esse método € muito caro, sendo
inviavel em muitos casos. Na maioria das cidades brasileiras o lixo doméstico ¢ coletado pelo
servigo de limpeza urbana municipal e descartado em lixdes sem qualquer cuidado e

tratamento adequado, pelo fato do custo ser baixo para as prefeituras (IBGE, 2012).
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A coleta seletiva deve ser feita por meio de um programa de conscientizagdo, gerando
parcerias com escolas, condominios, domicilios, comércios, varejistas e ‘“‘catadores”,
separando os materiais nao organicos, posteriormente recolhidos pelos veiculos coletores de
lixo. Os materiais separados por meio desta parceria sao enviados a uma central de selegao,

nos quais sdo separados pela categoria ‘sucateiros’.

Apos este processo, sao embalados e adensados para viabilizar o custo com transporte
e, em seguida, sdo direcionados as empresas especializadas em reciclagem, evitando, assim,

serem recolhidos por meio da coleta de lixo urbano.

A coleta dirigida ¢ a alternativa para a coleta em municipios que ndo disponham da
coleta seletiva, que nada mais ¢ do que a conscientizagdo da populagdo local para a separagio
do material reciclavel, entregando-a nos pontos de coleta ou aguardando a data fixada para a

coleta domiciliar (FERREIRA, SILVA e FABER, 2008).

De acordo com Bahia (2001), a falta de estrutura e empenho dos politicos em
solucionar o problema do lixo tem como consequéncia a existéncia de lixdes a céu aberto em

varias cidades, o autor afirma:

[...] a limpeza urbana pode ser alinhada entre as principais fungdes da Administragao
Publica no campo da engenharia sanitaria. S6 que este servico ndo tem merecido a
atencdo necessaria por parte do Poder Publico, contando com orgamentos quase
sempre reduzidos (BAHIA, 2001, p. 5).

Conforme Bonelli (2005) ¢ de suma importancia que se faca a conscientizagdo da
populagdo, a qual pode ser promovida por meio da utilizacdo da Politica dos 3 R’s: Reduzir,

Reutilizar e Reciclar.

A coleta seletiva ¢ uma das alternativas mais eficientes para reduzir o lixo, além de ser
uma forma de contribuir para os “catadores” de materiais reciclaveis. Portanto, por meio de
simples atitudes e mudancas de comportamento todos os habitantes podem colaborar para

reduzir a produgdo de lixo (ABRELPE, 2015).

De acordo com a Associacdo Brasileira de Empresas de Limpeza Publica e Residuos
Especiais (ABRELPE, 2015) o Brasil ainda deixa muito a desejar quando o assunto € a gestao

de residuos solidos.
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2.6 Aplicaciao de PPP’s na Gestiao de Residuos Solidos

A aplicagdo das PPP’s, principalmente no tocante a programas de gestao de residuos
solidos, vém ganhando espaco na esfera municipal em diversas areas, revelando-se se como a
forma juridica adequada para sua implementacdo, possibilitando & Administracdo Publica
cumprir a Politica Nacional de Residuos Soélidos, instituida pela Lei Federal n° 12.305/2010
ABRELPE, 2015).

A fungdo que o Estado desempenha na sociedade sofreu inimeras transformagoes ao
passar do tempo. No século XVIII e XIX, seu principal objetivo era a seguranca publica ¢ a

defesa externa em caso de ataque inimigo.

Com a expansao da democracia, as responsabilidades do Estado se diversificaram,
pois, atualmente ¢ comum afirmar que a fun¢do do Estado ¢ promover o bem-estar da
sociedade, porém, esse bem-estar torna-se dificil de ser mensurado (SILVA, 2004; DEON
SETTE; NOGUEIRA, 2010).

Conforme Silva (2004) para o Estado garantir esse bem-estar da sociedade, necessita-
se desenvolver uma série de acOes ¢ atuagdes em diferentes areas, tais como saude, educacao

€ meio ambiente.

Para atingir resultados nessas areas e promover o bem-estar, os governos se utilizam
das Politicas Publicas que podem ser definidas como um conjunto de agdes e decisdes

governamentais, voltadas para a solu¢do de problemas da sociedade. O autor escreve:

De inicio, cumpre revelarmos nossa definicdo de politica publica, como sendo o
instrumento de ac¢do do Estado e de seus poderes constituidos, em especial o
Executivo e o Legislativo, de carater vinculativo e obrigatorio, que deve permitir
divisar as etapas de concre¢do dos programas politicos constitucionais voltados a
realizagdo dos fins da Republica e do Estado Democratico de Direito, passiveis de
exame de mérito pelo Poder Judiciario (SILVA, 2004, p. 104).

Breus (2007) corrobora essa linha de pensamento:

[...] um conceito amplo as politicas publicas, como sendo o principal mecanismo de
acdo estatal com vistas a realizacdo dos direitos sociais, econdmicos e culturais,
significa toma-las como um veiculo privilegiado de realizagdo desses direitos, tendo
em vista serem eles os fins do Estado Constitucional (BREUS, 2007, p. 204).
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Na esteira dessas licdes de Silva (2004) e Breus (2007), as Politicas Publicas sdo a
totalidade de agdes, metas e planos que os governos (nacionais, estaduais ou municipais)

tragam para alcangar o bem-estar da sociedade e o interesse publico.

As demandas da sociedade sdo apresentadas aos dirigentes publicos por meio de
grupos organizados, denominados de Sociedade Civil Organizada - SCO, a qual inclui,
sindicatos, entidades de representagdo empresarial, associacdes de moradores, associagdes
patronais ¢ ONGs em geral, caracterizadas por sua diversidade, tanto em termos de idade,
religido, etnia, lingua, renda, profissao, como de ideias, valores, interesses e aspiragdes (CGP,

2008).

Nesta perspectiva, os recursos para atender a todas as demandas da SCO sdo limitados
ou escassos. Portanto os bens e servicos publicos desejados pelos diversos individuos se
transformam em motivo de disputa, haja vista que o que ¢ disponibilizado ndo ¢ suficiente

para todos (BREUS, 2007).

Breus (2007) assegura que a possibilidade de implementar os fins publicos do Estado
por meio do mecanismo das politicas publicas, além de permitir a participacao social, também
diminui a crise de legitimidade estatal, tendo em vista que muitas vezes com a expansao do
Estado e realizando medidas com decisdes unilaterais, acabam por afastar a participacao

democratica.

O autor afirma que:

As politicas publicas, nessa linha, apresentam-se como um mecanismo efetivo de
gestdo publica. Na atualidade, porém, as politicas publicas, ainda que utilizadas
como um dos principais instrumentos da ag@o estatal, ndo sdo realizadas de forma
convergente, integrada e articulada a fim de realizar os Direitos Fundamentais e os
objetivos da Republica. E isso ndo apenas porque ha uma pluralidade de formas de
politicas publicas, desde politicas distributivas, politicas redistributivas, politicas
regulatorias e politicas constitutivas, mas porque ¢ necessaria uma alteracdo no
padrdo das politicas publicas que precisam atuar de forma mais agregada e
unificada, com vistas a promover o desenvolvimento social (BREUS, 2007, p. 207-
208).

No escopo deste trabalho o que interessa ¢ a Politica Publica na area de residuos
solidos urbanos, na qual podem ser inseridas diversas politicas publicas para que se consiga

atingir as metas ambientais impostas e exigidas pela legislagao.

No desenvolvimento da pesquisa foi realizada revisao da literatura sobre as areas de
Parcerias Publico-Privadas de residuos solidos urbanos, a partir das teorias de politicas

publicas, buscando dados secundérios com olhar sobre a lei e suas metas. Partindo do fato da
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dificuldade de acessibilidade dos municipios para o cumprimento dos objetivos que se
pretendia alcancar, buscou-se identificar um conjunto de trabalhos cientificos (artigos, teses,
dissertagdes) que abordaram o problema em questdo, como sera melhor detalhado no capitulo

a seguir sobre a Metodologia do trabalho.
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3 METODOLOGIA

Trata-se de uma pesquisa exploratoria e descritiva. Exploratoria para proporcionar
maior compreensdo dos fendmenos investigados, possibilitando que o problema de pesquisa
seja delineado com maior precisdo, ou seja, capaz de gerar novas hipoteses; e descritiva
porque objetiva a descrigdo de caracteristicas de uma determinada populagdo ou fendomeno

(AAKER; KUMAR; DAY, 2004).

3.1 Tipo de pesquisa

De acordo com Marconi e Lakatos (2010) quanto a abordagem, ¢ uma pesquisa

qualitativa, quantos aos objetivos ¢ exploratoria. Conforme apontado por Minayo:

O método qualitativo ¢ o que se aplica ao estudo da historia, das relagdes, das
crengas, das representacdes, das percepcdes e das opinides, produtos das
interpretacdes que os humanos fazem a respeito de como vivem, constroem seus
artefatos e a si mesmos, sentem e pensam. [...] Se conforma melhor a investigagdes
de grupos e segmentos delimitados e focalizados, de historias sociais sob a otica dos
atores [...] Permite desvelar processos sociais ainda pouco conhecidos e propicia a
construcdo de novas abordagens, revisdo e criacdo de novos conceitos e categorias
durante a investigacao. Caracteriza-se pela empiria e sistematizagdo progressiva do
conhecimento até a compreensdo da logica interna do grupo estudado (MINAYO,
2008, p. 57).

Marconi e Lakatos (2010) ensinam que ao realizar a pesquisa, para que o investigador
ndo se veja perdido em meio a quantidade de material que possa encontrar, tenha bem claro,
em seu pensamento, 0s objetivos que pretende alcancar, esclarecendo seu julgamento sobre a

documentacao que realmente se adequa as suas finalidades.

Fez-se um estudo de campo, o qual se caracterizou por uma coleta de dados junto a
pessoas, com o auxilio de uma pesquisa documental, que se realizou por meio de “fontes
primdrias”, que sdo os “documentos, escritos ou ndo” (MARCONI; LAKATOS, 2010, p. 174)
apresentando “um processo de reflexdo e analise da realidade através da utilizagdo de métodos
e técnicas para compreensdo detalhada do objeto de estudo em seu contexto historico e /ou
segundo sua estruturacdo” (OLIVEIRA, 2007, p. 35), no momento em que ocorre o caso

estudado ou mesmo posteriormente ao acontecido.
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Para esse estudo baseou-se, principalmente, nos ensinamentos de Marconi e Lakatos

(2010), que elencam as fontes primarias, conforme exposto na Figura 3.

Figura 3 — Quadro de compreensdo do universo da pesquisa documental

CONTEMPORANEOQOS

RETROSFPECTIVOS

ESCRITOS OUTROS
PRIMARIOS SECUNDARIOS PRIMARIOS SECUNDARIOS
Compilados na ocasiéo pelo autor Transcritos de fontes primérias Feitos pelo autor Feitos por outros
contemporaneas

Exemplos , Exemplos Exemplos Exemplos
Documentos de argquivos publicos Relatérios de pesquisa baseados em | Fotografias Material cartografico
Publicagdes parlamentares e trabalho de campo de auxiliares Gravagoes em fita Filmes comerciais
administrativas Estudo histérico recorrendo aos magnética Rédio
Estatisticas (censos) documentos originais Filmes Cinema
Documentos de arquivos privados Pesquisa estalistica baseada em Gréficos Televisao
Cartas dados do recenseamento Mapas

Contratos

Pesquisa usando a correspondéncia
de outras pessoas

Qutras ilustragoes

Compilados apbs o acontecimento

Transcritos de fontes primarias

Analisados pelo autor

Feitos por outros

pelo autor retrospectivas
Exemplos Exemplos Exemplos Exemplos
Diérios Pesquisa recorrendo a diarios ou Objetos Filmes comerciais
Autobiografias autobiografias Gravuras Radio
Relatos de visitas a instituigbes Pinturas Cinema
Relatos de viagens Desenhos Televisac
Fotografias

Cangoes Foicldricas
Vestudrio
Folclore

Fonte: MARCONI; LAKATOS, 2010, p. 175.

De acordo com Fonseca (2002) na pesquisa documental utilizou-se fontes

diversificadas como “tabelas estatisticas, jornais, revistas, relatorios, documentos oficiais,

cartas, filmes, fotografias, pinturas, tapegarias, relatérios de empresas, videos de programas de

televisdo, entre outros”, assemelhando-se com uma pesquisa bibliografica, que se utiliza de

fontes compostas fundamentalmente por “livros e artigos cientificos localizados em

bibliotecas” (FONSECA, 2002, p. 32).

De acordo com Yin (2003) o estudo de campo, como estratégia de pesquisa, ¢

utilizado em muitas situacdes que incluem pesquisas em administragdo publica; estudos

organizacionais e gerenciais e planejamento regional e municipal, entre outros.
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Para ele se trata de uma investigacdo empirica que “investiga um fendmeno
contemporaneo dentro de seu contexto da vida real, especialmente quando os limites entre o

fendmeno e o contexto nao estdo claramente definidos” (YIN, 2003, p. 32).

Nesse contexto, concorda-se com Yin (2003), pois utilizou-se esse método para lidar
com as condi¢des contextuais, pois se acredita que elas sdo pertinentes ao estudo realizado.
Assim, neste estudo sdo os documentos sobre o processo de implementagdo de Residuos
Solidos Urbanos, constante do projeto no formato PPP, sejam eles: estudos, minutas de

Projeto de Lei e outros que foram fornecidos durante a visita aos municipios.

3.2 Participantes da Pesquisa

Os participantes da pesquisa, pelo critério de acessibilidade, foram gestores e técnicos
dos municipios de Osasco e de Itu, mediante as suas experiéncias na implantacdo de PPP’s na
gestao de residuos solidos de seus municipios, em um total de sete participantes, sendo quatro
de Osasco e trés de Itu. Assim, além do critério de incluir a experiéncia desses gestores,
também foram escolhidos projetos classificados como permanentes, isto €, que t€ém mais de

quatro anos de realizagao.

3.2.1 Itu

Itu ¢ um municipio do estado de Sao Paulo, no Brasil, situa-se na Regido
Metropolitana de Sorocaba, vizinho dos municipios de Salto, Cabretva e Porto Feliz, Itu se
situa a 21 km a Sul-Oeste de Indaiatuba, com populacdo estimada em 2016 de 168 643

habitantes.

Com setores industrial e comercial amplamente desenvolvidos e fundamentais para a
economia local, se destaca também como Estincia Turistica e atrai visitantes durante o ano

todo, seja por sua fama de Terra dos Exageros (dada pelo humorista ituano Francisco Flaviano
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de Almeida, o Simplicio), seja por seu inestimavel patrimonio historico, cultural, religioso,

ambiental e arquitetonico!2.

Em 2011 foi firmada uma PPP, com vigéncia até 2041, entre a Prefeitura de Itu, a
Eppo Solu¢des Ambientais S/A — SPE e a Cooperativa de Materiais Reciclaveis de Itu —
COMARE]I, prevendo acdes que beneficiam, de maneira ampla e eficaz, toda a populagdo no
que se refere a coleta, tratamento e destino final de residuos solidos. Tipificada como obras e
servicos de interesse ambiental, esta experiéncia colabora com o aumento dos indices da

qualidade de vida no Municipio:

e Coleta de Residuos Domiciliares - Diariamente sdo coletadas e transportadas
cerca de 130 toneladas de residuos solidos no municipio, o que significa uma
produgdo per capta de 0,83 kg. O modelo ¢ de coleta dos residuos em sacos

plasticos, por meio de contéineres, por meio de caminhdes compactadores;

e Coleta Seletiva - A coleta seletiva de reciclaveis teve inicio em 2000, com a
fundagdo da COMAREI. O sistema ¢ responsavel pela coleta de 350 toneladas
mensais, o que equivale a 10% do total de residuos produzidos no Municipio. Conta
com cinco guarnigdes efetivas de coleta, 55 cooperados e um centro de triagem. A
cooperativa tem por meta atender 100% da zona urbana, atualmente coleta 80% e
23% da zona rural (10% atuais), com coleta porta-a-porta pelo menos uma vez por
semana. Também estd em estudo a implantagdo de uma usina de reciclagem e
geracdo de energia por meio da decomposicdo e compostagem de materiais
organicos. A Prefeitura produz materiais didaticos e informativos sobre consumo

sustentavel e promove ainda campanhas sobre a coleta seletiva de reciclaveis;

e Residuos da Construciao Civil - Plano Integrado de Gerenciamento de Residuos
da Construcao Civil e Residuos Volumosos tem como objetivo a facilitacdo da
correta disposicdo, o disciplinamento dos fluxos e dos agentes envolvidos e a
destinagdo adequada, pois s6 em 2017 foram recolhidas 8.161 toneladas de
entulhos. Os residuos da construcao civil e residuos volumosos sdo levados para o
Aterro de Inertes. Estdo em implantacio Pontos de Entrega Voluntaria para
pequenos volumes de residuos da construg¢do civil. A vegetagdo proveniente de

podas e limpeza de parques passa pelo processo de compostagem organica;

12 Prefeitura da EstAncia Turistica de Itu. A cidade. Disponivel em: http://itu.sp.gov.br/site/a-cidade/. Acesso em:
07 margo 2017.
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e Residuos Industriais - O transporte e a destinacdo dos residuos industriais sdo de

responsabilidade do proprio gerador;

e Servico de Limpeza Urbana - O modelo de limpeza urbana praticado em Itu
abrange: Varricdo Manual das vias publicas - sdo 42 profissionais que atendem a

regido central e seus arredores, percorrendo cerca de 90 km de vias diariamente; e

e Servicos Complementares - equipes multidisciplinares que realizam em periodo
diurno atividades como pintura de guias, limpeza nos dispositivos de drenagem,

podas de arvores, capinagao, rogagem e raspagem, entre outros.

3.2.2 Osasco

Osasco ¢ um municipio brasileiro localizado na Zona Oeste da Regido Metropolitana
de Sdo Paulo, em conformidade com a lei estadual n° 1.139, de 16 de junho de 2011'3 e,
consequentemente, com o Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado da Regido

Metropolitana de Sdo Paulo (PDUI)!*.

