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RESUMO

Vive-se uma crise global de gestdo de residuos. Desde o inicio de sua existéncia, a humanidade
gera e se desfaz de materiais diversos. Contudo, eles ndo chegavam a constituir uma fonte
relevante de danos, nem de conflitos e reivindicacfes sociais e ecoldgicas, como atualmente.
No Brasil, a gestdo de residuos sélidos faz parte da estrutura de saneamento basico. Por sua
vez, 0 Estado é responsével pela prestacdo desse(s) servigo(s) publico(s). Neste cenério, 0
municipio e os catadores de materiais reciclaveis, organizados ou ndo, em diversas cidades
brasileiras, se relacionam de modo pragmatico, quando estes contribuem com a realizagdo de
parte do servico de limpeza publica, seja triando, segregando e/ou processando-destinando parte
dos residuos sélidos urbanos. Entretanto, essa relacdo nem sempre se dad com a devida
formalizacdo contratual. Assim, o presente trabalho busca responder ao seguinte problema:
diante da pratica comum de prestacdo de servico de triagem, classificacdo e processamento de
residuos solidos por associacdes/cooperativas de catadores de materiais reciclaveis ao Poder
Publico, a inexisténcia de contrato administrativo entre o titular do servico publico e o
respectivo prestador vai em sentido contrario ao que preconiza a legislacao brasileira pertinente
ao tema? A hipotese considerada é resposta positiva. E para fundamenta-la o primeiro capitulo
abordara o cenério juridico e pragmatico da gestdo dos residuos solidos no Brasil. O capitulo
seguinte fornecera informacdes sobre as formas de delegacéo do servico publico e a contratacdo
junto aterceiros. Por fim, o tltimo capitulo culminara na materializacdo da contratacéo publica,
que ocorrerd por meio da elaboragdo do contrato administrativo. Como metodologia, realizou-
se pesquisa bibliografica e documental envolvendo o levantamento, leitura e anlise de leis e
normas, bem como de relatérios técnicos e textos de relevantes estudiosos a respeito dos temas
abordados. Ao fim concluiu-se que a auséncia de contrato administrativo quando existente a
referida relagdo prestacional entre municipio e associagdo/cooperativa de catadores de materiais
reciclaveis, esta em desacordo com a legislacao vigente no pais.

Palavras-chave: Saneamento Béasico. Residuos Sélidos. Catadores de Materiais Reciclaveis.
Contrato Administrativo.



ABSTRACT

There is a global waste crisis. Since the beginning of its existence, humanity generates and
disposes of different materials. However, waste was never been a relevant source of damage,
nor of conflicts or social and ecological claims, as it is today. In Brazil, solid waste management
is part of the basic sanitation structure. In turn, the State is responsible for providing these public
services. In this scenario, the municipality and the collectors of recyclable materials, organized
or not, in several Brazilian cities, relate in a pragmatic way, when they contribute to the
realization of part of the public cleaning service, either by sorting, segregating and/or
processing/destining part of solid urban waste. However, this relationship does not always occur
with due contractual formalization. Thus, the present work aims to answer the following
problem: in view of the common practice of providing solid waste sorting, classification and
processing services by associations/cooperatives of recyclable material collectors to the State,
does the lack of an administrative contract between the holder of the public service and the
respective provider goes in the opposite direction to what is recommended by the Brazilian
legislation? The hypothesis considered to this question is a positive answer. To this end, the
first chapter will address the legal and pragmatic scenario of solid waste in Brazil. The next
chapter will provide information on the ways of delegating the public service and contracting
with third parties. Finally, the last chapter will culminate in the materialization of public
procurement, which will occur through the drafting of the administrative contract. As a
methodology, bibliographic and documentary research was carried out involving the survey,
reading and analysis of laws and standards, as well as technical reports and texts by relevant
scholars regarding the topics covered. In the end, it was concluded that the absence of an
administrative contract when the aforementioned service relationship between the municipality
and the association/cooperative of recyclable material collectors exists, it is at odds with the
legislation in force in the country.

Keywords: Basic Sanitation. Solid waste. Recyclable Material Collectors. Administrative
Contract.
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INTRODUCAO

Ao tratar sobre as origens e causas da crise de residuos vivenciada globalmente,
Kamila Pope!, em sua tese de doutoramento, destaca que desde o inicio de sua existéncia, a
humanidade gera e se desfaz de residuos. Em grande parte da sua histéria como espécie,
contudo, os residuos ndo chegavam a constituir uma fonte relevante de danos, nem de conflitos
e reivindicagdes sociais e ecoldgicas, como atualmente.

Aproximadamente sessenta anos atras os residuos tornaram-se um problema de Direito
Ambiental, uma vez que os diversos tipos de residuos oriundos de diferentes fontes passaram a
ser transferidos e depositados em locais comuns cada vez mais distantes de suas fontes,
dificultando a identificacdo de suas origens. Assim, obteve-se piores formas de poluicdo e danos
cumulativos, bem como a indeterminacdo dos responsaveis por esses danos e das suas vitimas.
Com efeito, “0s danos, agora, sdo massificados e cada vez mais dificeis de se provar,
dificilmente se enquadrando nos esquemas juridicos civilistas de comprovacédo direta de nexo
causal” 2. Suas caracteristicas atuais sdo tipicas de um novo tipo de sociedade, a sociedade de
risco®, arremata Pope.

Ou seja, a partir da segunda metade do século XX, percebe-se que a crise ecoldgica
global ganha uma nova caracteristica: crise de residuos. Pope deixa claro que apesar do aumento
constante e exponencial da populacdo humana mundial ser protagonista deste problema, ndo é
0 Unico®. E frisa que, atualmente, a humanidade se defronta com sua pouca habilidade para gerir
de forma social e ecologicamente sustentavel os residuos gerados®.

Ao comentar sobre a dimensao dos numeros da realidade brasileira — que serdo melhor
abordados no primeiro capitulo deste trabalho — Pope evidencia que as grandes areas urbanas

geram uma maior quantidade de residuos quando comparadas com cidades menores ou zonas

1 POPE, Kamila. Transferéncia transfronteirica de residuos sob a perspectiva da justica ecoldgica: rumo a
gestao internacional de residuos. 2018. 434 f. Tese (Doutorado) - Programa de Pds-Graduagdo em Direito,
Centro de Ciéncias Juridicas, Universidade Federal de Santa Catarina, Florianopolis, 2018. Disponivel em:
https://repositorio.ufsc.br/bitstream/handle/123456789/199019/PDPC1400-T.pdf?sequence=1&isAllowed=y.
Acesso em: 28 abr. 2021. p. 34.

2 POPE, 2018, p. 35.

% Sobre a teoria da sociedade de risco, ver: BECK, Ulrich. Sociedade de risco: rumo a uma outra modernidade.
Sé&o Paulo: 34, 2010.