De acordo com a Prefeitura municipal ¢ a 5* maior cidade do Estado, tendo o maior
indice de desenvolvimento do Estado. Conhecida como “cidade-trabalho”, destaca-se pelo
empreendedorismo da populagdo, que ¢ de 696.382 mil habitantes, 5 maior populagdo do

Estado de Sdo Paulo. Possui o 2° PIB do Estado e o 9° PIB entre os municipios brasileiros'.

Em Fevereiro de 2005 a Prefeitura Municipal de Osasco, SP, criou por meio da
Portaria 004/2005, o Grupo de Trabalho Intersecretarial, denominado GT RECICLAGEM,
composto pelas secretarias de: Assisténcia e Promocdo Social; Desenvolvimento, Trabalho e
Inclusdao; Educacdo; Habitagdo e Desenvolvimento Urbano; Meio Ambiente; Obras e
Transportes e Saude, comprometidas com a problemadtica socioambiental de residuos solidos,
e em congruéncia com a gestdo compartilhada e a democratizacdo da gestdo publica, numa

atitude de parceria e corresponsabilidade (OSASCO, 2007).

13 Lei Complementar n° 1.139, de 16 de junho de 2011. Assembleia Legislativa do Estado de Sdo Paulo.
Disponivel em: http://www.al.sp.gov.br/repositorio/legislacao/lei.complementar/2011/lei.complementar-1139-
16.06.2011.html. Acesso em: 07 margo 2017.

14 Regido Metropolitana de Sdo Paulo. Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado da Regido Metropolitana de
Sdo Paulo. Copia arquivada desde o original em 27 de janeiro de 2017. Disponivel em: http://archive.is/8Eal e.
Acesso em: 07 margo 2017.

15 Cidade de Osasco. Perfil. Disponivel em: http://prefeitura.osasco.sp.gov.br/InternaCidade.aspx?1D=21. Acesso
em: 07 marco 2017.
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O GT Reciclagem, entdo, desenvolveu o Programa “OSASCO RECICLA” - Coleta
Seletiva e Reciclagem, visando minimizar os impactos econdmico, ambiental e social
decorrentes da producao de residuos solidos domésticos no municipio por meio do Plano de
acdo do Programa Osasco Recicla, segundo o decreto N° 9758, de 21 de junho de 2007, que
aprova o Plano Municipal de Saneamento Bésico - Residuos Solidos Urbanos do Municipio

de Osasco (OSASCO, 2007).

Em 2008 foi publicada a assinatura do contrato do segmento de Residuos Solidos, com
prazo de vigéncia de 30 anos, celebrado entre a EcoOsasco Ambiental S.A — SPE ¢ a
Prefeitura de Osasco para PPP, na modalidade concessdo administrativa, para execu¢do de
servigos de limpeza urbana, incluindo obras em aterros sanitarios, no limite territorial do

municipio.

3.3 Coleta de dados

A coleta de dados foi feita por meio de entrevista semiestruturada, as quais foram
gravadas, e apOs a sua transcricdo as mesmas foram destruidas, em razdo de ndo serem
utilizadas para outras finalidades. Elas contemplam, de acordo com a técnica da analise de
conteudo, utilizada para analisa-las, informagdes que digam respeito a experiéncia dos
gestores no contexto historico vivenciado na aplicagdo das Leis no exercicio de implantagao

de PPP’s.

Desse modo, foi possivel entender os aspectos mais gerais nos quais o projeto
desenvolvido em Gestao de residuos solidos suscita nos gestores. Entende-se que a formagao
deve se dar por vias ndo apenas eruditas, mas também, experienciais. Essas perguntas
nortearam o questionamento apresentado sobre o problema, no que se refere a aplicacdo das

Parcerias Publico-Privadas na Gestao de residuos solidos (MINAYO, 2008).

3.4 Analise dos dados

Os dados coletados foram analisados pela Técnica de Andlise de Conteudo. Bardin

(2003) define analises de conteudo um conjunto de técnicas que visam, por procedimentos
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sistematicos e objetivos de descricdo dos conteudos de mensagens, obter indicadores que
permitam deduzir sobre as condi¢des de produgdo e/ou recepcao das mensagens. Assim, 0 uso

desse método pode contemplar anélise qualitativa e quantitativa.

Conforme Minayo (2008), a analise de conteudo deve partir primeiramente de uma
leitura das falas, depoimentos ou documentos, para atingir um nivel mais profundo,

ultrapassando os sentidos manifesto do material.

Os procedimentos de analise de conteudo levam a relacionar as estruturas semanticas
(significantes) com as estruturas socioldgicas (significados) dos enunciados e a articular os
textos com os fatores psicossociais, contexto cultural e processo de produgdo que

caracterizam a mensagem.

Nesse contexto, as respostas das questdes da entrevista semi-estruturada com os
gestores municipais e empresariais foram transcritas e tratadas por meio da andlise de
conteudo, escolhendo-se alguns indices, que surgiram das questdes norteadoras, organizando-
0s em temas (eixos) que se repetem com muita frequéncia, recortados “do texto em unidades
compardveis de categorizacdo para andlise tematica e de modalidades de codificacdo para o

registro dos dados” (BARDIN, 2011, p. 100).

Os temas ou eixos tematicos auxiliaram na orientacao do trabalho, suscitando questdes
relacionadas a um determinado assunto e o articulando com outros, estando em

constantemente construcao, privilegiando a analise (SCHMIDT; CAINELLI, 2004).

Pelos pressupostos de Bardin (2011) agrupou-se os temas em quadros matriciais,
fundamentado nas verbalizagdes relativas aos temas, registrando titulo e definicdo, nos
quadros. Ainda de acordo com o autor, as categorias foram criadas a posteriori, isto €, apos a

coleta de dados.

No trabalho, o titulo e a defini¢cdo da categoria, foram estabelecidos tomando-se por
base as falas dos entrevistados, seguindo sugestdo de Mendes (2007, p. 46 — grifo nosso) que
propde que “o nome e a defini¢do devem ser sempre criados com base nos contetidos
verbalizados e com um certo refinamento gramatical de forma. As vezes, o nome da

categoria ¢ uma fala do sujeito”.

Nesta perspectiva tem-se que os eixos tematicos foram geradores de uma série de
temas selecionados de acordo com o problema geral, ndo limitando o contetdo, mas

estabelecendo e ordenando outros temas, como Bittencourt (2004, p. 126) afirmou que “/...J
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Os conteudos, desse modo, decorrem do eixo temdtico com flexibilidade para as diferentes
situagoes [...] garantido, nesse processo, o dominio dos conceitos fundamentais a ser

estudados”.

Para Bardin (2003), o pesquisador deve ter dois objetivos, ao utilizar a técnica de
analise de contetdo: a superacdo da incerteza (questionando se pode ser generalizavel) e o
enriquecimento da leitura (com a descoberta de contetidos que afirmam ou enfraquecem o que

se procura demonstrar).

Cada hipotese levantada na fase de construcao do trabalho expressou as analogias que
devem ser confirmadas pela coleta de dados, nos trazendo os resultados e comparando estes
com os resultados esperados poderemos tirar as conclusdes e em caso de divergéncia passa-se
a examinar de onde provém esse distanciamento ¢ em que a realidade ¢ diferente do que se
presumia no inicio, elaborando uma nova analise dos dados disponiveis, examinando em que
grau elas se confirmam. Para tanto a seguir apresentam-se os resultados e as discussdes a

respeito do tema escolhido.
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4 RESULTADOS E DISCUSSAO

Esta secdao ¢ destinada a caracterizacdo da amostra, a analise dos resultados de acordo
com a teoria da andlise de contetido (BARDIN, 2003). Dessa forma, assegura-se que os temas
foram bem definidos, com objetividade e fidelidade, determinando a entrada dos elementos
em cada categoria de forma clara, ndo havendo distor¢des devido a subjetividade da

pesquisadora.

Neste contexto, por meio da montagem das “grelhas”, onde se lancou, dados das
entrevistas, para nortear o desenvolvimento da analise, verificando se existem diferentes
niveis a serem analisados, separando-os em cinco diferentes categorias, e depois em subitens
relativos as caracteristicas da mensagem, as intencdes da pesquisadora e aos objetivos da

pesquisa verificando a pertinéncia das categorias.

Essa parte da andlise exigiu um tempo bastante amplo, para manter a homogeneidade da
analise que exige que haja uma sé dimensdo para cada categoria para poder verificar se os
resultados elencados nas “grelhas” sdo férteis para as inferéncias relativas as experiéncias

vivenciadas pelos gestores em seu trabalho.

Pela questdo de privacidade, os entrevistados serdo identificados nessa se¢ao por GM1
e GM3, os gestores municipais da cidade de Osasco; GM2 o gestor municipal da cidade de
Itu; e os gestores empresariais serdo identificados por GE1, GE2 e GE3 os gestores da cidade

de Osasco e GE4 o gestor da cidade de Itu, respectivamente.

4.1 Dados sociodemograficos

Com o intuito de conhecer melhor os gestores pesquisados, procurou-se identificar os
dados pessoais da amostra pesquisada: sexo, idade, tempo de trabalho como gestor

empresarial ou tempo que estd vinculado a Prefeitura, grau de escolaridade.

Quanto ao sexo os gestores pesquisados sdo todos do sexo masculino, com idades que

variam entre 39 e 61 anos de idade, na maioria com, pelo menos, uma pos-graduacao, sendo
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servidores publicos temporarios nas prefeituras, e prestadores de servico empresariais com

experiéncia de trabalho com PPP’s de no minimo quatro anos.

4.2 Apresentacao dos Eixos Norteadores

Para uma melhor interpretacdo das respostas das entrevistas, por meio da analise de
conteudo, ap6s a escolha dos eixos tematicos, adotando-se os procedimentos de codificagdo

que compreende, Segundo Camara (2013, p. 185):

a escolha de unidades de registro — recorte; a sele¢do de regras de contagem —
enumeragdo - ¢ a escolha de categorias - classificagdo e agregagdo - rubricas ou
classes que reunem um grupo de elementos (unidades de registro) em razdo de
caracteristicas comuns], classificagdo [semantico (temas, no exemplo dado),
sintatico, léxico — agrupar pelo sentido das palavras; expressivo - agrupar as
perturbagdes da linguagem tais como perplexidade, hesitacdo, embarago, outras, da
escrita, entre outros..] e categorizacdo (que permite reunir maior nimero de
informagdes a custa de uma esquematizagdo e assim correlacionar classes de
acontecimentos para ordena-los).

Assim, num movimento continuo da teoria para os dados e vice-versa, as categorias vao
se tornando cada vez mais claras e apropriadas aos propoésitos do estudo, chegando-se aos a

cinco eixos, quais sejam:
e PPP aplicada a Gestdo de Residuos Solidos: populagdo e mercado;
e PPP como modalidade de gestao;
e Seguranga institucional e continuidade administrativa;
¢ Financiamento;

e PPP e desenvolvimento local e regional.

As Figuras de 4 a 8 apresentam as descri¢des dos eixos norteadores e suas categorias
que serdo explicadas, pois o processo de analise do contetido calcado nos resultados brutos,
devera ir além do conteido manifesto dos documentos, pois, interessa ao pesquisador o
conteudo latente, o sentido que se encontra por tras do imediatamente apreendido, material

esse que foi utilizado no desenvolvimento dos quadros.



Figura 4 — Eixo 1 — PPP aplicada a Gestdo de Residuos Soélidos: populagdo e mercado
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aplicada a Gestdo de
Residuos Solidos: populagio
e mercado

Comportamento da Conscientizacdo da Papel da Administracdo -
Pensamento scbre PPP Populacio [ . Pblica Participagaodas Empresas
= T ", T, Iy
Investimentos de forma | Entendimento desse | Campanhas educacionais e | Garantia & seguranca da | Garantia tecnologica e
continuada e permanente; comportamento e setoriais ; manutengio dos servigos; kniow-how;
investimentos em |ntera;aoEd . x Educacdo Ambiental/Escola Cumprimento da  Paolitica Estrutura fisica e
infraestrutura e tecnologia processo/educacio como agente multiplicador: MNacional de  Residuos operacional;

de ponta;

Diluicio dos custos a longo
prazo;

Viabilidade do Plano

Macional de  Residuos
Sdlidos;

Participacdo e
compartilhamento da
iniciativa privada;

Assumir investimentos

necessarios  antes  com
restrighes legais;
Ampliacdo 3
potencializacdo de
investimentos.

base;

Populagdo @usente € ndo
engajada;

Atvacdo  responsavel na
geragdo € no  des@re
adeguado de residuos;
Responsabilidade somente
da Administracdo Pablica;
Adesdod coleta seletiva;

Mudanca de habitos de
CONSUMO .

Audiéncias Publicas,
implementacioc de debates,
Conselhos  Municipais e
canal permanente  de
comunicacio;

Acordo entre as  partes
{Administracio  Plblica e
Sociedade);

Contrato de longo prazo;

Percepcdo da sociedade
com relaggo ao  senvico
prestado.

S0lidos (forma mais clara
com a PPP). Leis rigorosas;
Regras
claras/Disponibilizacdo  de
informacdo;

Processos, projetos e
controles eficientes;

Taxar/Cobrar da populacdo
pelo volume de residucs
gerados;

Surgimento
tecnologias;
Gestdo mais eficaz e efetiva

de novas

Estreitamento de
relacionamento.

Aprimorar @ modelagem
atual;

Disponibilizar condigtes
[lixeiras, containers,
caminhdes de  coletas
seletivas, gtc);

Prestagdo de servico de
quantitativo para
qualitative;

Aparato de eguipamentos;
Participagdo e
compartilhamento em

projetos importantes para o
municipio;

Fonte: Elaborado pela pesquisadora
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Figura S - Eixo 2 - PPP como modalidade de gestdo
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Fonte: Elaborado pela pesquisadora
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Figura 6 - Eixo 3 - Seguranga institucional e continuidade administrativa

Ssguranca Institudonal e
continuidsde administrativa

InterpretagSo das garantias

Garantias com maior liquides;
Garantia com maor liguidez leva =
precos mais compativeis com o servico
prestado;

O endividamento dos municipios sra
ins2guranca nas garantizs oferecidas;
A eficiéncia da modelagem sst2 na
solidez d= garantia oferecida pelo ente
publico;

A garantia & ponto basilar nessa

modalidade de parceria.

Fatores que influendams=s
implementacga de LP

investimentos em  tecnologa e
equipamentos;

GestSo adequada de residuos salidos;
Educacio permanants;

Falta de capacdade financeirz dos
municipios;

Conhecimento do processo;
Integracdo entre a5 sreas da s=stio
municipal;

Fatores =condmicos de memcado
[crescimento ou estagnagio);

Passivo ambisntal.

Meressidade constante de

Condicies necessarias no dmbito
politico = legal

. . e
Mo ambito politico bonrar o contrato. |
Mo 2mbito legal fazer as revisbes do
PMRS periodicamente;
Envolvimento e pemepi3o0 da
sociedade e transparéncia nas agbes;
Ampla divulgacio dos objetivos e dos
trabalhos realizados;
Vontade polftics, comprometimento
socid, conscientizac® e participacSo
de todos os parceiras envolvidos;
LCumprimenta docontrato;
‘Gest3o publica efetivs;
MEo strelaro projeto de PPP 2 nicleo
politico.

Fonte: Elaborado pela pesquisadora
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Figura 7 - Eixo 4 - Financiamento
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Fonte: Elaborado pela pesquisadora

98



Figura 8 - Eixo 5 - PPP e desenvolvimento local e regional
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Fonte: Elaborado pela pesquisadora
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4.3 Resultados do Eixo 1: PPP aplicada a Gestiao de Residuos Sdlidos: populacio e

mercado

Como se observou na Figura 4, o eixo ¢ subdividido em cinco categorias que
nortearam as respostas dos gestores € nos quadros que seguem, tem-se a quantidade de
vezes que as expressdes sdo relacionadas, dando-nos um percentual das impressoes

dos gestores:

De acordo com Sundfeld (2011) no intuito de se compreender o significado das
inovacgdes instituidas com as PPP’s e pensar sobre a aplicagdo dessa modalidade na
administracdo publica, foi necessario que se desenvolvesse pesquisas sobre as novas

solucdes internacionais em matéria de contratagao publica.

Nesta perspectiva do pensamento sobre PPP’s, os entrevistados deliberam que
em sua visao quando da probabilidade em implantar as Parceria Publico Privada
aplicada a Gestdo de Residuos Solidos, observaram as caracteristicas que sao

ressaltadas na Tabela 1.

Tabela 1 — Pensamento sobre PPP
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NA %
Investimentos de forma continuada e permanente; 7 35%
Investimentos em infraestrutura e tecnologia de ponta; 4 20%
Diluigdo dos custos em longo prazo; 3 15%
Viabilidade do Plano Nacional de Residuos Sélidos; 2 10%
Participagdo e compartilhamento da iniciativa privada; 2 10%
Assumir investimentos necessarios antes com restrigdes legais; 1 5%
Ampliacdo e potencializa¢do de investimentos. 1 5%
Total de impressdes 20 100,0%

Fonte: Elaborado pela pesquisadora
Nota: NA = numero de vezes que a impressdo ¢ mencionada pelos entrevistados

De acordo com Périco e Rebelatto (2005) as PPP’s acolhem um vasto leque de
investimentos, suprindo demandas de infraestrutura em todas as areas da
administracdo publica desde a seguranca publica até a gestdo de residuos solidos.
Neste contexto, de acordo com o pensamento dos gestores, 35% da probabilidade de
implantacdo de uma PPP se d4 na viabilizagdo dos investimentos de forma continuada

e permanente, como afirma o GM1:



Entdo a concessdo, a PPP que ¢ na verdade uma concessdo administrativa,
né, ela viabilizou vocé realizar todos os investimentos ao longo de 30 anos
de uma maneira continuada. Isso ndo traz s6 os investimentos iniciais como
o reinvestimento [...] Porque na questdo da gestdo do residuo soélido
especificamente falando, a degradacdo dos equipamentos ¢ muito alta. Um
caminhdo de lixo, ele se acaba em cinco anos (GM1).

E complementa seu pensamento dizendo:

[...] entdo ela vai estar sempre sendo necessaria, a cada cinco anos vocé
fazer uma renovacdo de frota. Isso pra equacionar a questdo de saude
publica e de preservagdo. Entdo assim, essas parcerias vieram pra viabilizar
isso (GM1).