4 POPE, 2018, p. 36.

5 Os dados apresentados pela autora ddo conta de que em 2012, mais de 1.3 bilhGes de toneladas de residuos sélidos
urbanos foram gerados em todo o mundo. N&o fosse o bastante, as previsdes futuras também ndo sdo nada
animadoras, uma vez que o Banco Mundial defende que, até 2025, mais de 2.2 bilhdes de toneladas desses
residuos serdo gerados por ano (BANCO MUNDIAL, 2012), informa Pope. Vale destacar que esses nimeros
indicam, também, que 0 aumento na geracgao de residuos previsto pelo Banco Mundial se dara principalmente
em paises em desenvolvimento. POPE, 2018, p. 36.
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rurais, sendo diversas as variaveis que podem fornecer explica¢des razoaveis para tanto — o
maior processamento dos produtos comercializados nesses grandes centros urbanos
(principalmente com a utilizacdo de sobre embalagens), maiores niveis de consumo devido ao
maior poder aquisitivo, entre outras®.

Por sua vez, a autora registra que a preocupacao deve ir além do que representa o
universo dos residuos urbanos coletados’. Isto porque, desde a extragdo de recursos naturais,
passando pelo processo produtivo, transporte e outros, existe uma enorme quantidade de
residuos que é gerada nos mais variados setores da sociedade. E que para além do aumento
significativo na geracdo de residuos gerados, a humanidade também tem se deparado com a
problematica da geracdo de residuos de qualidade cada vez mais perigosa. Assim, a obra alerta
sobre o fato que os residuos gerados pela sociedade de risco sdo compostos cada vez mais de
novos elementos, que acabam ampliando os danos e os riscos ao ambiente®.

Neste cenario, o Sistema Nacional de Informacdes sobre Saneamento (SNIS), apontou,
em seu 18° Diagnostico do Manejo de Residuos Sélidos Urbanos — 2019°, publicado em 2020,
que a coleta total*® de Residuos Domiciliares (RDO) e Residuos Publicos (RPU) nos municipios
do pais deve ter alcangado, no ano de 2019, um valor proximo de 65,11 milhdes de toneladas,
das quais mais da metade (50,9% ou 32,6 milhdes de toneladas) foram coletadas em apenas 112
municipios, cuja soma de suas populacdes resulta em 87,5 milhdes de pessoas que vivem em
area urbana. Em contrapartida, 31,5 milhdes de toneladas de residuos (49,1% do total) sdo
coletadas por 5.456 municipios brasileiros com populacéo total abaixo de 250 mil habitantes®?.

Dentro deste mesmo panorama, 38,7% de 3.712 municipios pesquisados apresentaram
dados de quantidade de residuos reciclaveis coletados que somam o valor de 1.613.786,6 t/ano,

¢ POPE, 2018, p. 37.

" POPE, 2018, p. 37.

8 Registra-se a existéncia de distintas compreensdes em relacéo as expressdes ambiente, meio ambiente e Natureza.
Para maior aprofundamento sobre o assunto: RIBEIRO, Job Antonio Garcia; CAVASSAN, Osmar. Os conceitos
de ambiente, meio ambiente e natureza no contexto da temética ambiental: definindo significados.
Gondola, Ensefianza y Aprendizaje de Las Ciencias, Bauru, Brasil, v. 8, n. 2, p. 61-76, dez. 2013. Disponivel
em: https://repositorio.unesp.br/bitstream/handle/11449/135129/1SSN2346-4712-2013-08-02-61-
76.pdf?sequence=1&isAllowed=y. Acesso em: 03 maio 2021.

® BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Regional. Secretaria Nacional de Saneamento. Sistema Nacional de
informacdes sobre Saneamento: Diagnostico do Manejo de Residuos Sélidos Urbanos. 18. ed. Brasilia:
Secretaria Nacional de Saneamento, 2020. 244 p. Disponivel em:
http://www.snis.gov.br/downloads/diagnosticos/rs/2019/Diagnostico_RS2019.pdf. Acesso em: 28 abr. 2021.

10 A taxa de cobertura da coleta domiciliar em relagdo a populagéo total registrada na pesquisa foi de 92,17%.
BRASIL, 2020.

11 BRASIL, 2020, p. 54-87.
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no entanto, a massa efetivamente recuperada cai para 928.959,9 t/ano de residuos reciclaveis
secos, 0 que corresponde a 2,1% dos RDO e RPU coletados no pais®2.

N&o menos importante sdo os dados referentes a coleta seletiva, que indicaram a
presenca do servico em 1.438 ou 38,7% dos municipios do Brasil, sendo prestado na
modalidade porta a porta em 1.237 municipios, o que representa 41,4% da populagdo urbana
do pais. O diagnoéstico aponta que a participacdo formal de catadores na coleta seletiva em
parceria com o poder publico foi responsavel por 36,8% do total das toneladas coletadas
seletivamente em 2019. Sendo indicadas 1.480 organizacdes de catadores no pais, distribuidas
por 994 municipios, com mais de 31,5 mil catadores vinculados a essas entidades — associa¢oes
ou cooperativas®®,

De acordo a versdo preliminar do Plano Nacional de Residuos Sélidos!4, até 2040, o
Brasil deve reduzir a quantidade de residuos e rejeitos encaminhados para disposicdo final
ambientalmente adequada. A regido sul, até 0 mesmo prazo, deve alcancar a meta minima de
66,7% de reducdo. O texto determina que seja promovida a incluséo social e emancipacao
econdmica de catadores de materiais reutilizaveis e reciclaveis, através do aumento
significativo do percentual dos municipios com presenca de catadores com contrato
formalizado de prestacdo de servicos de manejo de materiais reciclaveis por cooperativas e
associacoes de catadores™®.

Frente a relevancia dos nimeros supracitados, bem como os desafios e dificuldades
existentes, principalmente, na relacdo entre o municipio e as associagcdes/cooperativas de
catadores de materiais reciclaveis (comumente, prestadores do servico de triagem dos residuos
solidos secos), contexto em que se constata, em grande parte dos municipios brasileiros onde
esse tipo de servigo é realizado, a auséncia de remuneracdo devida e também de formalizacdo
contratual da relacéo juridica entre as partes, se verifica a necessidade de estudos e analises
mais detidos sobre o tema, com objetivo de contribuir na busca por solugdes aos problemas
reais existentes neste cenario, como almeja o Plano Nacional de Residuos Sélidos (PNRS).

Para tanto, a identificacdo e compreensdo da legislacéo pertinente ao tema, bem como

e efetivacdo dos instrumentos adequados a instrumentalizar essas mudangas no mundo real se

12 BRASIL, 2020, p. 87-134.

13 BRASIL, 2020, p. 22.

14 Secretaria de Qualidade Ambiental. Plano Nacional de Residuos Sélidos. Brasilia, 2020. 187 p. Disponivel
em: http://consultaspublicas.mma.gov.br/planares/wp-content/uploads/2020/07/Plano-Nacional-de-
Res%C3%ADduos-S%C3%B3lidos-Consulta-P%C3%BAblica.pdf. Acesso em: 30 abr. 2021.