Na mesma linha de pensamento da manuteng@o dos investimentos, para o GE2:

[...] O investimento ele ¢ importante, mas a perenidade do investimento, da
manutengdo do investimento, ela € crucial (GE2).

Para GE3 a possibilidade de continuidade dos processos ¢ a grande seguranga

na aplicacao de PPP na administragao publica, quando afirma que,

[...] a modalidade de PPPs... traz uma grande possibilidade de tanto as
empresas quanto como a propria gestdo municipal que tenham a seguranga
na continuidade dos processos (GE3).

Esses pensamentos reforcam a teoria de Leite (2011) que ensinam que a

modalidade PPP veio suprir a insuficiéncia do Estado, pois os investimentos sdo mais

expressivos gerando maiores beneficios em todas as esferas.

Para os gestores os investimentos em infraestrutura e tecnologia de ponta,

aparecem em 20% dos pensamentos quando da implantacao de PPP, como condi¢do de

viabilizar as necessidades da populacao.

De acordo com o GM2:

Para o GM3:

Justamente € o papel de dar as Prefeituras uma condicdo melhor de
investimento. Imagina, por exemplo, aqui em Itu se nds tivermos que fazer
o refazimento, a modernizagdo de todos os equipamentos que nos temos
aqui, primeiro que seriam valores, seriam capitais que nos ndo
dispunheriamos hipétese alguma, entdo vocé € obrigado realmente a buscar
Parceria Publico-Privada porque ela tem condigdes plenas de investir e
trazer modernidade pra Itu... (GM2)

Uma das Unicas ferramentas disponiveis atualmente para que os municipios
possam atender as exigéncias legais, as necessidades da populagdo, e dos
orgaos fiscalizadores e reguladores. A dindmica e a rapidez que as
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demandas crescem em infraestrutura ¢ extremamente significativa, e os
municipios ndo possuem conhecimentos técnicos, administrativo e juridico,
bem como financeiros para suportar tal demanda (GM3).

Acrescenta também que:

[...] Atualmente por receita propria ¢ praticamente impossivel que os
municipios consigam viabilizar investimentos em infraestrutura. Agravada
a situacdo com a inviabilidade juridica de prefeituras conseguirem
empréstimos, financiamentos, etc, por conta de certiddes negativas de
orgdos de controle financeiros nacionais e estaduais (GM3).

Com a mesma linha de pensamento dos gestores municipais, para o GE1:

[...] as Parcerias Publico-Privada sdo a tUnica forma, hoje em dia,
disponiveis pra realmente viabilizar os investimentos em infraestrutura de
gestdo municipal. Eu ndo vejo... a capacidade econdmica dos municipios de
fazerem esses investimentos, de arcarem com esses investimentos [...] € no
meu entendimento ndo seria sequer obrigacdo dos municipios, utilizar
recurso publico, recurso dos cofres publicos pra fazer esse investimento que
vai ficar imobilizado. Porque isso é um servigo publico com interesse
econdmico, entdo o modelo de Parceria Piblico-Privada indica que deve ser
seguida essa modelagem pra atrair entdo o interesse da iniciativa privada
em arcar com esses investimentos com recursos proprios € o municipio
amortizar isso ao longo do contrato (GE1).

E para o GE2:

A possibilidade de encaixar contratos que sdo repetitivos, que exigem
permanente sofisticagdo ou aprimoramentos tecnolégicos, o melhor
caminho ¢ ir para esses contratos tipo PPP, porque vocé vai usar técnicas
mais atualizadas, pessoal treinado [...] Se o contrato ¢ de longo prazo, cle
vai fazer o treinamento adequado... (GE2)

Vé-se na visdo dos gestores empresariais supracitados que estabilidade dos
investimentos em longo prazo ¢ uma questdo primordial. Para o GE3, ndo ¢ diferente,

pois afirma que as PPP’s:

[...] garantem ao longo prazo uma estabilidade desses servicos que sio
albergados [...] possibilitando as empresas investimentos predeterminados,
investimentos em tecnologias de ponta, em novas tecnologias, em uma alta
gestdo desses negdcios envolvidos em cada PPP (GE3).

Conforme o CGP (2008) a otimizacdo do custo e da vida 1util, por meio do
modelo DBFOT ¢ excelente para aprimorar técnicas de projeto e construcao, que
provejam a diluicdo dos custos em longo prazo e aumente a vida util dos ativos, o que

dificilmente ocorre no esquema tradicional de gestdo publica. Neste contexto, o



pensamento de alguns entrevistados vai ao encontro do aforismo do CGP, pois 15%

discorrem sobre a diluigdo dos custos, como se observa em suas falas. Para o GM1:

Eu acho que elas ajudam a materializar os investimentos né, que podem ser
diluidos a longo prazo, que no caso de residuos so6lidos sdo constantes ao
longo do tempo e que vdo de fato ter impacto nas contas municipais...
(GM1)

Para o GE3:

Por se tratar de custos elevados, eles tem a possibilidade de uma diluigéo
disso e a possibilidade que o poder pibico tem de manter e de avangar nos
controles, na qualidade desse negdcio com a garantia desses contratos a
longo prazo (GE3).

Quanto a viabilidade do Plano Nacional de Residuos Soélidos, na esteira das
ligoes de CGP (2008), Deon Sette ¢ Nogueira (2010) e Leite (2011), de que adianta
prescrever os objetivos da Politica Nacional de Residuos Solidos em lei, se ndo indicar
instrumentos para a sua adaptacao e implementag¢do. Neste contexto, o pensamento de

GE1, vai ao encontro dessa argumentacao, pois,

Essa adaptacdo demanda uma série de investimentos e uma série de novas
infra-estruturas que devem ser disponibilizadas. Fazendo uma analise geral
do pais, os municipios ndo tem condi¢des econdmicas, em muitos casos ndo
tem condigdes técnicas de arcar com esses investimentos [..] e a
modelagem que se faz mais adequada sdo as Parcerias Publico-Privadas pra
justamente fazer esse cumprimento, esse atendimento da Politica Nacional
de Residuos Soélidos (GE1).

Nesta perspectiva de adaptacdo, recorre-se a afirmacdo de Deon Sette e
Nogueira (2010) de que o artigo 8° da Lei 12.305/2010 elenca os instrumentos que

possibilitam consolidar a finalidade em sua fung¢ao bésica.

Conforme o CGP (2008) existe varios casos em que a participacdo e
compartilhamento da iniciativa privada, por meio das facilidades governamentais
praticadas com as PPP’s, minimizam os gastos operacionais do parceiro publico,
incentivado pela experiéncia do parceiro privado. Essa via de mao dupla ¢ observada

em 10% pelos gestores, como se observa na fala do GM2, quando afirma que:

Com a falta de recursos para investimento nos municipios e diante das
constantes necessidades urbanas, PPP passa ser uma alternativa interessante
porque ao mesmo tempo em que supre as deficiéncias financeiras cria
possibilidades para a iniciativa privada na participagdo e compartilhamento
de projetos importantes para os municipios (GM?2).
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E complementa:

Para a iniciativa privada ¢ um oportunidade de canalizar os investimentos
em agdes produtivas diversificadas, colaborando com os governos além dos
investimentos mas também oferecendo alternativas interessantes para
empresas na participagdo de projetos especiais (GM2).

Di Pietro (2010), Mello (2010), Sundfeld (2011) e Justen Filho (2010; 2015),
corroboram o pensamento de que a alternativa € constituir mecanismos para o
levantamento das responsabilidades antes a critério das estatais, substituindo o modelo
de gestdo estatal, pelas concessoes, assumindo os investimentos necessarios antes com
restricdes legais. Assim as PPP’s passam a se responsabilizar por servicos que na a
administracdo publica ndo teria condi¢des. Esse dito ¢ identificado nas falas de
gestores municipais quando ponderam sobre a a PPP, como pode se analisar na fala de

GM1 e GM2:

[...] ela viabiliza os investimentos que o governo ndo tem... abrange todos
0s servigos que o governo nao faz (GM1)

[...] trazer modernidade pra Itu [...] coisa que a administragcdo publica ndo
teria capacidade pra isso (GM2).

Sundfeld (2011) e Vernalha (2012) asseveram que para a esfera privada, a PPP
representa uma vasta gama de oportunidades de negocios, as quais muitas vezes sao
restritas anteriormente a governancga publica. Assim, a mudanca de atividade decisoria
e ndo simplesmente administrativa, acomodam as mesmas caracteristicas € 0s mesmos

efeitos das atividades estatais (MEDAUAR, 2010).

Para o CGP (2008) e Leite (2011) para as PPP’s ampliacdo e potencializagdo
de investimentos representam uma oportunidade de se desfrutar de servigos publicos
mais bem estruturados e coordenados, sobretudo pelo fato que indicadores de
desempenho estardo monitorando todo o processo concessional. GM2 compartilha

esse axioma, pois afirma que:

A Parceria Publico-Privada ela vem auxiliar as prefeituras na ampliagdo das
possibilidades de investimentos, ¢ porque compartilha com a iniciativa
privada recursos que muitas vezes a iniciativa privada ndo tem essa opcao
(GM2).

Além do entendimento das PPP’s como um potencial incremento na prestacdo de

servicos, os gestores ponderam sobre o comportamento da populagdo frente a quebra
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de paradigmas, no que se refere a disposicdo de muitos, nas mudangas de habitos,

como se ressalva na Tabela 2.

Tabela 2 — Comportamento da Populagao

NA %

Entendimento desse comportamento e interacdo do 5

processo/educacao de base; 33,3%
Populagédo ausente e ndo engajada; 4 26,7%
Atuagdo responsavel na geracdo e no descarte adequado )

de residuos; 13,3%
Responsabilidade somente da Administragdo Publica; 2 13,3%
Adesiao a coleta seletiva; 1 6,7%
Mudanga de habitos de consumo. 1 6,7%

Total de impressdes 20 100%

Fonte: Elaborado pela pesquisadora
Nota: NA = numero de vezes que a impressao ¢ mencionada pelos entrevistados

Conforme Bonelli (2005) ¢ de suma importancia que se faca a conscientizagao
da populagdo para que tenham o entendimento necessdrio € a intera¢do com o
processo, o que pode ser agenciado por meio de uma educagdo de base, como a

utilizagao da Politica dos 3 R’s: Reduzir, Reutilizar e Reciclar.

Para a maioria dos participantes ¢ importante entender o comportamento da
populagdo frente aos processos de gestao de residuos solidos, correspondendo a 25%.
Segundo GE3 “o entendimento do processo como um todo e a responsabilidade e
atuagdo nessa gerag¢do desses residuos e na disponibilizacdo deles pra eventuais

processo de coleta ou de tratamento”.

Ja o GE4 aponta que “/...] é a grande chave [...] é a participagdo da populagdo
nos projetos”, e ainda acrescenta que “/[...] a participagio da populagdo é

fundamental para o sucesso da PPP”.

O GEI1 traz a importancia do “grau de amadurecimento, de avancgo cultural e o
padrdao de consumo da populagdo”. Acrescenta que “é mecessario uma andlise
detalhada de qual é o padrdo cultural, de qual é o padrao de consumo da populagao
[...] qual é a caracteristica dos residuos que sdo descartados” e entende que isso
favorece ao planejamento de longo prazo. Expressa também “um descompasso entre a

gestdo de residuos, padrdo de consumo e de descarte da populagdo”.

De acordo com a ABRELPE (2015) o Brasil ainda deixa muito a desejar quando

o assunto ¢ a gestdo de residuos solidos. No processo de implementagdo de PPP em
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residuos solidos, os participantes apontam para os aspectos da populagdo ausente € ndo

engajada nesse processo, correspondendo a 20%.

GM2 expode que na sua experiéncia na implementagcdo da PPP, “percebo que a
populagao, ela fica completamente ausente [...] que a populagdo é um pouco distante
das questoes administrativas”. Acrescenta que “hd uma falta de interesse da
populagdo ou é que o poder publico que também ndo...”. Ele “acredita que somente
com a criagdo dos conselhos municipais é que se possa dar condig¢oes a popula¢do de
conhecer uma realidade e poder discuti-la”. E credita a auséncia da populagdo no

processo pela falta de conselhos municipais especificos.

GE3 entende “que por parte da populagdo o que se busca efetivamente é o
entendimento do processo como um todo e a responsabilidade e atuag¢do nessa
geragdo desses residuos e na disponibilizagdo deles pra eventuais processos de coleta
ou de tratamento”. Conforme a Abrelpe (2015) um aterro sanitario ¢ o destino
adequado para o lixo urbano, devendo ser construido em areas adequadas, com

profissionais qualificados e estrutura para o tratamento dos gases e do chorume.

De acordo com Bidone (2001) existem as ‘“coletas especiais” que englobam
residuos gerados pela construcdo civil, servicos de satde, entre outros, como
problemas, pois requerem uma atuagdo responsavel em suas geracdes, descartes e
disposi¢des provocando diversos impactos ambientais, sociais, econdmicos € de saude

publica.

Com relagdo a atuacdo responsavel na geracdo e no descarte adequado de
residuos verifica-se que 13,3% dos participantes tem o pensamento voltado para essa
responsabilidade como item importante no comportamento da populagdao, como pode

ser observado na fala de GM3:

[...] descarte adequado de residuos, intensificacdo da fiscalizacdo do
cidaddo quanto a terceiros por lancamento de residuos em locais
inadequados (terrenos publicos, particulares, pragas, etc). [...] elaboragdo de
leis rigorosas quanto a lancamento de entulhos em &areas ndo permitidas,
aplicagdo de multas, criagdo de areas de fiscalizagdo, campanhas
educacionais ambientais para redugdo de emissdo de residuos e coleta
seletiva (internas e externas), etc (GM3).

E complementa seu pensamento quanto a adequacgdo da rotina da populagdo em

relacdo a gestdo de residuos solidos, dizendo da necessidade de:
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Implantagdo de programas simples e eficientes conscientizagdo da
populagido, disponibilizando equipamentos que propiciem a coleta seletiva,
campanhas para reducdo de emissdo de residuos, destinar residuos em
conformidade com a sua categoria para os locais adequados, utilizacao dos
PEV's Pontos de Entrega Voluntarias, criacdo de leis rigorosas de poluicao
causada pela populacdo, empresas e 6rgdo publicos, investir em educacdo
ambiental para criancas, aplicacdo de multas pesadas para infratores,
integrar a sociedade, os meios de comunicacdo, os Orgdos publicos e
empresarios para aderirem a gestdo de residuos (GM3).

GM 2 completa essa linha de pensamento afirmando que:

[...] No caso aqui da PPP, nossa preocupagdo foi melhorar o nivel de
arrecadacdo ¢ de retirada de residuos solidos, uma destinagdo especifica
dentro do que preceitua a CETESB ¢ a criagdo de instrumentos, criacdo de
mecanismos que possam aproveitar desses residuos criando uma condigéo
de se aproveitar o gas e também no futuro, quem sabe, os créditos de
carbono, para usar na propria reducéo dos custos da Prefeitura (GM2).

“Mas a cultura do Brasil em si ndo nos proporciona isso” (GE3), como vemos

na fala dele:

Bom na elaboracdo de um projeto de gestdo de residuos sélidos esse, esse
ponto é um ponto considerado. E analisado a cultura da cidade, a cultura da
populagdo em si, as restri¢des fisicas do municipio ou de areas especificas
dentro, entdo nunca assim, as empresas hoje buscam solugdes multiplas,
ndo se tem uma recita Ginica pra todos os problemas ou todas as situagdes
que nds encontramos em cada municipio. Entdo essa adequagdo ¢ feita de
acordo com rotinas ou culturas de cada cidade ou de cada area do municipio
(GE3).

Como se pode perceber as solucdes para esses problemas passam por

desenvolvimento e implantagdo de tecnologias corretas, que devem levar em

consideragdo a reducdo, a reutilizagdo e a reciclagem desses residuos (BIDONE,

2001).

A coleta do lixo urbano em sua maioria est4 sob a responsabilidade somente da

administracdo publica, sendo recolhidos sem nenhuma pré-sele¢do ou separacdo de

material, lixos misturados (organicos e inorganicos) que t€ém como destino os lixdes,

onde sdo encontrados todos os tipos de residuos sem qualquer cuidado e tratamento

adequado, pelo fato do custo ser baixo para as prefeituras (FERREIRA, SILVA e
FABER, 2008; IBGE, 2012).

Nesse tocante, 13,3% dos participantes apontam que:

Isso vem mudando sistematicamente ao longo do tempo, mas ainda ¢ muito
¢ muito relevante o entendimento da populagdo que aquilo ndo ¢
responsabilidade dela € responsabilidade publica. Entdo muitos ainda
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entendem que toda a responsabilidade com o lixo que ele gera ou que nds
como municipes geramos ¢ de inteira responsabilidade do poder publico
(GE3).

De acordo com a Mucelin e Bellini (2008) A coleta seletiva ¢ uma das
alternativas mais eficientes para reduzir o lixo, pois todos os habitantes podem
colaborar para reduzir a producao de lixo, pois a cada dia a populacdo exige mais
servicos de limpeza publica, por causa da proliferacao de doengas que o lixo em frente
de suas casas pode ocasionar. Como afirma o GE1 “se antes o cidaddo se contentava
com um caminhdo passando na porta da sua casa pra pegar o lixo, hoje ele quer uma

coleta seletiva na porta de casa”.

Para a Abrelpe (2015) a coleta seletiva deve ser feita por meio de um programa
de conscientizacdo em escolas, condominios, domicilios, comércios ‘“catadores”,
separando o lixo do reciclavel, que serd recolhido pelos caminhdes de lixo, e os

reciclaveis separados e enviados a uma central de selecdo. Como afirma GM1:

o conhecimento acumulado do setor privado adotando praticas para
fomentar dentro das empresas e até dentro da casa dos funcionarios a
diminui¢ao na geragdo de residuos, no uso da coleta seletiva (GM1).

Quanto a mudanca de habitos de consumo verifica-se que 6,7% dos participantes
compartilham o pensamento de Ferreira, Silva e Faber (2008) de que sdo poucas as
pessoas que fazem a selecdo dos residuos em suas residéncias, separando o residuo

reciclavel no dia da coleta.

E, a gestdo de residuos, ela ¢ muito dinimica ao momento, vou dizer assim
ao grau de amadurecimento, de avango cultural e padrdo de consumo da
populagdo. Entdo ¢ necessario que se faga no inicio de cada processo de
contratacdo, ¢ de execu¢do dos servigos uma analise muito detalhada de
qual ¢ o padrdo cultural, de qual ¢ padrdo de consumo da populagdo e pro
final de qual ¢ a caracteristica dos residuos que sdo descartados... (GE1)

Na esteira das licdes de Bonelli (2005) e Mucelin e Bellini (2008) a sociedade
carece de conscientizagdo quanto aos servigos prestados pela PPP voltada a gestdo de
residuos solidos, para que ndo haja, os tradicionais equivocos por parte da populagdo
quanto a aumento de impostos e protestos devido a privatizagdo do servigo publico

prestado até o momento. Essa caracteristica ¢ exposta na Tabela 3.
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Tabela 3 — Conscientizagdo da Sociedade

97

NA %
Campanhas educacionais e setoriais; 30,8%
Educagdo Ambiental/Escola como agente multiplicador; 7 26,9%
Audiéncias Publicas, implementacdo de debates, Conselhos o
S L 6 23,1%
Municipais e canal permanente de comunicagio;
Acordo entre as partes (Administracdo Publica e
. 3 11,5%
Sociedade);
Contrato de longo prazo; 1 3,8%
Percepgio da sociedade com relagdo ao servigo prestado. 1 3,8%
26 100,0%

Total de impressdes

Fonte: Elaborado pela pesquisadora
Nota: NA = numero de vezes que a impressao ¢ utilizada pelos entrevistados

Conforme Bonelli (2005) ¢ de suma importancia a percepcao da sociedade com

relagdo ao servigco prestado por meio de campanhas educacionais e setoriais para que a

populagao tenha o entendimento necessario e a interagdo com 0 processo.

Nesta perspectiva, o GE1, reconhece que:

Entdo ter de um lado campanhas e projetos de comunicagdo permanente
com a populagdo, orientando quais sdo os comportamentos desejados e por
outro lado tendo um canal aberto permanente pra manifestagdo da
populagdo acerca das necessidades e das demandas que vao surgindo
(GE1).

Na perspectiva das campanhas o GE2 assegura que deva “Fazer campanhas, por

exemplo, de produtos volumosos que vdo para nos corregos, que vdo entupir os

sistemas de drenagem (GE2)”.

Os meios de comunicagdo sdo uma ferramenta importante no desenvolvimento

das campanhas de conscientizacdo da sociedade, como observa o GM1, que em seu

municipio,

sdo feitas varias campanhas de radio, acdo de lideres comunitarios,
panfletos, carros de som, ja que ¢ uma coisa setorial, né, ela ndo ¢ igual pra
todos os bairros, entdo ndo adianta a gente pensar num sistema de
comunicagdo em massa, a vou anunciar na radio ou na televisdo e muitas
vezes ndo tem o efeito que a gente espera. A atuagdo quando vocé tem uma
cidade muito verticalizada, vocé trabalha com o sindico, vocé trabalha com
condominios, ¢ mais facil essa relagdo. Quando ela ndo ¢é tdo verticalizada
vocé trabalha muito com sistemas regionais mesmo, banners, carro de som,
panfleto, indicando quando o caminhio vai estar naquela regido, qual ¢ a
forma adequada pra armazenar o lixo, quais sdo os cuidados, o que deve
estar dentro desse lixo, o que que ndo deve estar dentro desse lixo, como €
que se trabalha o conceito de segregagdo de reciclagem que ¢ um dos
pilares pra redug@o na geracdo... (GM1)



A conscientizagdo da populacdo para o GM3 sdo desenvolvidas por meio de
“« L ~ ,
campanhas educacionais internas de gestdo de residuos, propagandas, entre outros
[...] campanhas educacionais ambientais para redug¢do de emissdo de residuos e

coleta seletiva (internas e externas)”.

De acordo com Deon Sette e Nogueira (2010) no artigo 8° da lei 12305/2010 os
legisladores acreditam que contemplaram tudo o que ¢ imprescindivel para a
efetivacao da PNRS, inclusive “[...] passando por educagdo ambiental...” o que implica

a importancia desse quesito para conscientizagao da populagdo, pois como afirma o

GE3:

[...] essa conscientizagio ¢ muito dificil. E aqui nés temos, ndo s6 aqui
como em outras filiais nossas, existem agdes de educac¢do ambiental, onde
ndés entramos ¢ em comunidades especificas, onde sdo encontradas as
maiores dificuldades na gestdo dessa geragdo e do acondicionamento do
residuo ¢ feito trabalhos pontuais e especificos de conscientizagao.

Os gestores corroboram o pensamento de que a escola funcione como agente
multiplicador no trabalho de conscientizagdo, pois se faz um trabalho com as criangas
para que assumam a cultura e passem a divulgar o discurso ambiental como observa-se

na fala de GM1:

Entdo, a gente comeca o trabalho novamente nas concessdes na propria
escola né, a gente comeca, tem aulas de educacdo ambiental para os alunos
na rede publica ¢ feito um trabalho pra que? Pra que a cultura comece
vindo das criangas que habitam a casa né. A gente sabe que hoje em dia o
discurso ambiental ¢ um discurso muito forte, € um discurso muito presente
e ha uma preocupacdo globalizada (GM1).

Ainda na perspectiva dos desafios encontrados na conscientizacdo da populagao
Bonelli (2005), Ferreira, Silva e Faber (2008), Deon Sette e Nogueira (2010)
compartilham o pensamento de que a populagdo precisa estar atenta as audiéncias
publicas, aos conselhos municipais e aos debates que sdo promovidos mantendo aberto
um canal permanente de comunicacdo. Os gestores apoiam essa linha de pensamento,

como se percebe na fala de GE1:

Esse eu diria que ¢ um grande desafio, a conscientizacdo da sociedade.
Entdo de um lado, eu entendo que ¢ preciso realmente um investimento em
comunicagdo, muito consistente vamos dizer assim, entdo tem que ter
comunica¢do permanente com a populacdo (GE1)
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E complementa seu pensamento, lembrando o quanto ¢ importante comecar essa

conscientizagdo na base das escolas, afirmando:

Entdo, a gente comeca muito a trabalhar a base das escolas né. Ai a gente
eu a crianca ¢ o principal, vamos dizer assim, motivador da cultura dentro
de casa do que que vai ser feito. Ndo s6 o lixo, mas também dos recursos
naturais, agua, energia, enfim, como se comeca o trabalho. Fora isso sdo as
participagdes em cima de debates, mas a gente acredita mais na educagéo
de base como esse elemento, que vai dar essa postura mais adequada (GE1).

O projeto de lei n° 2.546/03 esclarece o acordo firmado de compartilhamento

dos riscos entre a administragdo publica e entes privados, estabelecendo vinculo

juridico para implantacdo ou gestdo de servigos, empreendimentos e atividades de

interesse publico. Nesse entendimento GE1, afirma:

E completa:

Vocé ndo tem na PPP, vou dizer assim, hierarquia entre as partes, uma parte
maior que manda e outra parte inferior que obedece. Vocé tem ai uma
relagdo que deve ser equilibrada, que deve ser balanceada, em que as duas
partes tem obrigacdes, em que as duas partes tem direitos e que na verdade
0 objetivo maior ¢ promover o bem publico de um servigo de qualidade e
com eficiéncia pela qual as duas partes tem que zelar (GE1).

O comportamento adequado do que a gente coloca pelo conceito da
parceria ¢ sempre baseado no acordo entre as partes no sentido de que a
gente precisa de fato, torna-la uma parceria (GE1).

O contrato de longo prazo ¢ de acordo com os gestores um dos itens mais

importantes na viabilizacdo da modalidade PPP, pelas garantias, segurancga, eficiéncia

nos servigos, materializacdo de maiores investimentos, como se pode observar nas

falas a seguir:

O investidor privado sé vai aceitar e tomar a decisdo de participar de um
processo de Parceria Publico-Privada e assinar um contrato de longo prazo
se ele tiver garantia de recebimento das suas faturas nesse longo prazo
(GE1).

Ja no papel da empresa é que dentro do escopo de uma politica publico-
privada, Parceria Publico-Privadas empresas tem um seguranga juridica,
uma seguranga de atuagdo, por se tratarem, de contratos de longo prazo que
possibilitam investimentos maiores, investimentos em tecnologias que vem
surgindo ao longo do tempo propiciando assim uma qualidade de uma
eficiéncia mais eficaz nos servigos (GE3).

Eu na area de planejamento, t6 entrando com pesquisa, t6 entrando com o
que ha de novo, o que ha mais de, com o que ha de melhor no mercado pra
implantar nesses contratos. E se ndo fosse, sem duvida, se ndo fosse os
contratos de longo prazo seriam completamente inviaveis [...] Como esses
contratos de longo prazo exigem investimentos significativos é muito
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importante, ¢ de extrema importancia, digo, a questdo das garantias, do
retorno do investimento, esse artigo ¢ um ponto basilar (GE4).

Eu acho que elas ajudam a materializar os investimentos né, que podem ser
diluidos a longo prazo, que no caso de residuos so6lidos sdo constantes ao
longo do tempo e que vao de fato ter impacto nas contas municipais (GM1).

A percepcao da sociedade com relacdo aos servigos prestados ¢ primordial, pois
com o retorno que a mesma oferecerd, positivo ou ndo, ¢ que a administragdo publica
encontrara as respostas se a sua parceira estd sendo vantajosa, pois como afirma o

GE3:

E na qualidade da prestagio do servico, na garantia que o servico ¢
prestado, na velocidade que o servigo exige que seja prestado ¢ sem duvida
nenhuma na disponibilizagdo de novas tecnologias, de novos equipamentos,
de equipamentos e estruturas sempre em estado de uso adequado as
necessidades (GE3)

O trabalho de conscientizagdo como se observou ¢ um “trabalho de
formiguinhas”, metafora que alude no comprometimento, estratégia, abrangéncia,
trabalho em equipe, e organizagdo com foco na melhoria continua, tornando claros e
ageis os processos envolvidos na efetivagdo de mudancas de comportamento em
relagdo a cultura do descarte e reutilizagao de materiais, envolvendo uma educagao de

base como primeiro agente multiplicador.

De acordo com Silva (2004) e Breus (2007), ao papel da Administracao
Publica cabe, as agdes, metas e planos em todas as estancias governamentais (federal,
estadual e municipal), esquematizar o interesse publico, bem como o bem-estar da

populacdo. Nesta perspectiva, na Tabela 4, elenca-se que:

Tabela 4 — Papel da Administracdo Publica

100

NA %
Garantia e seguranga da manutencdo dos servigos; 6 28,6%
Cumprimento da Politica Nacional de Residuos Sélidos (forma
. S 4 19%
mais clara com a PPP). Leis rigorosas;
Regras claras/Disponibilizagdo de informagao; 3 14,3%
Processos, projetos e controles eficientes; 3 14,3%
Taxar/Cobrar da populacio pelo volume de residuos gerados; 2 9,5%
Estreitamento de relacionamento; 1 4.8%
Surgimento de novas tecnologias; 1 4,8%
Gestdo mais eficaz e efetiva 1 4,8%
21 100,0
Total de impressdes %

Fonte: Elaborado pela pesquisadora
Nota: NA = ntimero de vezes que a impressao ¢ utilizada pelos entrevistados



Justen Filho (2015, p. 509) conceitua que um contrato organizacional,
materializado em uma PPP, mesmo que a atribuicdo do servico publico seja
remunerada ou ndo, prescinde de ser firmado “mediante uma garantia especial e

reforgada prestada pelo Poder Publico”.

Ferreira (2006), o Banco do Brasil (2010) e Leite (2011) demonstram que o FGP
tem o objetivo de prestar garantias e seguranga com 0s pagamentos dos parceiros
privados garantindo-lhes solidez nos contratos para manutengao dos servigos. Na visao

de GE1, esse papel acertado a administragao publica é:

[...] o primeiro ponto que eu diria que € preciso entender que a gestdo de
residuos solidos é um servico essencial pra todas as cidades, que realmente
ndo pode sofrer nenhum tipo de interrupg¢do e ndo pode sofrer nenhuma,
vou dizer assim indeficiéncia (GE1).

Retoma-se aqui a Constituicdo (BRASIL, 1988, artigo 3°, inciso II) que precipua
que o papel do estado estd em garantir o desenvolvimento econdmico e social por
meio das atividades administrativas e financeiras, entendendo-se que esse preceito
signifique a garantia de manutencdo de servigos, para que esse desenvolvimento

ocorra de fato.

Dando cumprimento ao ditame legal (BRASIL, 1988) e outras leis que se
seguiram, como as leis n°. 8.987/95, 9.074/95, 9.648/98, 11.079/04, de forma mais
clara, direciona-se, para uma reestruturacao dos processos visando melhorias, € como

recorda GE1:

[...] em Agosto de 2010 a sang@o da Politica Nacional de Residuos Sélidos
que trouxe novas disposi¢des e novas praticas pra gestdo de residuos no
Brasil. Entdo alterou a sistematica anterior e trouxe uma nova sistematica.
Por essa nova sistematica que a Politica Nacional de Residuos Solidos se
faz necessario adaptar entdo o modelo de gestdo de residuos vigente até
aquele momento, agosto de 2010, pra agora cumprir com a lei (GE1).

Deon Sette e Nogueira (2010) afirmam que essa politica nasceu diante a
preocupacdo de toda a sociedade com o aumento da geracdo dos residuos solidos
urbanos e seus efeitos negativos, motivando desde o cidadao comum até o formulador

de politicas publicas, instituindo-se a Lei 12.305/10.

Serafim e Dias (2012) referéncia que as politicas publicas ja asseguravam que a
racionabilidade dos administradores publicos ¢ sempre limitada por problemas de

informag¢do, mas pode ser maximizada por meio de regras e incentivos que condiga
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com o comportamento dos atores em prol dos resultados que sdo almejados, com bem

se observa no § 2° do artigo 34 da lei 12.305 que reza “Na aplicagao de regras |[...]”.

Mas como afirma GM1:

[...] a gente sabe que ¢ dificil, que ¢ um pais muito grande né, e com
caracteristicas muitos distintas entre um municipio e outro. Entdo ¢ dificil
vocé ter uma regra geral. A gente espera que essas agdes deem efeito a
curto prazo, que quanto mais municipios forem aderindo ao modelo
provavelmente mais ele vai ser difundido a médio e longo prazo (GM1).

Nesta perspectiva “E o gestor piiblico que busca essa atualizagdo, que busca

essa informagdo, que busca essa capacita¢do” afirma GE1.

De acordo com Secchi (2009, p. 357) uma organizagdo publica racional deve

criar “[...] institutos para presta¢dao de informagao relevante”.

Para Secchi (2009) e Deon Sette e Nogueira (2010), a luz da necessidade de
modernizagdo da atuacao das politicas publicas e considerando-se a insuficiéncia de
concentragdo dos recursos publicos disponiveis em atividades essenciais ao corpo
social, o Estado brasileiro vem percorrendo as tendéncias que somente podem ser
realizadas com a adequacdo do ordenamento juridico vigente pelo qual o Estado de
Direito brasileiro ¢ autorizado a atuar, em “[...] um panorama geral das Parcerias
Pubico Privadas pra residuos solidos no Brasil, entdo a gente ndo atua
especificamente com nenhum municipio mas sim acompanhando esses varios projetos

e processos de PPP pra residuos solidos no Brasil (GE1)”.

Neste contexto lembra-se que Albernaz (2010) e Serafim e Dias (2012)
asseveram que algumas caracteristicas desse novo modelo aludem a transferéncia de
responsabilidade de execucao para unidades descentralizadas por meio de técnicas de
gestao provenientes do setor privado em vez de controlar processos, exaltando valores
ligados ao filao filoséfico do comunitarismo, principalmente quando evocam a
importancia do envolvimento civico no processo de mudanca, comunicacao e parceria
entre esferas publicas e privadas. Nesta perspectiva verifica-se que uma das formas
para que isso ocorra, ¢ a utilizacdo dos mecanismos tributdrios induzindo as praticas

socioeconomicas adequadas.

Verifica-se na fala de GE1 uma concordancia com essa linha de pensamento, ao

afirmar que,

102



[...] no momento em que houver uma cobranga pelo volume de residuos
gerados. Entdo assim, vocé so vai conseguir conscientizar a populagdo a
hora que os sistemas existentes nos municipios brasileiros for de uma forma
que se cobre pela quantidade de residuos gerados, entdo se a pessoa gerar
um saco por dia ela vai pagar um saco, se ela gerar dois sacos ela vai pagar
por dois sacos e assim por diante (GE1).

Conforme Oliveira e Oliveira Filho (2013) mais uma tributacdo como essa
cumpriria uma importante fun¢do na sociedade moderna, embora exija um
estreitamento de relacionamento com a populagdo remetendo a descri¢do das
sucessivas transi¢coes na forma de relacionamento entre o Poder Publico e a sociedade,
adequando-se com a conjuntura social, ao ouvir a populagdo, pois com os recursos
arrecadados, o municipio conseguiria financiar-se e prover bens publicos a populagdo,
“Entdo o conselho seria justamente esse, ouvir a populagdo, explicar claramente pra

popula¢do o que é. E isso vai dar uma tranquilidade muito maior pro processo”

(GE).

Essa linha de pensamento também ¢ comtemplada por GM1, quando afirma
que,
O comportamento adequado do que a gente coloca pelo
conceito da parceria ¢ sempre baseado no acordo entre as
partes no sentido de que a gente precisa de fato, torna-la uma
parceria. A gente sempre espera que o comportamento do

governo seja estreitar o relacionamento com a populacdo e com
as empresas pra de fato torna-la uma parceria, né.

Verifica-se que a boa governanca identificada por Souza (2010, p. 52)
comtempla a busca de um bom relacionamento entre a administragdo publica e os
cidadaos, baseada em colaboracao e efetivacdo dos direitos civis e sociais incidindo
sobre a qualidade de vida, na perspectiva de se prover bens publicos a populacao.
“Entdo pode ser que no meio de um contrato de 30 anos surja uma nova tecnologia,

muito promissora, muito vantajosa, pra realidade daquele momento da cidade”

(GE).