15 Secretaria de Qualidade Ambiental, 2020, p. 142-143.
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faz extremamente necessario. Assim, o caminho a ser percorrido ao longo do presente trabalho
atravessara o conceito de servico publico, suas formas de delegacéo e a contratacdo direta pelo
poder publico, bem como o processo de contratacdo propriamente dito (licitacdo e suas
ressalvas), até chegar ao contrato administrativo, com suas caracteristicas gerais e
especificidades quando da elaboragéo do termo de contrato.

Diante deste cenério de crise e desafios que envolvem a prestacao do servico publico
de saneamento basico — portanto, também de residuos sélidos —, no Brasil, entendemos ser
relevante e oportuno o presente estudo, a fim de observar os pontos juridicos e dar luz ao
problema pragmatico que envolve a questdo abordada, qual seja, a auséncia de remuneracdo
adequada e/ou de formalizacdo contratual presente na relacdo de prestacdo de servigo, por
vezes, existente entre municipio e associacdo/cooperativa de catadores de materiais reciclaveis.

Assim, pretende-se responder neste trabalho de conclusdo de curso ao seguinte
problema: diante da pratica comum de prestacdo de servico de triagem, classificacdo e
processamento de residuos sélidos por associacfes e cooperativas de catadores de materiais
reciclaveis ao Poder Publico em diversos municipios do Brasil, inclusive no Estado de Santa
Catarina®®, a inexisténcia de contrato administrativo entre o titular do servico publico e o
respectivo prestador vai em sentido contrario ao que preconiza a legislacdo brasileira pertinente
ao tema, especialmente a PNRS?

Para fundamentar nossa resposta estudaremos, no capitulo 1, o saneamento bésico e a
gestdo de residuos sélidos no Brasil, com énfase ao protagonismo da atividade realizada pelos
catadores de materiais reciclaveis. No capitulo 2, compreenderemos o conceito e as formas de
delegacdo de servico publico, bem como a contratacdo publica de forma direta (terceirizacdo)
e 0 convénio, a fim de identificar o meio adequado pelo qual deve se concretizar a respectiva
contratacdo das associacdes/cooperativas de catadores. E, no capitulo 3, respondendo ao
problema elencado, com base na arguigédo e disposicdes legais apresentadas anteriormente,
mostrar-se-80 detalhes relacionados a elaboracdo do contrato administrativo, a fim de

evidenciar as clausulas necessarias, possiveis e as vedadas no termo de contrato.

16 Vide: REIS, Mateus. Diagndstico Socioprodutivo das Associacdes e Coperativas de triagem do Estado de
Santa Catarina. 2019. 108 f. TCC (Graduacdo) - Curso de Engenharia Sanitaria e Ambiental, Centro
Tecnoldgico, Universidade Federal de Santa Catarina, Florianépolis, 2019. Disponivel em:
https://repositorio.ufsc.br/handle/123456789/190328. Acesso em: 30 abr. 2021. E CARDOSO, Thaianna
Elpidio. Modelagem de sistema dindmico para apoio a decisdo no planejamento de residuos sélidos
urbanos reciclaveis. 2019. 207 f. Dissertacdo (Mestrado) - Curso de P6s-Graduagdo em Engenharia Ambiental,
Centro Tecnolégico, Universidade Federal de Santa Catarina, Florianopolis, 2019. Disponivel em:
https://repositorio.ufsc.br/handle/123456789/215463. Acesso em: 30 abr. 2021.
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Como metodologia, realizou-se pesquisa bibliografica e documental envolvendo o
levantamento, leitura e andlise de leis e normas, bem como de relatdrios técnicos e textos de
relevantes estudiosos a respeito dos temas abordados. O marco teorico utilizado tem como plano
de fundo a sociedade de risco’, tendo em primeiro plano a teoria dos servicos e contratos
publicos®®,

Por fim, espera-se que o presente trabalho seja til, de imediato, aos agentes publicos
municipais e as associa¢fes/cooperativas de catadores de materiais reciclaveis, contribuindo,
para além da compreensdo dos motivos envolvidos, com a efetiva elaboracdo e formalizacéo
contratual relacionada a prestacdo de servico entre as referidas partes. Consequentemente,
espera-se que o texto possa auxiliar e/ou incentivar outros estudos relacionados ao tema, com
intuito de aumentar a literatura juridica a esse respeito, que busque solucdes viaveis e

pragmaticas aos problemas enfrentados pelos catadores de material reciclavel no Brasil.

1 CENARIO JURIDICO E PRAGMATICO DOS RESIDUOS SOLIDOS NO BRASIL

O capitulo inicial tem como objetivo apresentar o plano de fundo do tema abordado
no presente trabalho. O leitor serd inserido no contexto da prestacdo do servi¢o publico
relacionado ao saneamento basico, que engloba a gestdo dos residuos solidos.

Indicar-se-&o os principais diplomas legais sobre o objeto de estudo, bem como seréo
feitos apontamentos, em certa medida, mais técnicos sobre as formas de tratamento dos residuos
solidos, com maior atencdo aos aspectos da coleta seletiva, triagem e reciclagem.

Mostrar-se-4, de forma breve, a historia dos catadores de materias reciclaveis,
protagonistas de uma realidade desafiadora, incluindo apontamentos sobre as formas de
associacdo, bem como a condicgéo de vulnerabilidade deste grupo de trabalhadores no contexto

brasileiro.

1.1 SANEAMENTO BASICO (E RESIDUOS SOLIDOS)
Mateus Almeida da Cunha explica que foi na era moderna, durante as epidemias de

colera em meados do século XIX, que o saneamento b&sico se originou enquanto servico

1" BECK, 2010.
18 Apresentadas, principalmente, com base em Maria Sylvia Zanella Di Pietro e Gabriela VVerona Pércio, conforme
as obras respectivamente citadas ao longo do trabalho.



20

publico. Hoje esse servico deve ser compreendido de forma mais ampla, como uma politica
publica e social, baseado em conceitos de promogao da satde e de sustentabilidade ambiental®®.

Atualmente, bilhdes de pessoas ao redor do mundo ainda ndo possuem acesso aos
servicos publicos de saneamento bésico — abastecimento de dgua potavel, a coleta, transporte,
tratamento e disposicéo final de esgotos e residuos sélidos e 0 manejo e drenagem das aguas
pluviais. Aproximadamente metade da populac&o de diversos paises da Africa, Asia e América
Latina e Caribe é afetada por doencas relacionadas a distribuicdo inadequada de &gua e a falta
de esgotamento sanitario?®. Segundo Cunha, no Brasil percebe-se que o saneamento basico
também figura entre as politicas publicas mais atrasadas.

No direito brasileiro, os principais marcos legais da politica publica nacional, na area
de residuos sélidos urbanos (RSU), sdo a Lei de Consércios Publicos, a Politica Nacional de
Saneamento Basico (PNSB) e a Politica Nacional de Residuos Sélidos (PNRS). Essas
legislacBes séo integradas e complementares para a gestdo dos RSU, contribuindo com o
sistema juridico-ambiental brasileiro, no ambito federal, voltado para a regulamentacdo da
gestdo de RSU.