Como afiangca Coutinho (2011) as politicas de investimento publico-privado
tinham entre seus principais objetivos a aquisicdo de vantagens advindas das novas
tecnologias e inovagdes produzindo beneficios sociais, culturais, ou qualquer outro

que significasse melhor qualidade de vida e gestdao mais eficaz e efetiva.
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Para Souza (2010) e Coutinho (2011) as PPP’s permitem uma adequada divisdo
dos riscos contratuais entre poder publico e a iniciativa privada e incentiva a inovagao,
a eficiéncia, o aproveitamento dos ativos vinculados ao projeto e a gestdo orientada a

satisfacao dos usuarios.

Todos os entrevistados apoiam o ensinamento do CGP (2008) de que o
empreendedor estard numa Otima posi¢do para aprimorar técnicas de projeto e
constru¢do, que minimizem os custos de implantagao e operagao e aumentem a vida
util dos ativos, algo que dificilmente seria possivel no esquema tradicional de gestdao

publica, como observa-se na Tabela 5.

Tabela S — Participa¢do das empresas
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NA %

Garantia tecnologica e know-how; 5 38,5%
Estrutura fisica e operacional; 3 23,1%
Aprimorar a modelagem atual; 1 7,7%
Disponibilizar condigdes (lixeiras, containers, caminhdes o

. 1 7,7%
de coletas seletivas, etc);
Prestagio de servigo de quantitativo para qualitativo; 1 7,7%
Aparato de equipamentos; 1 7,7%
Participagdo e compartilhamento em projetos importantes 1 770,
para 0 municipio. > 170
Total de impressdes 13 100,0%

Fonte: Elaborado pela pesquisadora
Nota: NA = numero de vezes que a impressdo ¢ utilizada pelos entrevistados

Os entrevistados acreditam que as “[...] empresas, ele deve se adaptar a esse
novo momento no com o entendimento de que é necessario aprimorar também a
modelagem atual e a modelagem que se faz mais adequadas sao as Parcerias Publico-
Privadas” (GEl), por meio da garantia tecnologica e know-how, “com bastante
tecnologia, jd que pra muitos municipios ficaria inviavel em aportar esses
investimentos, ai contar com empresas que tenham condi¢oes de fazer esse aporte”

(GEA4), “empresas que entendem e tenham know-how no escopo” (GM3).

E imprescindivel que as empresas tenham uma estrutura fisica e operacional
bem montadas o que “demanda uma série de investimentos e uma série de novas infra-
estruturas que devem ser disponibilizadas” (GE1), por meio da aquisi¢do de “veiculos,

computadores, softwares de gestdo, cameras fotograficas, equipamentos de medigoes,



etc” (GM3) para que possam disponibilizar “Conhecimento, equipamentos (lixeiras,

containers, caminhdes para coleta seletiva, campanhas educacionais, etc” (GM3).

O pensamento coletivo dos entrevistados, vai ao encontro do pensamento de
Sundfeld (2011) em relagdo as metas para a prestacao do servi¢o publico, fornecendo
dessa maneira um servigo com mais qualidade e eficiéncia para os cidaddos, superando
a lentiddo, a burocracia e a ingeréncia politicas tdo proprias da Administracao Publica,
pois as PPP’s tém o designio de atender, concomitantemente, os interesses publicos e
privados por peio da participagdo e compartilhamento em projetos importantes para o

municipio.

4.4 Resultados do Eixo 2: PPP como modalidade de gestao

Na esteira das ligdes de Secchi (2009), Souza (2010) e Abdala (2015) verifica-
se o consenso em 25% de respostas que se apresentam na Tabela 6, onde se
compreende que a motivagao para implementagdo de PPPs esta na qualificacao dos
processos de gestdo, melhorando a efetividade da administragdo publica, no
planejamento e desenvolvimento do municipio frente aos processos de integragdao
regional como respostas as necessidades sociais provendo melhorias para as proximas

geragoes.

Tabela 6 — Motivagdo para implementacdo de PPPs
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NA %

Cidade melhora para as proximas geragdes; 1 25%
Significativos investimentos e tecnologia modernizando a

.t 1 25%
gestdo publica;
Desafio de implantar um projeto inovador; 1 25%
Resgate do orgulho do cidaddo em morar em uma cidade 1 25%
limpa e organizada.

4 100,

Total das impressdes 0%

Fonte: Elaborado pela pesquisadora
Nota: NA = numero de vezes que a impressdo ¢ utilizada pelos entrevistados

Nessa perspectiva os autores asseveram tratar-se da idealizacao de politicas
publicas, como linhas de acdo coletiva que consolidem os direitos sociais, em resposta

as questdes da coletividade, pensamento este que autentica a fala de GM3:



Respeito & populagdo, comprometimento com satde publica, com o
urbanismo, a cidade, o desafio de implantar um projeto inovador e quebra
de paradigmas. O desafio pessoal e profissional também me motivou muito,
apesar de todos os percalgos, dificuldades internas, interferéncia de
terceiros, questionamentos juridicos e demais obsticulos. Ndo entendo a
PPP com custo e sim investimento, que refletira na melhoria da satde
publica reduzindo custos no atendimento a pacientes na rede publica de
satde, na qualidade de vida das pessoas, na melhoria do meio ambiente, na
redug@o do custo operacional de conservacdo de areas verdes, institucionais
e corregos da cidade, protecdo ao meio ambiente e aos corpos d'agua da
cidade, Valorizagdo dos bens publicos ¢ melhoria da imagem da cidade
perante a sociedade e as demais publicos (cidades vizinhas, investidores,
etc). Resgatar o orgulho de morar em uma cidade limpa e organizada
(GM3).

De acordo com Oliveira e Oliveira Filho (2013) para que o Estado cumpra sua
tarefa constitucional de “garantir o desenvolvimento nacional” por meio da
implantacdo de um projeto inovador ¢ imprescindivel que haja investimentos em
tecnologia para modernizagdo da gestdo publica com a promog¢do do desenvolvimento,
em todas as dimensdes, tais como a social, a moral, a politica e outras. “Entdo isso faz
com que a sociedade passe a ver a cidade de uma forma diferente e comece a
melhorar. Entdo tem um impacto local e eu acredito que até regional, porque a

propria sociedade vai mirar por aquela cidade com referéncia” (GE2).

Nesse contexto o GE4, assegura que,

[...] agora estou a frente de um contrato de PPP, dois contratos de PPP ¢ a
motivagdo ¢ a questdo dos investimentos. Sdo contratos vultuosos, com
investimentos muito significativos e tecnologia. A PPP de Itu, por exemplo,
tanto de Itu como Cabretiva, no seu escopo trardo investimentos vultuosos
no qual trardo tecnologia de ponta, onde sem duvida, serdo municipios de
referéncia de residuos sélidos. Isso € uma motivagdo muito bacana (GE4).

Tabela 7 — Preparo dos Gestores Publicos
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NA %

Estimulo a qualificago técnica e capacitagdo de toda a

. . 4 36,4%
cadeia de profissionais;
Gestores despreparados para o incremento desta pratica na ) 18.2%
gestdo; <70
Treinamento, formacao e informagao; 2 18,2%
Quebra de paradigmas; 1 9,1%
Falta de politica institucionalizada; 1 9,1%
Conscientizagdo do papel de cada um dentro da atividade. 1 9,1%
Total de impressdes 11 100,0%

Fonte: Elaborado pela pesquisadora
Nota: NA = numero de vezes que a impressao ¢ utilizada pelos entrevistados



De acordo com o pensamento de GE2, GE3, GMI e GM3, ¢ de suma
importancia que se estimule a qualifica¢do técnica e capacita¢do de toda a cadeia de
profissionais, necessaria para salvaguardar o cumprimento das obrigagdes como

preconizado pela propria Constituigdo Federal, em seu artigo 37, inciso XXI:

XXI — ressalvados os casos especificados na legislacdo, as obras, servigos,
compras ¢ alienagdes serdo contratados mediante processo de licitagdo
publica que assegure igualdade de condi¢des a todos os concorrentes, com
clausulas que estabelecam obrigacdes de pagamento, mantidas as condi¢des
efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente permitird as
exigéncias de qualificacdo técnica e econdmica indispensaveis a garantia do
cumprimento das obrigagdes. (Grifo e negrito nosso)

Como se verifica na fala de GE3, em que a “[..] busca de novas tecnologias que
vem embasando essa qualificacdo técnica de todos os seus profissionais. [...] sdo
treinamentos, tanto especificos, treinamentos técnicos como treinamentos de

conscientizagdo ambiental...”

Uma grande preocupagdo ¢ a falta de politica institucionalizada, e nesta esteira,

invoca-se Justen Filho (2010, p. 438), que afirma que:

[...] lei proibindo providéncias necessarias a salvaguardar o interesse
publico seria inconstitucional. Se exigéncias de capacitagdo técnico-
operacional sdo indispensaveis para salvaguardar o interesse publico, o
dispositivo que as proibisse seria incompativel com o principio da
supremacia do interesse publico.

E nessa perspectiva que GE3 considera que “[...] hoje temos uma cultura
extremamente peculiar e reconhecida no mercado |...] que se pauta nesses pilares de
respeito, de treinamento e de conscientizagdo papel de cada um dentro do seu

negocio, dentro da sua atividade.

De acordo com o pensamento de GE2, GE3, GMI e GM3, ¢ de suma
importancia que se estimule a qualificacdo técnica e capacitacdo de toda a cadeia de
profissionais, necessaria para salvaguardar o cumprimento das obrigagcdes como

preconizado pela propria Constitui¢ao Federal, em seu artigo 37, inciso XXI:

XXI — ressalvados os casos especificados na legislacdo, as obras, servigos,
compras ¢ alienagdes serdo contratados mediante processo de licitagdo
publica que assegure igualdade de condigdes a todos os concorrentes, com
clausulas que estabelegam obrigagdes de pagamento, mantidas as condigdes
efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente permitird as
exigéncias de qualificacdo técnica e econdmica indispensaveis a garantia do
cumprimento das obrigacdes. (Grifo e negrito nosso)
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Como se verifica na fala de GE3, em que a “[..] busca de novas tecnologias que
vem embasando essa qualificacdo técnica de todos os seus profissionais. [...] sdo
treinamentos, tanto especificos, treinamentos técnicos como treinamentos de

conscientizacdo ambiental...”

Uma grande preocupacdo ¢ a falta de politica institucionalizada, e nesta esteira,

invoca-se Justen Filho (2010, p. 438), que afirma que:

[...] lei proibindo providéncias necessdrias a salvaguardar o interesse
publico seria inconstitucional. Se exigéncias de capacitagdo técnico-
operacional sdo indispensaveis para salvaguardar o interesse publico, o
dispositivo que as proibisse seria incompativel com o principio da
supremacia do interesse publico.

E nessa perspectiva que GE3 considera que “[...] hoje temos uma cultura
extremamente peculiar e reconhecida no mercado |...] que se pauta nesses pilares de
respeito, de treinamento e de conscientizagdo papel de cada um dentro do seu

negocio, dentro da sua atividade.

Na Tabela 8 pode-se observar que a busca da qualidade e eficiéncia ¢ a
presenca de uma gestdo diferenciada de resultados € o principal pensamento dos
entrevistados no que se refere a colaboragdo entre os setores publico e privado (22,2%)
e depois existe um consenso entre as suas falas quanto a minimizagdo dos custos;
compartilhamento de investimentos; baixa capacidade intelectual para o
acompanhamento de avangos tecnoldgicos; inoperancia e descontinuidade de

gerenciamento e execucao de projetos relevantes (11,1%).

Tabela 8 — Colaboracio entre os setores publico e privado
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NA %
Busca da qualidade e eficiéncia; 2 22,2%
Gestao diferenciada de resultados; 2 22,2%
Minimizag¢do dos custos; 1 11,1%
Compartilhamento de investimentos; 1 11,1%
Baixa capacidade intelectual para o acompanhamento de avangos | 11.1%
tecnoldgicos; »70
Inoperancia; 1 11,1%
Descontinuidade de gerenciamento e execugdo de projetos | 11.1%
relevantes. e
0 100,0

Total de impressdes %

Fonte: Elaborado pela pesquisadora
Nota: NA = ntimero de vezes que a impressao ¢ utilizada pelos entrevistados



O tema da colaboragdo entre os setores publico e privado ¢ ilustrado a partir
das experiéncias chilena, italiana, francesa, australiana, sul-africana e portuguesa e
conforme Peters e Pierre (2010) e Pinto, Godoy e Ribeiro (2011) a avaliagao da
disponibilidade para colaborar depende do grau de satisfacio que cada um dos
interlocutores julga poder conseguir na busca de um “objetivo maior é promover o
bem publico de um servig¢o de qualidade e com eficiéncia pela qual as duas partes tem

que zelar” (GE1).

Uma nova abordagem da relagdo publico-privado “[...] vem surgindo ao longo
do tempo propiciando assim uma qualidade de uma eficiéncia mais eficaz nos
servigos” (GE3), vislumbrando um novo paradigma para a atuagdo dos governos que
extrapola a esfera ideoldgica do bindmio liberalismo x conservadorismo e privatizagao
X estatizacdo, que Albernaz (2010) afirma inspirar-se na teoria administrativa
moderna, trazendo para os administradores publicos a linguagem e ferramentas da

administracdo privada trazendo uma “Gestdo diferenciada de resultados” (GM3).

Nesta perspectiva,

A Parceria Publico-Privada ela vem auxiliar as prefeituras na ampliacdo das
possibilidades de investimentos, ¢ porque compartilha com a iniciativa
privada recursos que muitas vezes a iniciativa privada ndo tem essa opcao
(GM1)

e complementa que,

Como eu disse no item anterior, hoje as empresas, ndo tem muitas opgdes
para investimento e com a oportunidade que as prefeituras estdo dando com
as Parcerias Publico-Privadas ¢ uma chance de haver um compartilhamento
e com isso entdo abre espago pras empresas coparticipar com as prefeituras
(GM1).

A intensificagdo das relagdes entre a administragdo publica e o setor privado,
caracterizada pela celebragdo de parcerias e outras formas de cooperacdo, surge no
contexto do aumento da competitividade mundial marcada pelos processos de
globaliza¢do da economia e de revolucao tecnologica e como observa GM3, a baixa
capacidade intelectual para o acompanhamento de avangos tecnologicos apresenta uma

inoperancia, pois:

[...] sem capacidade intelectual para acompanhar o avanco tecnolédgico e de
gestdo, descontinuidade de gerenciamento de projetos por conta de eleigdes,
rompimento de execugdo de projetos importantes por interesses politicos,
inoperante, sem estrutura operacional e fisica para suprir as necessidades de
eficiéncia e eficacia, etc (GM3).
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Nesse processo de intensificacdo das relagdes por meio da colaboragdo entre o
publico e o privado, entende-se que os 6rgdos publicos podem desempenhar o papel da
industria apoiando o desenvolvimento de novas tecnologias por meio de programas de
financiamento ¢ de mudancas legais, enquanto as industrias podem desempenhar o
papel das universidades desenvolvendo treinamento e pesquisas, as vezes com a

mesma qualidade, afinando a colaboragdo entre os diversos envolvidos.

Verifica-se que na maior parte dos pensamentos sobre o processo organizativo,
os entrevistados corroboram a ideia de que a descricdo completa do processo (42,9%)
¢ a coisa mais importante, considerando que o conhecimento parcial do processo
(28,6%) e o nao conhecimento da tramitacdo (28,6%) competem em grau de

importancia, como se observa na Tabela 9.

Tabela 9 — Processo organizativo (tramitagdo)
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NA %
Descri¢ao completa do processo; 3 42,9%
Descrigio parcial do processo; 2 28,6%
Nio conhece a tramitacio; 2 28,6%
7 100,0

Total de impressdes %

Fonte: Elaborado pela pesquisadora
Nota: NA = nimero de vezes que a impressao ¢ utilizada pelos entrevistados

Conforme Souza (2010) é imprescindivel que se conheca toda a tramitacdo
juridica para o processo organizativo de implementacdo das PPPs, pois o mesmo
estabelece regras para os contratos de parcerias, os quais sao regidos pelas leis estadual
e federal correspondentes, bem como pelas normas gerais do regime de concessao e
permissdo de servicos publicos, licitagcdes e contratos administrativos, fixando metas,
prazos, objetivos e resultados, a serem utilizados e atingidos, forma de avaliacdo de
desempenho e remuneracdo pelos bens e servigos disponibilizados, modalidade
escolhida, previsdo da obrigagdo do contratado em obter recursos financeiros para
execucdo, sujeicao aos riscos do negdcio, bem como as hipdteses de exclusdo de sua
responsabilidade, possibilidade de término do contrato e a identificagdo dos gestores
responsaveis pela execucao e fiscalizagdo. Neste contexto os gestores alegam que:

Isso eu ndo conhego (GE1).

Como dito anteriormente, o processo ocorreu a 9 anos atrds e eu ndo
detenho essa informagao (GE3).



[...] Bom eu, pelo pouco tempo né, eu ndo participei efetivamente na
implantagdo desse projeto, mas o pouco que eu conhego ¢ uma tramitagdo
primeiramente politica, um convencimento politico, e enfim, eu tenho
pouco conhecimento nessa questdo de tramitacdo juridica nesse assunto
(GE4)

Como afirma Sundfeld (2011) a tramitagao juridica, econdmica e técnica tem

que ser adequada a seguranca e necessidades de ambos parceiros, o publico e o

privado, para que a implementacdo de PPP’s seja uma possivel solugdo para os

municipios.

Como pode ser observado, na Tabela 10, os gestores apresentam modelos de

inspiragdo homogéneas, baseando seus conhecimentos em experiéncias nacionais e

internacionais e em estudos anteriores e nas legislagdes:

Tabela 10 — Modelos de inspira¢do
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NA %
Modelo nacional - estudo de experiéncias anteriores € nas o
. 2 28,6%
legislagoes;
Somente em experiéncias anteriores; 2 28,6%
Somente na legislagio vigente; 2 28,6%
Experiéncias internacionais e nacionais e na legislagdo vigente. 1 14,3%
7 100,0
Total de impressdes %

Fonte: Elaborado pela pesquisadora
Nota: NA = numero de vezes que a impressdo ¢ utilizada pelos entrevistados

Como apresentado na Tabela 10, as falas dos gestores traduzem suas inspiracoes:

Tem que pegar nessas experiéncias, aquilo que reverberou, tanto na
sociedade, onde era por exemplo, ponto de descarte de residuos que
deteriorava o meio ambiente passou a ser um ponto de ecoponto, entdo a
pessoa leva no mesmo lugar [...] porque € evidente que as experiéncias mais
antigas ainda que tiveram que absorver alguns ajustes. Vocé€ pegar um
contrato hoje, ele j& vem com enriquecimento de coisas que foram
superadas como problemas (GE2)

Aqui foi na realidade, a experiéncia que foi feita e foi buscado dentro do
estado de Sdo Paulo. Mas ndo posso te dizer aonde foi essa experiéncia. E
ela veio, foi introduzida, trouxe resultados sim (GM1).

[...] salvo engano, nossa PPP foi a primeira do Brasil em gestdo de residuos
solidos. Foi logologo que a lei foi regulamentada e foi o primeiro escopo
desenhado de uma PPP de residuos solidos (GE3).

Sem duvida internacional. Sabemos que a diretoria da empresa tem
participado, ela ¢ ativa na ABRELPE, na ABLT, onde oferece intercAmbios
internacionais. Tenho conhecimento de que nosso diretor foi a unidades das
cidades que sdo modelos na Europa e com certeza varias dessas tecnologias
foram trazidas pra dentro do escopo da PPP (GE4).



4.5 Resultados do Eixo 3: Seguranca institucional e continuidade administrativa

2% <¢

A Tabela 11 demonstra que os itens “garantias com maior liquidez”, “a garantia
¢ ponto basilar nessa modalidade de parceria” e “garantia com maior liquidez leva a
pre¢os mais compativeis com o servico prestado somam 60%, ou seja, a questdo
garantia ¢ destacada como a mais importante na opinido dos entrevistados para a
confiabilidade dos parceiros. Os 40% restantes acreditam que “a eficiéncia da
modelagem estd na solidez da garantia oferecida pelo ente publico” e o
“endividamento dos municipios gera inseguranca nas garantias oferecidas” sdo

importantes para a confiabilidade nos parceiros.

Tabela 11 — Interpretacdo das garantias
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N
A
Garantias com maior liquidez; 3 30%
Garantia com maior liquidez leva a pre¢os mais compativeis com o 3 30%
servico prestado; ?
A eficiéncia da modelagem esté na solidez da garantia oferecida pelo o
o 2 20%
ente publico;
O endividamento dos municipios gera inseguranga nas garantias
. 1 20%
oferecidas;
A garantia é ponto basilar nessa modalidade de parceria. 1 10%
1 100,
Total de impressdes 0 0%

Fonte: Elaborado pela pesquisadora
Nota: NA = nimero de vezes que a impressdo ¢ utilizada pelos entrevistados

Conforme Oliveira e Oliveira Filho (2013) para o estabelecimento da PPP ¢
imperativo que se cumpra alguns requisitos minimos para distingui-la das concessdes
normais, como o valor contratual e o prazo de execu¢do, a soma de despesas e as
garantias, pois dessa forma alcanga-se “[...] um preco mais justo se a gente tiver uma

garantia com maior liquidez” (GM1).

Autores como o Banco do Brasil (2010) e Leite (2011) demonstram que o FGP
tem o objetivo de prestar garantias e seguranga com os pagamentos dos parceiros
privados garantindo-lhes solidez nos contratos para manuteng¢do dos servigos, nesta

perspectiva:

O que acontece e que a gente tem que ter muita atengdo € o seguinte, se o
tipo da garantia acertada vai afetar diretamente o preco do contrato. Se a



garantia for uma garantia solida e liquida, o risco do privado ¢é reduzido e
portanto o valor da prestagao, o valor do contrato acaba reduzido (GE1).

Até o advento da Lei 11.079/04 a possibilidade de oferecimento de garantias
pelos entes publicos aos entes privados ndo era possivel, mas com o desenvolvimento
das parcerias, conforme o CGP (2008), a eficiéncia da modelagem estd na solidez da
garantia oferecida pelo ente publico, diante dos riscos incorridos pelo projeto e pela
frequente inexisténcia de ativos pertencentes ao parceiro privado capazes de assegurar-

lhe garantias crediticias.

O contrato de longo prazo ¢ de acordo com os gestores um dos itens mais
importantes na viabilizacdo da modalidade PPP, pelas garantias, [...] E o
principal ponto vulneravel era a questdo de ter as garantias. Como esses
contratos de longo prazo exigem investimentos significativos ¢ muito
importante, é de extrema importancia, digo, a questdo das garantias, do
retorno do investimento, esse artigo ¢ um ponto basilar (GE4).

Em relacdo aos fatores que influenciam a implantagdo de politicas de longo
prazo na gestdo de residuos solidos, os dados da Tabela 12 demonstram que trés itens
se destacam, sendo que: “necessidade constante de investimentos em tecnologia e
equipamentos” ¢ o mais importante na opinido de 33,3% dos entrevistados e “gestao
adequada de residuos so6lidos” aparece em segundo com 20% e “falta de capacidade
financeira dos municipios” aparece com 13,3%. Outros aspectos foram citados, porém

esses sao os que tem maior importancia relativa na opinido dos especialistas.

Tabela 12 — Fatores que influenciam a implantag@o de politicas de longo prazo na gestao de
residuos solidos
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NA %
Necessidade constante de investimentos em tecnologia e 5 33.39%
equipamentos; 270
Gestdo adequada de residuos solidos; 3 20%
Falta de capacidade financeira dos municipios; 2 13,3%
Educagdo permanente; 1 6,7%
Conhecimento do processo; 1 6,7%
Integracédo entre as areas da gestdo municipal; 1 6,7%
Fatores econdmicos de mercado (crescimento ou

~ 1 6,7%
estagnacao);
Passivo ambiental. 1 6,7%
15 100,0

Total de impressdes %

Fonte: Elaborado pela pesquisadora
Nota: NA = ntimero de vezes que a impressao ¢ utilizada pelos entrevistados



Conforme a ABRELPE (2015) a aplica¢ao das PPP’s no tocante a gestao revela-
se como forma juridica adequada para sua implementagdo, possibilitando a
Administragao Publica cumprir a PNRS, pois “Nos temos entdo a Politica Nacional de
Residuos Solidos que determina quais as a¢oes que devem ser encaminhadas para

uma gestdo adequada de residuos solidos de longo prazo...” (GE1).

Bidone (2001), Bonelli (2005) e a Lei 10.305/2010 apresentam que uma gestao
correta de seus residuos, implica diretamente em reduzir a quantidade de lixo
produzido, diminuindo, a quantidade de plésticos e embalagens nao biodegradaveis de
seus produtos, reutilizar materiais, tornando-os disponiveis novamente dentro do ciclo
produtivo, tais como embalagens e, por fim, desenvolver novos sistemas voltados ao
reaproveitamento de certos residuos como entradas em novos sistemas produtivos.

Pensamentos e norma que autentica o pensamento de GM1:

A gestdo adequada de residuos, a necessidade de investimentos constantes,
desculpa, a gestdo adequada dos residuos com relacdo a sua disposicdo
final, acondicionamento coleta e transporte, a necessidade de educacgdo
permanente, de analisar a médio prazo a diminui¢do da geracdo do residuo,
que ¢ como a gente tava falando, ampliando a coleta seletiva e diminuindo a
producdo em casa.

Dallari (2011, p. 360) ensina que devido a instabilidade econdmica, financeira e
social “em tempos de austeridade orcamentdria e financeira, em tempos de duro
combate ao déficit publico, € preciso que as entidades publicas busquem recursos junto

ao setor privado da economia, como verifica-se nas falas:

Bom, efetivamente o desenho hoje do poder publico, seja federal, estadual
ou municipal ele ndo tem uma capacidade financeira de acompanhar essas
necessidades de investimentos que sdo constantes e ciclicos, alguns de
modo sdo ciclicos, na grande maioria sdo constantes... (GE3).

Justamente o que eu disse, a falta de capacidade financeira das prefeituras e
em fung@o também da propria exigéncia federal, que obriga os municipios a
nao ter mais lixao, obriga a fazer um tratamento em aterro sanitario (GM1).

Conforme Santos (2012) o conhecimento do processo associada a educagdo
formal proporcionam as pessoas espacos de discussdo e problematizacio

enriquecedores que facilitam ao aprendizado.

Primeiro € o conhecimento para idealizar o projeto, conhecimento prévio de
idealizar. E muito importante que quem vé administrar o contrato tenha co-
participado dessa formulagao, no sentido dele ter a percepgdo clara de como
¢ o projeto. Esse conhecimento, ¢ evidente que ndo é simples, porque ¢ uma
coisa que nunca se manejou [...] Porque ¢ o proprio conhecimento a ser
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absorvido pelas areas que tem responsabilidade para dar respaldo ao
processo (GE2).

Santos (2012) afirma que apesar do termo educagdo permanente ter ganhado
espagos nos discursos, ainda ha a necessidade de se aprimorar e sistematizar suas
dimensdes metodologicas, organizacionais e estratégicas. A educacdo permanente
precisa além de proporcionar a capacitagdo dos atores sociais envolvidos, promover
transformag¢do no processo de trabalho buscando uma melhoria no acesso, na
qualidade e no atendimento aos servigos prestados pelos profissionais a clientela por

eles assistidas.

A promogao/transformacdo deve ter como objetivo maior a melhoria das
performances profissional e organizacional, principalmente, o desenvolvimento das
pessoas em um sentido mais amplo. Dessa forma o conhecimento e o desempenho
representam, ao mesmo tempo, um valor econdmico a organizagdo e um valor social

ao individuo.

Na questdo sobre condigdes necessarias no ambito politico e legal, os
especialistas destacaram na Tabela 13 que o “envolvimento e percepcao as sociedade e
transparéncia nas agdes” e “vontade politica, comprometimento social, conscientizagao
e participagdo de todos os parceiros envolvidos com 25% das respostas e a
“efetividade da gestdo publica” com 16,7%. Dessa forma, fica claro que os
especialistas acreditam que o sucesso de um projeto de gestdo de residuos soélidos esta
relacionado ao envolvimento dos parceiros e da efetividade dos agentes publicos na

condugao das atividades.

Tabela 13 — Condig¢des necessarias no ambito politico e legal
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NA %

Envolvimento e percep¢ao da sociedade e transparéncia nas 3 259
agoes; ?
Vontade politica, comprometimento social, conscientizagdo e N

N . . 3 25%
participacdo de todos os parceiros envolvidos;
Gestdo publica efetiva; 2 16,7%
No ambito politico honrar o contrato. No ambito legal fazer as 1 8.3
revisdes do PMRS periodicamente; =70
Ampla divulgagdo dos objetivos e dos trabalhos realizados; 1 8,3%
Cumprimento do contrato; 1 8,3%
N3o atrelar o projeto de PPP a niicleo politico. 1 8,3%
Total de impressdes 12 100,0%

Fonte: Elaborado pela pesquisadora
Nota: NA = numero de vezes que a impressdo ¢ utilizada pelos entrevistados



Motta (2013) reforca essa linha de pensamento asseverando que a transparéncia
nas informacdes e responsabilizagdo dos executivos do quadro dirigente perante os
acionistas ¢ imprescindivel, para o comprometimento social, conscientizagdo e
participacdo de todos os parceiros envolvidos, o que reforca os pensamentos dos

gestores, como se observa em suas falas:

Eu acho que ¢ preciso um comprometimento social. Porque se nos
deixarmos realmente, como eu disse antes, uma mera agdo de prestacdo de
um servico publico c€ ndo vai conseguir ter esse comprometimento (GE1).

Essa conscientiza¢do ¢ importantissima, entdo cabe a empresa, a SPE ter
programa de conscientizacdo, seja na midia social, seja na midia escrita,
enfim qualquer tipo de midia, qualquer ferramenta, mas a participacdo da
populacdo ¢ fundamental pro sucesso da PPP, pro sucesso do projeto
(GE4).

Vontade politica, comprometimento, legislagdes competentes e rigidas,
porém factiveis, investimento em fiscalizacdo, conscientizacdo e
participagdo de todos parceiros envolvidos (GM3).

O Banco do Brasil (2010) assegura que para garantir uma melhor transparéncia
dos seus atos, o FGP divulga periodicamente a sua evolucdo patrimonial e também os
fatos relevantes a confiabilidade e valorizagdo deste patriménio, ou seja, “Primeiro
seriedade, transparéncia é muito importante pra que haja a permanéncia e a

manutencdo do projeto” (GM2).

Os fundamentos de uma gestdo publica sdo valores essenciais que caracterizam
uma gestdo publica como efetiva, implica no conhecimento de leis, normas ou
técnicas, que precisam ser internalizados, até se tornarem definidores da gestdo de uma

organizagao.

[...] conhecer outros cases de sucesso, de contratos de PPP em outros
municipios, dentro ou fora do Brasil, eu acho que esse ¢ o grande, esse
intercambio tem que haver sempre. Entdo eu falo por parte da SPE. Eu
acredito no meu ponto de vista que a parte publica, até pra ter uma gestio
mais eficaz, uma gestdo mais efetiva, ela deveria fazer o mesmo (GE4).

Como afirma GE2, “No ambito politico eu acredito que seria simplesmente o
cumprimento do contrato. Quer dizer onde houver o cumprimento do contrato esta
uma estabilidade politica, vamos falar assim. No ambito legal, eu acredito que sdo as

penalidades para as transgressoes”.
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4.6 Resultados do Eixo 4: Financiamento

Na Tabela 14, os entrevistados destacam que a “capacidade de investimento e
modernizagdo na gestao publica” ¢ o papel principal de uma Parceria Publico-Privada,
com representagdo de 40% das citagdes e em segundo lugar com 30% foi elencada a
“viabilidade e cumprimento do plano nacional de residuos s6lidos”, porém, os demais
itens citados também devem ser considerados como ndao menos importantes uma vez
que sao indicadores de aspectos que justificam a utilizacdo de PPPs para viabilizar as

politicas publicas referente aos residuos solidos.

Tabela 14 — O papel da PPP’s no investimento

NA %

Capacidade de investimentos € modernidade na gestdo publica; 4 40%
Viabilidade e cumprimento do plano nacional de residuos

1 3 30%
solidos;
Capacidade técnica de elaboracdo ¢ execugdo de projetos de 1 10%
grande porte; °
Garantia da manutencio do investimento; 1 10%
Flexibilidade e agilidade. Qualidade da prestagio de servigos. 1 10%
Total de impressdes 10 100,0%

Fonte: Elaborado pela pesquisadora
Nota: NA = numero de vezes que a impressao ¢ utilizada pelos entrevistados

Di Pietro (2010), Mello (2010), Sundfeld (2011), Leite (2011) e Justen Filho
(2010; 2015), compartilham o pensamento de que assumindo os investimentos
necessarios antes com restrigoes legais, constitui mecanismos para o levantamento das
responsabilidades antes a critério das estatais, substituindo o modelo de gestdo estatal,

pelas concessodes, nesta perspectiva:

[...] vocé € obrigado realmente a buscar Parceria Publico-Privada porque ela
tem condigdes plenas de investir e trazer modernidade pra Itu, coisa que a
administragdo publica ndo teria capacidade pra isso (GM2).

[...] a modelagem que se faz mais adequadas sdo as Parcerias Publico-
Privadas pra justamente fazer esse cumprimento, esse atendimento da
Politica Nacional de Residuos Sélidos (GE1)

Bom, 14 no municipio de Osasco a CPC foi autorizada a desenvolver tanto a
modelagem quanto o estudo de viabilidade pro projeto de Parceria Publico
Privado do sistema de residuos s6lidos do municipio [...] Entdo dentro do
estudo de viabilidade vai analisar o confronto de como se gasta hoje e como
se vai gastar, os beneficios que se tem no modelo (GE2).

Em nossa secretaria apenas inserimos os controle e acdes diarias para
garantir o cumprimento do Plano, e formagao de um projeto de melhorias a



serem implantadas a médio e longo prazo para suportar a implantagdo e
fiscalizar o Plano (GM3).

Para Souza (2010) e Carneiro e Menicucci (2013), a flexibilidade encontrada
nos modelos elegiveis para as PPP’s ¢ adequada para superar as dificuldades
frequentes de financiamento dos projetos financiados exclusivamente por taxas
publicas, com destaque para adog¢do de padroes explicitos de avaliagdo de
desempenho, articulados com maior flexibilidade e variedade na provisdo de servicos
que persistiram sob a responsabilidade do Estado, em todas as dreas em que foram
feitos os instrumentos legais para o seu desenvolvimento, criando mecanismos de

entrega, com base nos subsidios, totais ou parciais, do governo.

De fomentador para viabilizar projetos importantes ¢ necessarios, pois tera
maior flexibilidade de aprovagdo de financiamentos e capacidades técnicas
de elaborar e executar os projetos de grande monta financeira (GM3).

O investimento ele é importante, mas a perenidade do investimento, da
manuten¢do do investimento, ela é crucial (GE2).

[...] pra que o municipio tenha essa possibilidade e flexibilidade de
acompanhar ¢ de manter esses servigos ou esses investimentos ou sempre
ter a um bom nivel a prestacao desses servicos aos municipes (GE3).