As politicas publicas de residuos sélidos devem ser coordenadas entre todos 0s niveis
dos entes federativos, dentro dos parametros de atribuicdo de competéncias estabelecidos pela
Constituicdo Federal (CF) em vigor e com participacdo da sociedade em todas as fases do
processo, garantindo assim o exercicio do controle social?*.

Instituida pela Lei Federal n. 11.445/2007 (Regulamentada pelo Decreto Federal n.
7.217/2010), a Lei Nacional de Saneamento Basico (LNSB) foi o primeiro marco legal do
saneamento no pais, que recentemente fora atualizado pela Lei n. 14.026/2020. A LNSB define
saneamento basico como o conjunto de servicos, infraestrutura e instalacdes operacionais de:
(a) abastecimento de agua potavel, (b) esgotamento sanitario, (c) limpeza urbana e manejo de
residuos sélidos e (d) drenagem e manejo das aguas pluviais, limpeza e fiscalizacdo preventiva

das respectivas redes urbanas.

19 CUNHA, Mateus Almeida. A gestdo municipal dos residuos sélidos: cendrios e desafios. In: MARCHI, Cristina
Maria Dacach Fernandez (org.). Gestdo dos residuos solidos: conceitos e perspectivas de atuacdo. Curitiba:
Appris, 2018. p. 19.

20 CUNHA, 2018, p. 19.

2L UFPE, Grupo de Residuos Solidos. Anélise das Diversas Tecnologias de Tratamento e Disposicdo Final de
Residuos Sélidos Urbanos no Brasil, Europa, Estados Unidos e Japdo. Jaboatdo dos Guararapes: CCS
Gréfica Editora Ltda, 2014, 184 p. Disponivel em:
https://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/export/sites/default/bndes_pt/Galerias/Arquivos/produtos/download/aep
_fep/chamada_publica_residuos_solidos_Relat_Final.pdf. Acesso em: 28 abr. 2021. p. 33.
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Apesar das diretrizes da LNSB, observa-se que o foco de saneamento enquanto
promocao da salde e de sustentabilidade ambiental ainda néo foi integralmente incorporado a
legislacio nacional, trazendo, portanto, um conceito reducionista??.

A LNSB considera que limpeza urbana e manejo de residuos solidos sdo constituidos
pelas atividades e pela disponibilizagcdo e manutencdo de infraestruturas e instalagdes
operacionais de coleta, varricdo manual e mecanizada, asseio e conservagao urbana, transporte,
transbordo, tratamento e destinacdo final ambientalmente adequada dos residuos soélidos
domiciliares e dos residuos de limpeza urbana. Desta forma, percebe-se que outros tipos de
residuos sélidos, provenientes da area da saude, industria, construcéo civil, por exemplo, ndo
sdo abordados pelo referido diploma legal enquanto componentes do saneamento bésico.

Em 2010, apds um periodo de aproximadamente vinte anos de debates, foi instituida a
Politica Nacional de Residuos Solidos (PNRS), Lei federal n. 12.305/2010, que estabelece
principios, objetivos, instrumentos, diretrizes relativas a gestdo integrada e ao gerenciamento
de residuos sélidos (incluindo os perigosos); a responsabilidade dos geradores e do poder
publico e também instrumentos econdmicos aplicaveis para essa area. Por sua vez, tal politica
faz parte da Politica Nacional do Meio Ambiente e articula-se com a Politica Nacional de
Educacdo Ambiental, com a Politica Federal de Saneamento Basico — da qual compreendemos
que € oriunda — e com a Lei de Consdrcios Publicos®.

A PNRS estabelece responsabilidades para as pessoas fisicas ou juridicas, de direito
publico ou privado, responsaveis, direta ou indiretamente, pela geracao de residuos sélidos e as
que desenvolvam acdes relacionadas a gestdo integrada ou ao gerenciamento de residuos
solidos (art. 1°, 8 1°, da Lei n. 12.305/2010). Define a responsabilidade compartilhada pelo ciclo
de vida do produto, que corresponde a uma série de etapas que envolvem o desenvolvimento
do produto, a obtencdo de matérias-primas e insumos, 0 processo produtivo, 0 consumo e a
disposicgéo final (art. 3°, IV, da Lei n. 12.305/2010); e a coleta seletiva como coleta de residuos
solidos previamente segregados conforme sua constituigdo ou composicgéo (art. 3°, V, da Lei n.
12.305/2010).

A0 passo que se trata de uma politica nacional, todos os titulares dos servigos publicos
de saneamento basico, sejam eles importadores, fabricantes, comerciantes, distribuidores e

consumidores, estdo sujeitos a seu efetivo cumprimento?. O que, claro, resulta em desafios a

22 CUNHA, 2018, p. 20.
23 Importa destacar que a PNRS ndo se aplica a rejeitos radioativos, regulados por legislagéo especifica.
24 CUNHA, 2018, p. 21.
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serem superados para a sua implementacdo, principalmente por parte da Unido, Estados e
Municipios.

A gestdo integrada de residuos sélidos ndo é uma tarefa facil, uma vez que é complexa
e envolve Vérios tipos de profissionais, necessita de um arranjo legal-institucional compativel
e, ainda, se faz necessario o controle social (participacdo da populacdo), além da tradicional
negociacdo politica com ajustes continuos?®. Contudo, quando os municipios conseguem
estabelecer sistemas de gestdo integrada sustentdvel de residuos sélidos, obtém-se,
simultaneamente: (i) a satisfacdo as demandas de todos os cidadaos; (ii) a promocao da saude
e do bem-estar da populacéo; (iii) a protecdo da qualidade e a garantia da sustentabilidade do
ambiente urbano; (iv) e a preservacdo dos recursos naturais (da retirada das matérias-primas);
(v) o aumento da eficiéncia e da produtividade da economia; e (vi) a geracdo de emprego e
renda®®.

As normas expressas na PNRS sdo de competéncia da Unido para legislar de forma
concorrente com os estados e com o Distrito Federal acerca da protecdo ambiental, do controle
da poluicdo, da responsabilidade por dano ao meio ambiente, protecio e defesa da satde?’.
Entretanto, de modo algum isso faz cessar a possibilidade de existir legislacdo estadual em
ambito complementar.

Outro importante destaque sobre a Lei Federal n. 12.305/2010 € o fato de que antes
dela os residuos solidos eram tratados como “lixo”, 0 que € possivel constatar na propria Lei
Federal n. 11.445/2007 — art. 6°%, por exemplo. O conceito trazido pela PNRS desconstroi a
ideia ingénua de que “lixo” é tdo somente aquilo que néo é dotado de valor econémico. No art.
39, XV e XVI, sdo apresentados os conceitos de rejeitos? e residuos solidos®®, respectivamente.
Tais defini¢bes deixam claro que esses materiais, seja substancia ou objeto, sdo decorrentes das

atividades antropogénicas®X. Em decorréncia, pode-se afirmar que foram incorporados outros

25 CUNHA, 2018, p. 20-21.

% CUNHA, 2018, p. 21.

2T CUNHA, 2018, p. 23.

28 Art. 6° O lixo originario de atividades comerciais, industriais e de servicos cuja responsabilidade pelo manejo
ndo seja atribuida ao gerador pode, por decisdo do poder publico, ser considerado residuo solido urbano.

2 Rejeitos: residuos sélidos que, depois de esgotadas todas as possibilidades de tratamento e recuperagdo por
processos tecnoldgicos disponiveis e economicamente viaveis, ndo apresentem outra possibilidade que ndo a
disposicdo final ambientalmente adequada.

30 Residuos sdlidos: material, substancia, objeto ou bem descartado resultante de atividades humanas em sociedade,
a cuja destinacdo final se procede, se propde proceder ou se estd obrigado a proceder, nos estados sélido ou
semissélido, bem como gases contidos em recipientes e liquidos cujas particularidades tornem inviavel o seu
langamento na rede publica de esgotos ou em corpos d’agua, ou exijam para isso solucdes técnica ou
economicamente inviaveis em face da melhor tecnologia disponivel.

31 Efeitos, processos, objetos ou materiais antropogénicos sdo aqueles derivados de atividades humanas, em
oposicao aos que ocorrem em ambientes naturais sem influéncia humana.
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conceitos a tematica, como o valor ambiental e social dos residuos — indo além da percepgéo
meramente econdmica —, fazendo com que a antiga nomenclatura “lixo” esteja mais associada
a rejeitos do que a residuos sélidos®.

Os residuos solidos podem ser classificados quanto a origem ou quanto a
periculosidade, e, a depender dessa classificagdo, existem diversas formas de tratamento (antes
da disposicéo final em aterros)®. Por sua vez, compete ao titular dos servicos publicos a gestéo
e 0 gerenciamento dos residuos solidos urbanos, de acordo com a sua classificacdo quanto a
origem. Para os demais tipos de residuos, segundo a PNRS, a responsabilidade a priori,
pertence ao gerador3,

A LNSB considera que servico publico de limpeza urbana e manejo de residuos solidos
compde-se das seguintes atividades: (i) de coleta, de transbordo e de transporte dos residuos;
(if) de triagem, para fins de reutilizacdo ou reciclagem, de tratamento, inclusive por
compostagem, e de destinacdo final dos residuos; e (iii) de varri¢cdo de logradouros publicos, de
limpeza de dispositivos de drenagem de &guas pluviais, de limpeza de cdrregos e outros
servigos, tais como poda, capina, raspagem e rocada, e de outros eventuais servicos de limpeza
urbana, bem como de coleta, de acondicionamento e de destinacdo final ambientalmente
adequada dos residuos solidos provenientes dessas atividades®. A PNRS estabelece que o
titular dos servigos publicos de limpeza urbana e de manejo de residuos sélidos é responsavel
pela organizacgéo e prestacédo direta ou indireta desses servicos, observados o respectivo plano
municipal de gestdo integrada de residuos solidos, a LNSB e demais disposices legais®.

Para melhor compreensao deste cendrio, Cunha explica que a coleta dos RSU é uma

importante atividade municipal, que pode ocorrer essencialmente de quatro maneiras:

Sistema regular (ou convencional) de coleta: realizada nas residéncias em
intervalos regulares, responsavel pela remog&o de residuos domiciliares, comercial e
industrial de pequeno porte (definido pelo municipio). Pode ser “porta a porta”,
quando os residuos sao recolhidos em frente as edificagcdes ou do tipo “ponto a ponto”,
quando os residuos sdo acondicionados em lugares pré-estabelecidos a pequenas
distancias das edificacdes e ao longo dos logradouros.

Coleta especial: ocorre de acordo com a escalada ou pedido do interessado, tais como
os residuos de varricdo publica, de unidades de salde, de cemitérios, de animais
mortos, de feiras livres, de festas especiais (religiosas, civicas e outras), pequenas
quantidades de residuos da construcdo civil (a ser definido pelo municipio), entre
outros.

2 CUNHA, 2018, p. 24.

33 CUNHA, 2018, p. 25.

3 CUNHA, 2018, p. 26.

3 Art. 79, incisos I, 11 e 111, respectivamente, da Lei n. 11.445/2007.
3 Art. 26 da Lei 12.305/2010.
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Coleta realizada pelo préprio produtor: quando ha grandes volumes de residuos,
tais como industriais, de construcdo civil ou outros de responsabilidade do gerador.

Coleta seletiva: recolhimento de materiais potencialmente reciclaveis (papel,
papeldo, vidro, metais, etc.), com segregacao na origem, coletados separadamente dos
demais residuos que se decompdem mais rapidamente, como os organicos (restos de
comida, podas de arvores, entre outros)®’.

O sistema regular (convencional) de coleta deve ser realizado pelo proprio municipio
visando a universalizacdo do servico, através do atendimento integral a toda a populacao, em
todo o territério, portanto, zona urbana e rural®,

Em relacdo a coleta seletiva, em um primeiro momento, pode-se fazer uma separacao
apenas entre os secos (reciclaveis) e umidos (matéria organica), a fim de facilitar a coleta e
compreensdo da populacéo, para que na sequéncia seja possivel evoluir no sentido de aumentar
a quantidade de categorias separadas, como por exemplo papel, plastico, papeldo, vidro, dentre
outros®,

Frisa-se, ainda, que para assegurar a eficiéncia da coleta € vital que a etapa do
acondicionamento, principalmente por parte de quem descarta os RSU seja adequada, uma vez
que esta é diretamente responsavel por possibilitar a etapa seguinte: o transporte dos RSU*.

Outra recomendacdo trazida pela PNRS, no art. 7°, inciso Il, é a ordem de prioridade
a ser observada na gestdo e o gerenciamento de residuos sélidos, qual seja: ndo geracéo,
reducdo, reutilizacdo, reciclagem, tratamento dos residuos sélidos e, por fim, disposicéo final
ambientalmente adequada dos rejeitos*.

Desta forma, deve restar claro para todos que a disposi¢do final ambientalmente
adequada dos rejeitos na ordem de prioridade definida pela PNRS ¢, portanto, a ultima
alternativa a ser utilizada*?. Em outras palavras, é responsabilidade legal dos municipios a
adocdo de solugbes tecnoldgicas que contemplem a ndo geracdo, a reducdo, a reutilizacdo, a
reciclagem e o tratamento de residuos sélidos, e, por fim, a disposicdo final ambientalmente

adequada dos rejeitos, necessariamente nessa ordem.

3T CUNHA, 2018, p. 29.

3 Frisa, ainda, que a coleta é um servico oneroso para os cofres publicos, envolvendo dimensionamento de
veiculos, horarios e roteiros de coleta a serem definidos, principalmente quando a atividade é realizada
diariamente. CUNHA, 2018, p. 30.

39 CUNHA, 2018, p. 29.

40 CUNHA, 2018, p. 30.

4 A disposicdo final ambientalmente adequada corresponde a distribuicio ordenada de rejeitos em aterros
sanitarios, observando normas operacionais especificas de modo a evitar danos ou riscos a salde publica, a
seguranca e a minimizar os impactos ambientas adversos. Ja os aterros sanitarios constituem-se como uma forma
de disposicdo do material no solo, processo que ndo envolve qualquer forma de tratamento dos residuos.