Para os gestores, o atendimento ao Plano Nacional de Residuos Solidos
representa 28,5% como impacto de investimento financeiro. Nos demais itens, tem-se
14,3% em posicionamentos distintos, reforcando a conclusdo de que ndao ¢ um item
que tenha uma convergéncia na opinidao dos entrevistados, como se observa na Tabela

15:

Tabela 15 — O impacto no movimento de investimento financeiro
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NA %

Consideravel, principalmente em atendimento ao Plano Nacional
de Residuos Solidos;
Primordial. Unica alternativa para trazer ao municipio 1

2 28.5%

0

modernidade e eficiéncia na area de residuos solidos; 14,3%
Prioritario. Em residuos solidos e sanecamento. PPP ¢ 1 14.3%
investimento, ndo custo; =70
E importante mas ndo tem ordem de grandeza; 1 14,3%
Impacto consideravel, antecipando para 3 ou 4 anos o que seria

. 1 14,3%
realizado em 20 a 30 anos;
Existem dificuldades pontuais para implantar PPP’s; 1 14,3%
Total de impressdes 10 100,0%

Fonte: Elaborado pela pesquisadora
Nota: NA = numero de vezes que a impressdo ¢ utilizada pelos entrevistados



Conforme Périco e Rebelatto (2005) alguns gestores publicos motivados pela
possibilidade de implementar novos projetos mediante PPP, avaliam inicialmente a
vantagem de diluicao dos custos onerosos de seus projetos por prazos longos, o que
possibilitaria arcar financeiramente com custos bem inferiores durante seus mandatos,
tornando factivel neste aspecto a execugdo de projetos pretendidos em sua gestdo

publica, como se observa nas falas:

Agora através da PPP, apesar também de ser uma PPP longa, de 35 anos,
pra justamente fazer com que haja amortizagdo dos investimentos a longo
prazo, foi a Unica alternativa de trazer para Itu a modernidade e a eficiéncia
na parte de residuos sélidos (GM2).

Julgo que prioritario, obviamente dependendo do escopo. Em residuos
solidos e saneamento bdasico principalmente, pois para cada R$ 1,00
investido em saneamento, reduzimos o custo de R$ 4,00 em satude publica.
PPP ¢ investimento nio gasto (GM3).

Uma das principais barreiras para o desenvolvimento das PPP, pontualmente
nos ultimos anos esta na obtencdo de recursos com base no compromisso do setor
publico, reforgando a necessidade de uma forma juridica que assegure os pagamentos
futuros em consonancia com a Lei de Responsabilidade Fiscal, com também observa

GE3:

Entdo, entendemos que ainda existem algumas dificuldades pontuais nessa
geracdo de captagdo e de continuidade na manuteng@o para o municipio de
ter esses recursos para efetivar os compromissos assumidos na PPP (GE3).

Conforme Sundfeld (2011) a PPP’s apresentam inimeras vantagens trazendo a
dindmica da iniciativa privada na gestdo dos recursos para todos os envolvidos, quer
sejam particulares, ente Estatal ou a populacdo, fornecendo servigos com mais
qualidade e eficiéncia. Como se pode observar na Tabela 16, essa impressao ¢ mister
nos entrevistados, uma vez que 30% arrolam que “/...] as vantagens sdo enormes no
que tange a eficiéncia, custo operacional, eficiéncia, qualidade, agilidade, etc

(GM3)”.

Na Tabela 16 verifica-se de forma geral que os entrevistados destacam a
importancia das PPPS por meio da lista de vantagens estratégicas dessa modalidade de
parceria que apresentam no processo em geral de tratamentos dos residuos solidos. Em
especial trés das dez citagdes dos itens (30%) destacam o conjunto de vantagens:

eficiéncia, custo operacional, agilidade e qualidade dos servicos prestados. Se
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analisarmos todo o contexto, os entrevistados destacam também, com grande énfase,
com 60% ao todo, as vantagens relativas a ampliacao dos servicos por obrigatoriedade,
a possibilidade de antecipacao dos investimentos, uma vez que oS mesmos nao sao
desviados para outras atividades prioritarias da administracdo publica e, a
disponibiliza¢do de novas tecnologias e estrutura adequada para atividades de suma

importancia nos dias atuais.

Tabela 16 — Vantagens
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NA %
Eficiéncia, custo operacional, agilidade e qualidade dos servigos o
3 30%
prestados;
Ampliacdo dos servigos. Servigos que eram "facultativos" ) 20%
tornam-se obrigatorios; °
Antecipago de investimentos; 2 20%
Disponibilizacdo de novas tecnologias e de estruturas adequadas N
. 2 20%
as necessidades;
Viabilizagdo de projetos estratégicos. Projetos de longo prazo. 1 10%
Total de impressdes 10 100,0%

Fonte: Elaborado pela pesquisadora
Nota: NA = numero de vezes que a impressao ¢ utilizada pelos entrevistados

Ainda de acordo com Sundfeld (2011), essa modalidade aumenta o alcance ¢ a
magnitude das acdes do governo, aproveitando-se das competéncias de execucao do
setor privado no cumprimento de metas para a prestagdo do servigo publico. Nesta
perspectiva verifica-se o discurso de GE3 que afirma ser “na qualidade da prestagdo
do servico, na garantia que o servi¢o é prestado, na velocidade que o servigo exige
que seja prestado”, visdo esta que vai ao encontro do adagio de Leite (2011, p. 111) de
que “Quem sai ganhando ¢ a propria populagdo, que passa a ter um servico na sua

maioria das vezes de qualidade que até entdo ndo o tinha”.

Como referido por Leite (2011) na atualidade o Estado ndo tende a oferecer e
cumprir com todas as suas obrigagdes com a populacdo, aderindo a modelagem das
PPP’s, conferindo ao parceiro a probabilidade de empreender uma atividade até entdo
sobre sua responsabilidade. Como observa GE2 “/...] entdo quando vocé fala em PPP,
se fala pra prestar, se fala na melhoria da prestagdo de servico, se fala na ampliagcdo
de servigos que vocé ndo prestava’. Sundfeld (2011) e Vernalha (2012) completam a
ideia alegando que a PPP concebe infindas oportunidades de negocios, antes restritas a

governanga publica.



De acordo com o CGP (2008) a vantagem na modalidade PPP ¢ a permissao
de melhor uso do recurso publico, conferindo eficiéncia, eficicia e efetividade por
meio da transferéncia de capacidade inovadora, aprimoramento de projetos e
constru¢do minimizando custos de implantacdo e operagdao e aumentando a vida util
dos ativos, compartilhamento de infraestruturas e a divisdo de responsabilidades
proporcionando servicos mais estruturados e coordenados. O axioma empreendedor
dos gestores vai ao encontro dessa premissa como se verifica no entendimento de GE2

e GE3, quando afirmam que:

Vamos dizer, as vantagens, nds citamos aqui algumas delas. Elas se
traduzem na antecipacdo de investimentos, na qualificacdo do servigo
(GE2).

[...] e sem divida nenhuma na disponibilizagdo de novas tecnologias, de
novos equipamentos, de equipamentos e estruturas sempresempre em
estado de uso adequado as necessidades (GE3).

Compartilha-se com os preceitos de Oliveira e Oliveira Filho (2013) que
embora oferecam vantagens, PPP’s também podem apresentar riscos, na falta de um
planejamento adequado e mecanismos de controle, comprometendo a eficiéncia na
realizagdo dos servigos. Quanto menor a parcela dos riscos transferida para o setor
privado, mais o investimento se assemelha a um investimento publico. No limite,
quando todo o risco ¢ assumido pelo setor publico, o investimento, ainda que tenha
sido financiado privadamente, deveria ser contabilizado como investimento publico,
na forma de um “empréstimo imputado” do parceiro privado. Porém, como cada
contrato de PPP devera definir diferentes niveis de transferéncia de risco, ¢ dificil

definir uma regra geral na legislagao.

Nesta perspectiva verifica-se na Tabela 17, que o pensamento dos gestores esta
voltado para o comprometimento e vinculagdo do orcamento no risco de acréscimo do
endividamento publico (33,3%); incertezas na gestao de projetos (22%); incapacidade

or¢amentdria e financeira de honrar custos elevados de operacdo e manutengao (22%).
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Tabela 17 — Desvantagens
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NA %

Comprometimento e vinculacdo do orgamento publico; 3 33,3%
Incerteza pelo fato de ser projeto muito novo; 2 22,2%
Incapacidade orgamentéria e financeira de honrar compromissos o

. 2 22,2%
financeiros;
Nio ha desvantagens. 2 22.2%
Total de impressdes 9 100,0%

Fonte: Elaborado pela pesquisadora
Nota: NA = numero de vezes que a impressdo ¢ utilizada pelos entrevistados

Nesta tabela verifica-se que, das nove vezes em que o item ¢ abordado, duas
delas ndo concordam que existam desvantagens e as outras se referem, com 33,3% ao
“comprometimento e vinculagdo do orcamento publico”, fazendo referéncia que ao
haver uma parceria o poder publico ndo pode negligenciar sua cota parte nas
responsabilidades e no caso de alguma mudang¢a no cendrio nacional ou local que em
outra situagdo seria possivel direcionar os recursos para os servi¢os “considerados”
prioritarios ou de maior apelo social ou politico. Outros dois aspectos citados tém
ligacdo com a incerteza quanto ao processo por ser ainda considerado assunto novo e

na incapacidade dos parceiros de cumprirem os seus compromissos na parceria.

No quadro geral de vantagens e desvantagens fica evidente que os entrevistados
apresentam mais argumentos a favor do que contra a formacdo de PPP’s nessa
atividade. Em nosso ver, isso deve-se a forma de aumentar a prioridade e a viabilidade
de se tratar adequadamente os residuos sélidos porque normalmente os recursos
escassos do orcamento publico sdo direcionados para outras atividades, sendo sempre

justificavel o ndo investimento em atividades relativas ao meio ambiente.

Na esteira das licoes de Oliveira e Oliveira Filho (2013), ressalta-se o
pensamento de GE2, que afirma que a ‘“Primeira desvantagem, ha um
comprometimento fixo do valor no or¢gamento. Entdo um governo que entra, ele ndo a

flexibilidade de dizer, eu ndo vou mais gastar”.

Conforme o CGP (2008) em presenca dos riscos incorridos pela freqiiente
inexisténcia de ativos pertencentes ao parceiro privado capazes de propiciar garantias
crediticias, surgem as incertezas pelo fato de ser projeto novo. O que se percebe na

fala de GM2:

Eu, se fosse pensar hoje a unica alternativa que eu pensaria mais de PPP ¢ a
questdo da falta de investimento. Mas eu acho que pelo fato de ser um
projeto muito novo, ele traz muita incerteza de maneira que se nio fosse



pela questdo financeira e pela necessidade de melhorar o sistema de
residuo, em principio eu ndo langaria mao do PPP (GM2).

Nesse contexto, recorre-se a Caldas (2011) que afianga que no Brasil as PPP’s
tém se desvendado como instrumentos dindmicos de atragdo de investimentos nos
mais distintos campos em todas as esferas, federal, estadual e municipal, e sabe-se que
essa relagao de modo geral oferece vantagens e riscos. Como afirma o CGP (2008, p.
45) “Neste modelo o risco do projeto é compartilhado entre os parceiros publico e
privado”. Nesta perspectiva chama-se a aten¢do para o discernimento de GM3, ao

afirmar que, “Na PPP vejo vantagens diversas e riscos, nunca desvantagens”.

Behlke (2014) traz a reflexdo que no cendrio globalizado em que se vive
hodiernamente a gestdo e suas praticas evoluiram estrategicamente, se capacitando
frente aos desafios do ambiente, desenvolvendo um clima organizacional propicio a
melhores resultados, “expressos em elementos simbolicos, que em sua capacidade de
ordenar, atribuir significa¢des, construir a identidade organizacional, tanto agem como
elemento de comunicacao e consenso, como ocultam e instrumentalizam as relagdes de

dominagdo” (BERGUE, 2011, p. 534).

Souza (2010) apoia esse adagio, pois em virtude das mudangas ocorridas na
reducdo da maquina estatal de descentralizacdo dos servigos publicos e criacdo de
agéncias reguladoras para zelar pela adequada prestagdo dos servigos surgem desafios
na padronizacdo dos processos para otimizacdo de tempo, métodos e técnicas,
destacando-se a importancia do envolvimento da populacdo na acdo de mudanga,

comunicagdo e parceria entre esferas publicas e privadas.

Dessa forma, tem-se que a complexidade de nossas sociedades coloca os
sistemas de governo sob novos desafios, como se verifica no ponto de vista dos
gestores entrevistados, dos quais 20% se da pelo desconhecimento do processo; 20%
pela desinformacao da lei; 13,3% pela disponibilidade orcamentéria e garantias; 13,3%
pela definicdo dos papéis; 13,3% por problemas culturais; 6,7% pela falta
acompanhamento em suas etapas; 6,7% por questoes politicas e 6,7% por desconfianca

da modelagem, como apresentado na Tabela 18:
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Tabela 18 — Desafios
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NA %
Desconhecimento do processo; 3 20%
Desinformagao da lei; 3 20%
Disponibilidade or¢amentaria e Garantias; 2 13,3%
Definigéo de papéis; 2 13,3%
Grave problema cultural; 2 13,3%
Falta acompanhamento em suas etapas; 1 6,7%
Questdes politicas; 1 6,7%
Desconfianga da modelagem. 1 6,7%

Total de impressdes 15 100,0%

Fonte: Elaborado pela pesquisadora
Nota: NA = nimero de vezes que a impressao ¢ utilizada pelos entrevistados

Segundo os entrevistados, os principais desafios estdo relacionados ao
desconhecimento do processo e das Leis que regem essa nova forma modalidade de
solugdo para o atendimento das necessidades publicas, totalizando 40% nos dois
primeiros itens. Em seguida outros itens com 13,3% cada, dizem respeito a
“disponibilidade orcamentaria e garantias”, “definicdes de papéis” e “ grave problema

cultural”. Completando a lista de desafios, os especialistas listam a “falta de

[13 (13

acompanhamento em suas etapas”, questdes politicas” e desconfianga da
modelagem”. Em geral, sdo desafios que podem ser tratados com a priorizagdo da
atuacao desde o inicio do projeto. O fato de serem conhecidos as etapas do processo e
a legislagdo vigente, possibilita que os envolvidos nas PPP’s preparem plano de

contingéncias adequado ao tratamento das questdes.

Conforme Melo e Secchi (2012) as PPP’s possuem aspectos relevantes e
peculiares nos processos de entrega de servicos em ampla expansdo, mediante os tipos
de PPP presentes na legislacdo brasileira e as tipologias construidas
internacionalmente, o que exige total compreensao das informacdes que se tem. Nesta

perspectiva o desconhecimento se apresenta como desafio, como comentam GE4 e

GM3:

[...] Eu acho que € a questao politica, o desconhecimento, uma informagao,
a falta de informagao, enfim, € mais eu acho que ¢ uma falta, carece ai um
pouco mais de informagdo dos proprios vereadores, enfim do meio politico
como um todo (GE4).

Desconhecimento do processo, da lei, questionamentos e interferéncia de
orgaos de fiscalizagdo, questionamentos de concorrentes por conta do
interesse na licitagdo, etc (GM3).



GM2, por sua vez assinala para a disponibilidade or¢amentaria e garantias
como desafio, afirmando que “em termos de garantia, tem cidades que tem
disponibilidade, muitas vezes Fundo de Garantia ou Fundo de participa¢do, ou até

mesmo ICMS altos, os projetos sao menores e ai ndo teria problema nenhum”.

Para Tavares (2003) o processo de desenvolvimento precisa envolver
mudangas quantitativas e qualitativas, elevando o nivel econdémico e cultural
intelectual. Neste contexto, verifica-se que o papel dos atores desse cenario de
cooperacao, colaboragdo e objetivos das parcerias € a cultura sdo fatores que se
apresentam como desafios, como se pode perceber no comentario de GM1: “Acho que
hoje tem um problema cultural muito grave, seja qual o papel do governo com o papel

da concessionaria. Porque é uma situa¢do nova’.

4.7 Resultados do Eixo 5: PPP e desenvolvimento local e regional

Secchi (2009); Souza (2010) e Carneiro e Menicucci (2013) consideram que o
modelo gerencial vem cada vez mais se consolidando em virtude das mudangas
ocorridas nas estruturas organizacionais aproveitando o conceito de plano e da
racionalidade onde prevalece a montagem de cenarios que admitam flexibilidade

indispensavel diante alteragcdes do planejamento publico.

Kettl (2006) e Secchi (2009) compartilham que a nova gestdo publica ¢
normativa para a estruturagdo e a gestdo da administragdo fundamentada em valores de
eficiéncia, eficacia e competitividade da produtividade, orientacdo ao servigo,
descentralizagdo, eficiéncia na prestacao de servicos e prestacao de contas. A visdo dos
entrevistados vai ao encontro dos ensinamentos de Kettl e Secchi, uma vez que
demonstram as preocupagdes quanto as alteragdes na forma de prestacdo de servicos e

estruturacdo da gestao por meio de novos organogramas como se analisa na Tabela 19.
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Tabela 19 — Alteragdes estruturais e organizacionais
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NA
Alteracdo de servicos prestados para estabelecimento e cumprimento o
. 2 33,2%
de metas;
Na prefeitura pouco se fez; 1 16,7%
Estruturagdo de novo organograma; 1 16,7%
Estruturacio de gestiio de acompanhamento e de fiscalizagio efetiva; 1 16,7%
Alteragdes organizacionais e tecnologicas. 1 16,7%
6 100,0%

Total de impressdes

Fonte: Elaborado pela pesquisadora

Em relacdo as alteragcdes estruturais e organizacionais os entrevistados
apresentaram seis citacdes nos cinco itens abordados, sendo que duas delas (33,2%) se
referem a “alteracdo de servicos prestados para estabelecimento € cumprimento de
metas”, como sendo a grande preocupacdo dos gestores, os demais itens se referem a
criticas referentes a estrutura operacional da gestdo publica, necessidade de novo
organograma, estruturacdo organizacional e tecnologica da gestdo e efetiva

fiscalizacgao,

Na perspectiva de GM3, a estruturacdo de novo organograma surge como

elemento a ser considerado, pois,

Ha necessidade de estruturar um novo organograma para facilitar esta
gestdo, valorizando profissionais internos, agregando profissionais de fora e
investindo em treinamento, desenvolvimento profissional e viabilizar
condigdes fisicas e materiais para possibilitar um bom desempenho
profissional (GM3).

Carneiro e Menicucci (2013) elucidam que os governos vém fazendo
significativas alteragdes nas politicas de gestdo publica, adotando ferramentas do
mundo dos negocios, devido a lide por alocacdo de recursos no desenvolvimento de
politicas publicas para investimentos em infraestruturas para o planejamento e
desenvolvimento regional. Com esse mesmo ponto de vista, Sundfeld (2011) coloca
que as PPP’s sdo conexdes estabelecidas entre a gestdo publica e particulares para

viabilizar o desenvolvimento de atividades de interesse local e regional.