42 CUNHA, 2018, p. 32-33.
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Compreendido o cenério do saneamento basico no Brasil, intencionalmente delimitado
acima, que envolve juridica e operacionalmente a gestdo dos residuos sélidos, passa-se a analise

dos dados e informacdes referentes a realidade dessa gestdo no pais.

1.2 NUMEROS DA GESTAO DE RESIDUOS SOLIDOS

No fim do ano de 2012, a Organizacgdo das Nacdes Unidas (ONU) declarou a vivéncia
de uma verdadeira “crise global de residuos”*3; ha ndo muito tempo os residuos n&o eram objeto
de preocupacdo. Essa crise tem se destacado no debate internacional nas Gltimas trés décadas,
e como nédo poderia deixar de ser, muitos sdo 0s questionamentos que surgem a partir dessa
constatacdo, como por que se acredita que a humanidade esteja diante de uma crise de
residuos, bem como sobre quais sdo suas possiveis origens e causas*.

No Brasil, é fato que ao longo dos anos o0s poderes publicos necessitaram, dentro de
seus arquétipos, pensar a disposicdo dos residuos produzidos cotidianamente. Entretanto, toda
projecao referente ao depdsito final dos residuos gerados diariamente nos centros urbanos nao
foi seguida de um planejamento complexo e articulado entre Poder Publico, empresas e atores
sociais; tdo pouco foi organizado com bases preservacionista e sustentavel. O inicio das
modificacfes no modelo de gestdo dos residuos sélidos pdde ser observado apenas nos ultimos
anos e de forma ndo uniforme nas diversas regides e municipios brasileiros*.

De acordo com 0 18° Diagnostico do Manejo de Residuos Sélidos*, elaborado pelo
Sistema Nacional de InformagGes sobre Saneamento (SNIS)*, que contou com a participacéo

de 3.712 municipios, o que representa 66,6% do total do pais (em termos de populacdo urbana

43 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS (ONU). The Global Garbage Crisis: No Time to Waste. 2012.
Disponivel em: https://www.unep.org/news-and-stories/press-release/global-garbage-crisis-no-time-waste.
Acesso em: 28 abr. 2021.

4 POPE, Kamila. Transferéncia transfronteirica de residuos sob a perspectiva da justica ecoldgica: rumo a
gestao internacional de residuos. 2018. 434 f. Tese (Doutorado) - Programa de Pds-Graduagdo em Direito,
Centro de Ciéncias Juridicas, Universidade Federal de Santa Catarina, Florianopolis, 2018. Disponivel em:
https://repositorio.ufsc.br/bitstream/handle/123456789/199019/PDPC1400-T.pdf?sequence=1&isAllowed=y.
Acesso em: 28 abr. 2021. p. 33.

4 JODAS, Natalia. A contratacdo das organizacdes de catadores pelos municipios: um instrumento de
emancipacao social e maior sustentabilidade na gestdo dos residuos sélidos urbanos. Publica Direito,
Floriandpolis, V. 57, n. 15, p. 1-17, jul. 2013. Disponivel em:
http://www.publicadireito.com.br/artigos/?cod=5b3a93d103a66345. Acesso em: 21 maio 2020. p. 3.

46 BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Regional. Secretaria Nacional de Saneamento. Sistema Nacional de
informacdes sobre Saneamento: Diagnostico do Manejo de Residuos Sélidos Urbanos. 18. ed. Brasilia:
Secretaria Nacional de Saneamento, 2020. 244 p. Disponivel em:
http://www.snis.gov.br/downloads/diagnosticos/rs/2019/DiagnosticoRS2019.pdf. Acesso em: 28 abr. 2021.

47 18° Diagnostico do manejo de Residuos Sélidos Urbanos — 2019: [...] é elaborado com base nas informagdes
fornecidas pelos titulares dos servigos de saneamento — 0s municipios, a0 Modulo Residuos Solidos do Sistema
Nacional de Informagdes sobre Saneamento. O SNIS é o maior e mais importante ambiente de informac6es do
setor de saneamento brasileiro. BRASIL, 2020, p. 21.
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tal percentual representa 86,6% ou 154,2 milhdes de habitantes), estima-se que a cobertura do
servico regular de coleta domiciliar de residuos sélidos alcanca 98,8% da populacédo urbana e
92,1% da populacédo total. Em relacdo a coleta seletiva, o diagnostico aponta a presencga do
servico em 1.438 ou 38,7% dos municipios do Brasil, sendo prestado na modalidade porta a
porta em 1.237 municipios, que representam 41,4% da populacdo urbana do pais.

Outro importante destaque do estudo se volta para a participacao formal de catadores
na coleta seletiva em parceria com o poder publico, os quais foram responsaveis por 36,8% do
total das toneladas coletadas seletivamente em 2019. Ainda, segundo o levantamento, existem
1.480 organizacBes de catadores no pais, distribuidas por 994 municipios, com mais de 31,5
mil catadores vinculados a essas entidades — associages ou cooperativas?®,

Dentre os varios quesitos analisados pelo estudo, com o intuito de apresentar melhor a
dimensdo dos nimeros que compdem a gestdo de residuos solidos no pais, € necessario ainda

reproduzir as seguintes constatacoes:

Relativo as quantidades de residuos sélidos urbanos, o diagnéstico revelou que a
massa de residuos domiciliares e publicos coletados no ano de 2019 resultam no
indicador médio de coleta per capita brasileiro de 0,99 kg/hab./dia. Extrapolando os
valores para todo o pais, estima-se que foram coletadas 65,11 milhdes de toneladas
por ano ou 178,4 mil toneladas por dia de residuos sélidos urbanos nos municipios
brasileiros.

Enguanto isso, a massa coletada de residuos reciclaveis foi de apenas 13,5
kg/hab./ano, equivalente a 1,6 milhdo de toneladas coletada seletivamente em 2019.
Isto significa dizer que, para cada 10 kg de residuos disponibilizado para a coleta,
apenas 374 gramas sdo coletadas de forma seletiva; fato que conduz a concluséo de
que a préatica da coleta seletiva no pais, embora apresente alguns avancos, ainda se
encontra num patamar muito baixo.

Quanto a destinacdo das 65,11 milhdes de toneladas de residuos coletados em 2019,
o diagnostico aponta a recuperacdo de 305 mil toneladas recebidas em 73 unidades de
compostagem e estima que 1,04 milhdo de toneladas de residuos reciclaveis secos séo
recuperados em 1.163 unidades de triagem. Este Gltimo representando 1,6% do total
de residuos domiciliares e publicos coletados no pais, ou 5,3 % da massa total
potencialmente recuperavel de reciclaveis secos, o que perfaz um indice de 7,53
kg/hab./ano de residuos recuperados.