Na Tabela 20 apresenta-se a perspectiva que os gestores tém quanto a
contribui¢do da modalidade no desenvolvimento local e regional, que na sua maioria
se localiza na contribui¢do que os contratos de médio e longo prazos oferecem para

qualificagdo de mao de obra (30%) e pelos niveis de investimentos empregados (30%).



Tabela 20 — Contribui¢do ao Desenvolvimento local e regional
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NA %

Contratos de médio em longo prazo contribuem para mao de
obra qualificada; 3 30%
Pelos niveis de investimentos empregados; 3 30%
Geragdo de emprego e renda,; 1 10%
Aportes consideraveis em equipamentos; 1 10%
Geragdo de tributos; 1 10%

1 10%

Garantia na continuidade dos servigos.

Total de impressdes 10 100,0%

Fonte: Elaborado pela pesquisadora
Nota: NA = nimero de vezes que a impressao ¢ utilizada pelos entrevistados

Em relagdo a contribui¢do ao desenvolvimento local e regional, a tabela
apresenta 10 citagcdes dentre as quais duas delas somam 60%, expondo que os
contratos do tipo PPP’s contribuem para a qualificagio da mao de obra e para o
aumento de recursos empregados nos investimentos realizados. Com menor énfase, os
especialistas citam a geracdo de emprego e renda, a geragdo de tributos, maior oferta
de equipamentos e garantia na continuidade dos servigos. De maneira geral os
especialistas s3o favoraveis e destacam as vantagens em se implantar projetos de

PPP’s.

A visdo dos gestores estd implicita em seus discursos de uma forma geral,

como se pode observar a seguir:

Acredito que sim, porque toda a sofisticagdo que vocé da na cadeia de
produgdo, principalmente as pessoas que estdo envolvidas no processo,
porque é uma atividade de uso de mao-de-obra intensiva, vocé requalifica
esses prestadores de servigo. Entdo os coletores muitas vezes, que é uma
mao-de-obra desqualificada passa a ser uma mao-de-obra qualificada,
porque eles tem hoje, altissimos treinamentos, sabe distinguir um residuo
perigoso de um residuo ndo perigosos, tem equipamentos mais sofisticados,
entdo ele reverbera (GE2).

E complementa seu pensamento dizendo:

Quer dizer o que sai liquido pro municipio em termos de investimento
direto e o que ele vai aumentar em forma de receitas é consideravel, fora a
geracdo de empregos (GE2).

Quanto aos contratos de médio e longo prazos, GM1, afirma:

[...] Vocé trabalha com contratos a médio e longo prazo, entdo,
provavelmente a mdo-de-obra consegue ser qualificada, porque vocé acaba
um pouco com aquela rotatividade tipica de contratos de cinco anos, entdo
vocé comeca a ter funciondrios mais treinados (GM1).



Na mesma perspectiva de GE2, GM3 exemplifica como contribuicdo ao
desenvolvimento local e regional a “geracdo de emprego e renda. Aquisi¢do de
mdquinas e equipamentos na regido. Desenvolvimento profissional. Tributos ao
municipio”.

Na visao de GE3, “Sem uma fonte de renda ou por tributo, ou por
contribui¢do ou por taxa da manuteng¢do de caixa ou da gerag¢do de caixa pra

realizacdo desses investimentos financeiros” € completa que:

[...] a modalidade de PPPs pelo meu entendimento especificamente, traz
uma grande possibilidade de tanto as empresas quanto como a propria
gestdo municipal que tenham a seguranca na continuidade dos processos
(GE3)

Finalizando a lista de contribui¢des dos especialistas, identifica-se na Tabela 21
as oito citacdes com peso igual que cita os aspectos que devem ser observados porque
podem ser vistos como positivos ou negativos dependendo de como serdo tratados. Os
principais se referem ao sistema de gestdo dessa nova modalidade de prestacdo de

servigos. E outras associadas aos parceiros e sua profissionalizacao.

Tabela 21 — Indicagdo e ressalvas
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NA

%

Implantar PPP de politica publica acessoria somente apos as

L . 1 12,5%
obrigatorias cumpridas;
Iniciar processo de PPP ap6s conhecimento profundo sobre modelos ja
. 1 12,5%
implantados;
Estabelecer PPP sem participacdo de Auditorias; 1 12,5%
Amadorismo; 1 12,5%
Projeto de PPP de Gabinete; 1 12,5%
Naio participagdo da populagio; 1 12,5%
Nio deixar de indicar a tecnologia; 1 12,5%
Empresas que nio tenham o know-how no escopo. 1 12,5%

8 100,0%

Total de impressdes

Fonte: Elaborado pela pesquisadora
Nota: NA = ntimero de vezes que a impressao ¢ utilizada pelos entrevistados

Viérios autores como Milani (2008), Melo (2009), Coutinho (2011), Santos
(2012), Vernalha (2012) e Oliveira e Oliveira Filho (2013), compartilham o
pensamento de que ja era possivel criar as PPP’s, em sentido amplo e que o Brasil ja
estava produzindo resultados e construindo casos em todas as esferas que poderiam

auxiliar no aperfeicoamento de politicas publicas ligadas a celeridade nos



investimentos e implementa¢do dos projetos, pois conforme previsto na legislagdo
especifica, existem mecanismos que apos garantida a execu¢do do projeto, o parceiro
no caso o ente privado, tem autonomia na gestdo. Esse contexto ¢ percebido em

algumas falas dos gestores:

Eu acho que assim, eu ndo faria e ndo indicaria que fizesse Parcerias
Publico-Privadas de servigos ou de politicas publicas acessorias antes de ter
as obrigatdrias (GM1).

E justamente aquilo que eu te disse no inicio, eu acho que uma situagio
tripartida ai seria o melhor, ou seja, de um lado a prefeitura, do outro lado a
iniciativa privada, mas no meio, entre os dois parceiros, ter uma empresa de
auditoria pra poder garantir a eficiéncia e o atingimento dos objetivos. E s6
isso que daria uma garantia de eficiéncia do projeto (GM2).

Amadorismo Nunca: Contratar ou buscar empresas experientes no mercado
para elaborar o projeto (GM3).

[...].0lha eu diria o seguinte, eu ndo indicaria fazer um processo interno,
vamos dizer assim, de gabinete e simplesmente, vamos dizer assim anunciar
a audiéncia publica, que é um requisito basico o anunciar o edital (GE1).

Finalmente, essa pesquisa mostra que as PPPs se configuram como uma
alternativa para a administracdo publica dar continuidade a projetos importantes para a
sociedade mas que ao longo do tempo tiveram dificuldades de sairem do papel e se
transformarem em realidade devido a ndo disponibilidade de recursos ou de prioridade
frente a outras caréncias sociais € econOmicas. A impressdo geral obtida juntos aos
especialistas ouvidos ¢ de que sera questao de tempo para que o processo seja melhor
conhecido e viavel de se tornar uma realidade a ser adotada por todos os municipios e

estados na solugdo de varios problemas de gestdo dos servicos publicos.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Com o presente estudo analisou-se o processo de organizagao para aplicacao de
Parcerias Publico-Privadas, por meio da experiéncia nacional das cidades de Itu e
Osasco e de uma revisdo de literatura das experiéncias internacionais, com o intuito de
conhecer suas experiéncias no planejamento e gestao de residuos so6lidos em coleta

domiciliar urbana.

Ademais, ndo se pode desconsiderar para os reflexos financeiros favoraveis ao
erario que, a despeito dos longinquos prazos a que se subordinam os contratos
administrativos nos quais sdo delegados certas atividades publicas, vigorando, pela
praxe, além de uma Unica gestao politica, tem-se que diante da instabilidade financeira
a que se encontram sujeitas as administragdes publicas, o vinculo publico-privado
estabelecido possa garantir que servigos como os ora dissertados ndo sofram prejuizo

de continuidade, afetando o bem maior da sociedade, o cidadao.

A viabilizagdo dos investimentos de forma continuada e permanente gera a
seguranca da aplicagdo de uma PPP garantindo de forma efetiva os investimentos de

longo prazo e a continuidade dos processos e atividades.

Desta feita, através de uma pesquisa exploratoria e descritiva, para delinear
com maior precisdo as caracteristicas desse mecanismo administrativo a vincular o
Poder Publico e as entidades particulares, na concretizagdo de direitos sociais
assegurados na Constituicdo Federal de 1988, pode-se chegar aos resultados,
fundamentadamente, almejados, levando em consideracdo experiéncias ja ocorridas
nas cidades pesquisadas, no que tange ao planejamento e gestdo de residuos solidos
em coleta domiciliar urbana, auferindo quais foram as dificuldades e facilidades
encontradas por seus gestores e, de igual modo, interpretando quais os pontos fortes e
fracos da implantacao de uma PPP, reunindo os subsidios para se fazer o delineamento

dos processos organizativos para implantacdo na gestdo de residuos sélidos.

Constatou-se, assim, que apesar de existir um norte legal a inspirar as possiveis
PPP’s, tal férmula ndo abriga todos os casos, pois sao deverds amplas as possibilidades
que se apresentam para os campos em que podem ser aplicadas, demonstrando-se de

forma sumaria, que se trata de uma nova estratégia que as esferas governamentais vém
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adotando para enfrentar os desafios para melhorar as condi¢des de infraestrutura,
satisfazendo a crescente demanda dos servigos publicos no tocante a descentralizacao
dos empreendimentos que requerem altos investimentos, conduzindo-os a necessidade
das parcerias com o setor privado, se mostrando como uma alternativa para a
administracdo publica dar andamento a projetos importantes para a sociedade mas que
ao longo do tempo tiveram dificuldade de sairem do papel e se transformar em
realidade devido a ndo disponibilidade de recursos ou de prioridade frente a outras

caréncias sociais e politicas.

Nesta perspectiva, existem também os riscos que envolvem aspectos politicos,
como credibilidade na estabilidade em uma mudanga de poder, de moeda ou de
cambio, inexisténcia de ativos para garantias de remuneragdo, incertezas de ordem
futura, como moratérias ou alteragdes em marcos regulatorios setorial, ambiental,

econdmica, entre outros.

Confirmou-se também, na pesquisa, que a colaboragdo entre as entidades
publicas e privadas consolida-se por meio das experiéncias de cada municipio,
desenvolvendo-se sob as mais diferentes perspectivas que descrevem um rico e
provocante quadro gerado pelas novas oportunidades de relagdo entre as partes,
assinalando para a necessidade de se estabelecer uma politica regular de parcerias em
lugar dos arranjos tradicionais, até entdo empreendidos, discutindo-se seu alcance, e
sobretudo, considerando que as PPP’s podem cumprir um papel basilar em expressivas

mudangas na governanga publica.

De mais a mais, restou consagrado que as PPP’s ndo devem ser concebidas
como Unica alternativa para o aprovisionamento de infraestrutura e servigos publicos,
devendo ser utilizadas quando demonstrar valor agregado em relacdo ao financiamento
publico convencional, visto que ndo se deve conferir a parceria a provisao de todos os

investimentos de que o municipio precisa para seu desenvolvimento.

Entretanto, ficou evidenciada com a pesquisa certa inseguranca na utilizacao
das PPP’s, vez que as estratégias de mitigagdo de riscos sdo parte integrante de todos
0s contratos, a serem assumidas pela concessionaria ou por seus socios, tomando-se 0s
recursos financeiros para o projeto para cobrir o risco politico para paises em
desenvolvimento, por meio de rigorosa e efetiva fiscalizagdo quanto ao
comprometimento dos recursos de projeto e financeiros nos instrumentos instituidos,

como caucdo das receitas da concessiondria; propriedade fiducidria dos equipamentos
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comprados; cessdo de indenizagdo por rescisdo contratual ou por sinistro; efetiva e
continua capacitacdo e treinamento aos envolvidos no processo e defini¢do clara da

atuacao dos parceiros publico e privado.

Por outro lado, a utilizagdo das PPP's se mostra como um modelo que pode
trazer concre¢do ao principio da eficiéncia, disposto no artigo 37 da Constituicdo

Federal de 1988, na governanca publica.

Da anélise dos objetivos desta pesquisa pode-se observar que o grande desafio
que se mostra, frise-se, € a compatibilizacdo dos interesses envolvidos entre o ente
privado investidor e executor e a Administracdo Publica, uma vez que, ndo obstante a
PPP estar prevista no sistema legal como uma opg¢ao de governanga publica, hd ainda
uma deficiéncia na compreensdao da modelagem e operacionalizacgdo técnica de tdo util

instrumento.

O conhecimento que se adquiriu com as experiéncias dos gestores mostra que
carece o poder publico de corpo técnico capacitado, em verdade, para a concretude de
diversos programas voltados a populagdo, a exemplo do debatido na pesquisa. Aliés,
pretende essa pesquisadora operar no futuro, com as li¢des adquiridas na pesquisa, e
do quanto vivido no presente, a perpetuacdo do estudo do tema, de sorte serem as
parcerias discutidas uma das principais vias de solidificagdo e alcance do interesse
publico, aprofundando-se na seara especifica, qual seja programa de residuos sélidos
implantado no municipio de Taubaté, através de Parceria Publico Privada, visto a
relevancia do mesmo para a modernizagdo da gestdo publica e sustentabilidade,
avaliando as experiéncias praticas e os resultados atingidos com a implantagdao das

mesmas no municipio.

Por meio da pesquisa identificou-se como maior dificuldade na implantacao de
uma PPP a ndo disponibilidade de recursos ou de prioridade frente as caréncias sociais
e econdmicas do municipio, visto que a variabilidade de infraestrutura de cada

municipio influi diretamente em como se desenvolve a parceria.

Pode-se interpretar que os pontos fortes na implantacdo de uma PPP estdo na
eficiéncia e no custo operacional, principalmente pela agilidade e qualidade nos
servicos prestados que se pretende atingir, além da disponibilizacdo de novas
tecnologias e estrutura adequada para atividades de suma importancia na atualidade.

Como pontos fracos da implantacdo de uma PPP, verifica-se o comprometimento e
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vinculacdo do orcamento no risco de acréscimo do endividamento publico e a
incapacidade orcamentaria e financeira de honrar os custos, trazendo a compreensao

sobre a implantagao de uma PPP na gestao de residuos solidos.

Ao final da pesquisa, foi possivel reunir alguns subsidios para o melhorar o
arcabouc¢o dos processos organizativos da PPP implantada no municipio e fazer seu
delineamento nos quesitos que se acredita poder melhorar e implantar para a melhoria
dos servigos prestados. Dessa forma, pode-se avaliar que as PPPs sdo uma alternativa
para suprir a falta de investimentos do Estado ndo s6 em infraestrutura, mas também
em outros segmentos. Em tempo, ao se afirmar que o que se almeja com as PPPs ¢
aliar a eficiéncia do setor privado com a satisfagdo do interesse publico ha que se
evitar que a parceria se foque unicamente em contornar as restricdes orgamentarias e

administrativas, por meio de regimes contratuais € mecanismos pouco transparentes.

Nesta perspectiva, diante do exposto pela pesquisadora, conclui-se que as
PPP’s quando bem desenvolvidas e organizadas podem ser implementadas para a
contribuicdo no destravamento do modelo de gestdo provendo servigos publicos

eficientes e eficazes.

Esse é o desafio a ser enfrentado.
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PARECER CONSUBSTANCIADO DO CEP

DADOS DO PROJETO DE PESQUISA

Titulo da Pesquisa: PARCERIA PUBLICO-PRIVADA APLICADO A GESTAO DE RESIDUOS
SOLIDOS URBANOS.

Pesquisador: Odila Maria Sanches

Area Tematica:

Versao: 2

CAAE: 56523316.5.0000.5501

Instituicao Proponente: Universidade de Taubaté
Patrocinador Principal: Financiamento Préprio

DADOS DO PARECER

Numero do Parecer: 1.901.607

Apresentagcéao do Projeto:

Analisar as mudangas ocorridas na administragdo publica para fazer-se uma apreciagao do contexto
desde a criacdo da lei de Parcerias PublicoPrivadas até seu emprego nas Politicas Publicas de
Gestéo de Residuos Sdlidos, no cenério atual.

Objetivo da Pesquisa:
Propor um esbogo de aplicagdo de PPP na Gestao de Residuos Solidos Urbanos, especificamente,
coleta domiciliar de lixo urbano.

Avaliagao dos Riscos e Beneficios:

Atende as recomendacgdes da Resolugao 510/16.

Comentarios e Consideragoes sobre a Pesquisa:

Tema da pesquisa relevante como subsidio & politica publica na area de gestao
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Continuagao do Parecer: 1.901.607

Consideragoes sobre os Termos de apresentagao obrigatoria:

Atende as recomendacgdes da Resolugao 510/16.

Conclusées ou Pendéncias e Lista de Inadequacgdes:

Atendida a solicitagao do parecer anterior.

Consideragoes Finais a critério do CEP:

O Comité de Etica em Pesquisa da Universidade de Taubaté no uso das competéncias definidas na
Resolugao CNS/MS 466/12 e na Resolugdo CNS/MS 510/16, considerou o Projeto de Pesquisa:
APROVADO.

Este parecer foi elaborado baseado nos documentos abaixo relacionados:

Tipo Documento Arquivo Postagem Autor Situagéo
PB_INFORMACOES BASICAS DO _
Informacgdes Basicas |P 08/12/2016 Aceito
do Projeto ROJETO 708302.pdf 16:40:28
Odila Maria
Outros respostaaocep.pdf 08/12/2016 Sanches Aceito
16:35:32
Odila Maria
Projeto Detalhado / |Dissertacao_Odila.doc 14/05/2016 Sanches Aceito
Brochura 10:39:46
Investigador
Odila Maria
Folha de Rosto Folha_de_rosto.pdf 14/05/2016 Sanches Aceito
10:35:49
Termo_de_consentimento_Livre e e Odila Maria
TCLE/ Termos de |scl 14/05/2016 Sanches Aceito
Assentimento / arecido.pdf 10:30:42
Justificativa de
Auséncia

Situagao do Parecer:
Aprovado

Necessita Apreciagdao da CONEP:
Nao
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TAUBATE, 30 de Janeiro de 2017

Assinado por:
Maria Dolores Alves Cocco

(Coordenador)
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