Desta forma, ao se estimar a massa total de disposigao final, obtém-se o resultado de
aproximadamente 48,1 milhGes de toneladas dispostas em aterros sanitarios, o que
corresponde a 75,1 % do total aproximado de 64 milhGes de toneladas. Além disso,
contabilizou-se 15,9 milhGes de toneladas dispostas em unidades de disposi¢&o final
consideradas inadequadas (aterros controlados e lixdes), que correspondem juntas a
24,9 % do total disposto em solo em 20194,

Tais nimeros evidenciam a complexidade e relevancia envolvidos na gestdo de RSU,

no Brasil. Vale registrar que a PNRS operou importantes mudancas, ao menos do ponto de vista

48 BRASIL, 2020, p. 22.
49 BRASIL, 2020, p. 23.
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juridico, no panorama da gestdo dos RSU, uma vez que, no ponto, forcou a alteragdo do uso de
praticas inadequadas de aterramento (lixdes e aterros controlados) para o uso de tecnologias de
tratamento e disposicéo final (como os aterros sanitarios, triagem, reciclagem, compostagem e
incineracdo) adequadas para a realidade de cada local.

Diante desse cenario, revela-se que a disposi¢do de RSU em aterros sanitarios sempre
foi — e 0s nimeros acima deixam claro que ainda € — amplamente adotada, bem como qual a
ordem de prioridade a ser observada na gestao dos residuos sélidos, expressa na PNRS. Sendo
assim, estratégia vital para reducdo da quantidade de residuos dispostos de forma inadequada,
OU Mesmo nos aterros sanitarios, é a implementacao de sistemas de coleta seletiva, que consiste
na coleta de residuos solidos segregados previamente na sua fonte geradora, conforme sua
constituicdo ou composicao™.

Contudo, conforme acima destacado, a coleta seletiva ainda ndo € uma realidade em
grande parte dos municipios brasileiros. Isto porque dos 3.712 municipios participantes da 18°
edicdo do Diagndstico dos Residuos Sdélidos, apurou-se que 1.438 (38,7 %) dispdem de alguma
forma de coleta seletiva. Em compensacao, 2.274 municipios (61,3 %) declararam néo dispor
desse servigo®!. De tal modo, o cenario nacional ainda se mostra acanhado se pensarmos na
estrutura de um sistema de coleta seletiva capaz de fomentar, minimamente, a segregacao dos
residuos na residéncia dos municipes e direcionar a sua adequada disposicao.

Por sua vez, o aumento na producdo de residuos sélidos, a auséncia da cultura de
separacdo, a adocdo de medidas pontuais e ndo perenes, assim como a percepcao negativa
dos cidaddos em relacdo aos servigcos de coleta prestados e a sua informalidade despontam
como 0s principais obstaculos para o estabelecimento de uma gestdo adequada e sustentavel
dos residuos solidos urbanos®.

Frente a essas constatacdes e desafios do sistema de gestao dos residuos sélidos, vale

compreender um pouco mais sobre as tecnologias de tratamento e disposi¢do final de RSU.

50 Art. 3°, inciso V, da Lei n. 12.305/2010.

51 Ja por macrorregides geograficas o estudo mostrou ser mais alta a incidéncia deste servico na macrorregido Sul,
onde mais da metade dos municipios participantes (59,5 %) declarou contar com coleta seletiva, indicando ainda
que o atendimento do servigo de coleta seletiva porta a porta representa 76,8 % de sua populacgdo urbana. E na
macrorregido Sudeste esse percentual de atendimento com o servico abrange 44,8% da populacdo urbana. Apesar
de a macrorregido Centro-Oeste contar com coleta seletiva em 27,7% dos municipios, fica evidente a distancia
entre as realidades das macrorregifes Sul e Sudeste e as demais, uma vez que nas macrorregifes Norte e Nordeste
o percentual de municipios com coleta seletiva ndo ultrapassa 12,1%, aponta o diagnostico. BRASIL, 2020, p.
112-113.

52 JODAS, 2013, p. 3.
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1.3 FORMAS DE TRATRAMENTO DE RSU

Na atualidade existem diversos tipos de tratamentos para os diferentes residuos.
Segundo o trabalho desenvolvido pelo Grupo de Residuos Solidos, da Universidade Federal de
Pernambuco (UFPE), que aborda a Andlise das Diversas Tecnologias de Tratamento e
Disposicdo Final de Residuos Sdélidos Urbanos, pode se compreender o tratamento de RSU
como uma cadeia de procedimentos fisicos, quimicos e bioldgicos que tém por objetivo
diminuir a carga poluidora no ambiente, reduzir os impactos sanitarios negativos do homem e
o beneficiamento econdmico do residuo®?.

De modo geral, existem quatro sistemas de tratamento e disposi¢cdo de RSU que se
baseiam na triagem, tratamentos bioldgicos, incineracdo e aterros sanitarios. Os processos
fisicos sdo os que predominam na triagem de residuos; 0s processos biolégicos ocorrem nos
tratamentos biologicos aerdbios (compostagem) e anaerdbios (como digestdo anaerobia); 0s
processos fisico-quimicos ocorrem na incineracdo e no tratamento térmico e, por fim, os
processos fisico-quimicos e bioldgicos, que ocorrem nos aterros sanitarios, quando
consideramos essas unidades como biodigestores®.

Os resultados efetivos do tratamento ou sistema adotado, dependendo do modelo
escolhido, séo diretamente dependentes da separacdo prévia dos residuos, com base em uma
coleta diferenciada, por exemplo. Para que a escolha seja a mais adequada € vital que a analise
dos RSU se dé com observancia a cadeia produtiva, considerando sua geracao (quantidade e
composic&o), acondicionamento e coleta, diferentes tipos de tratamento e disposicéo final®®.

No Brasil, conforme visto no tpico anterior, a pratica amplamente utilizada para

tratamento dos RSU ainda é a disposicédo final em aterros sanitarios®®, embora exista uma

53 UFPE, 2014, p. 46.

54 0O estudo destaca também a evolucéo desses processos ao longo do tempo: “as unidades de triagem evoluiram
para tecnologias mais recentes, como 0s tratamentos mecanicos-biol6gicos (TMB), cujos produtos sao matéria-
prima para reciclagem de inorganicos e compostos organicos para a compostagem ou a digestdo anaerobia; o
tratamento biol6gico evoluiu com técnicas de compostagem mais eficientes, além dos biodigestores anaerébios
que produzem compostos organicos e até adubos, quando sdo introduzidos componentes quimicos. Além disso,
os biodigestores anaerdbios podem produzir energia através do metano gerado no processo de decomposi¢do dos
residuos organicos; as unidades de incineracéo evoluiram para tecnologias que permitem o tratamento térmico
dos residuos, com geracéao de energia elétrica, calor ou ciclos combinados. Neste setor, evoluiram as técnicas de
co-processamento e os combustiveis derivados dos residuos; e, por fim, os aterros sanitarios sem geragdo de
energia evoluiram tecnologicamente e podem ser considerados biodigestores anaerébios com captacdo do biogas
e geracao de energia”. UFPE, 2014, p. 49.

55 UFPE, 2014, p. 46-47.

5 “Aterro sanitario — técnica mais difundida no mundo de disposicdo final de residuos sélidos, devido a
simplicidade operacional e ao relativo baixo custo. E fundamentada em critérios de engenharia e normas
operacionais especificas, para confinar os residuos de forma segura e minimizar os impactos ambientais
negativos”. SANTAELLA, Sandra Tédde et al. Residuos Sélidos e a atual Politica Ambiental Brasileira.
Fortaleza: Nave, 2014. 232 p. p. 26.
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grande quantidade de aterros controlados®’ e lixdes®®, o que varia de acordo com a regido
geogréfica e o tamanho das cidades.
Seguindo com o delineamento do presente trabalho, nos tdpicos a seguir, seréo

abordados mais detalhes sobre a coleta seletiva e 0 processo de triagem e reciclagem de RSU.

1.3.1 Coleta seletiva

Coleta seletiva ¢ a coleta diferenciada de residuos que foram previamente separados
segundo a sua constituicdo ou composicdo. Ou seja, residuos com caracteristicas similares séo
selecionados pelo gerador (que pode ser o cidaddo, uma empresa ou outra instituicdo) e
disponibilizados para a coleta separadamente®®.

A implantacdo da coleta seletiva, segundo a Politica Nacional de Residuos Sdélidos
(PNRS), é obrigacdo dos municipios e as metas referentes a coleta seletiva fazem parte do
conteddo minimo que deve constar nos planos de gestdo integrada de residuos sélidos dos
municipios. Neste contexto, é necessario compreender com clareza o porqué realizar a
separacao dos residuos sélidos urbano (RSU).

E fécil perceber que cada tipo de residuo tem um processo proprio de reciclagem. E na
medida em que diversos tipos de residuos solidos sdo misturados, encarece 0 processo de
reciclagem ou o inviabiliza, frente a dificuldade de separacdo de acordo com sua constituicao
ou composicao®. Por exemplo, o processo industrial de reciclagem de uma lata de aluminio é
diverso do mesmo processo para uma caixa de papeldo ou uma garrafa de vidro.

Em decorréncia, a PNRS estabeleceu que a coleta seletiva nos municipios brasileiros
deve, minimamente, permitir a separacdo entre residuos reciclaveis secos e rejeitos. Os residuos

reciclaveis secos sdo compostos, em sua maioria, por metais (como ago e aluminio), papel,

5" “Aterro controlado — técnica inadequada de disposicéo final de residuos solidos, que oferece riscos a salide
pUblica e ao meio ambiente, em que os residuos sdo dispostos no solo, sem impermeabilizacdo prévia, em
depressdes ou escavacdes e sdo recobertos com camadas de solo. Além da falta de impermeabilizacdo, no aterro
controlado ndo ha extravasores para gases gerados, nem captacdo do chorume produzido. Trata-se de uma forma
de disposi¢ao melhor que a do lixdo, porém ainda inadequada e ndo recomendada tecnicamente”. SANTAELLA,
2014, p. 26.

%8 “Lixdo — forma inadequada de disposicédo de residuos sdlidos que se caracteriza pela simples descarga destes
sobre 0 solo, sem medidas de protecdo ao meio ambiente ou a salde publica. No lixdo, os residuos sao
depositados sem preparacdo alguma do local, sem planejamento para escoar o chorume que penetra no solo,
carreando poluentes para o lencol fredtico. Geralmente, insetos, aves e roedores co-habitam esses locais com
seres humanos de todas as idades, que catam materiais reciclaveis para vender ou para se alimentar”.
SANTAELLA, 2014, p. 25.

5% BRASIL. MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. Coleta Seletiva. 2016. Disponivel em:
https://antigo.mma.gov.br/cidades-sustentaveis/residuos-solidos/catadores-de-materiais-reciclaveis/reciclagem-
e-reaproveitamento.html. Acesso em: 29 abr. 2021.

8 BRASIL, 2016.
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papeldo, tetrapak, varios tipos de plasticos e vidro. J& os rejeitos, residuos ndo reciclaveis, sdo
compostos majoritariamente por residuos de banheiros (papel higiénico, fraldas, absorventes,
cotonetes, etc.) e outros residuos de limpeza®®.

H4&, no entanto, outra parte importante dos residuos que sdo os residuos organicos,
consistentes em restos de alimentos e residuos de jardim (folhas secas, podas, etc.). E
importante que os residuos organicos ndo sejam misturados com outros tipos de residuos, para
que ndo prejudiquem a reciclagem dos residuos secos e dessa maneira possam ser reciclados e
transformados em adubo de forma segura em processos simples como a compostagem®?. Assim,
tem aumentado o nimero de municipios e estabelecimentos que tem adotado a segregacao dos
residuos em trés tipos, quais sejam, os reciclaveis secos, residuos organicos e rejeitos.

Onde esta presente este tipo basico de coleta, os residuos reciclaveis secos coletados
sdo geralmente transportados para centrais ou galpdes de triagem de residuos, onde os residuos
sdo separados de acordo com sua composicdo e posteriormente vendidos para a industria de
reciclagem. Os residuos organicos sdo tratados para geracéo de adubo organico e os rejeitos sdo
enviados para aterros sanitarios®?.

As formas mais comuns de coleta seletiva hoje existentes no Brasil sdo a coleta porta-
a-porta e a coleta por Pontos de Entrega Voluntéaria (PEVS). A coleta porta-a-porta pode ser
realizada tanto pelo prestador do servico publico de limpeza e manejo dos residuos solidos
(publico ou privado) quanto por associacdes ou cooperativas de catadores de materiais
reciclaveis. E o tipo de coleta em que um caminhdo ou outro veiculo passa em frente as
residéncias e comércios recolhendo os residuos que foram separados pela populagdo. J& os
PEVs consistem em locais situados estrategicamente préximos de um conjunto de residéncias
ou instituicBes para entrega dos residuos segregados e posterior coleta pelo poder plblico®.

Por fim, a titulo complementar, vale destacar a diferenca entre coleta seletiva e
logistica reversa. Esta é a obrigacdo dos fabricantes, importadores, distribuidores e
comerciantes de determinados tipos de produtos (como pneus, pilhas e baterias, lampadas
fluorescentes, etc.) de estruturar sistemas que retornem estes produtos ao setor empresarial, para
que sejam reinseridos no ciclo produtivo ou para outra destinagio ambientalmente adequada®®.

Enquanto a coleta seletiva € uma obrigacdo dos titulares dos servicos de manejo de residuos

1 BRASIL, 2016.
2 BRASIL, 2016.
3 BRASIL, 2016.
® BRASIL, 2016.
8 BRASIL, 2016.
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solidos (poder publico), a logistica reversa € uma obrigacao principalmente do setor empresarial
pois, em geral, tratam-se de residuos perigosos®®.

1.3.2 Triagem e reciclagem de residuo sélido urbano (RSU)

O processo de segregacao e triagem dos residuos solidos urbanos vem na sequéncia
das operagbes de coleta e transporte. Desta forma, a adogdo de coleta convencional® ou
seletiva®® é fator determinante para a especificacdo do tipo de triagem a ser empregada.

Ap0s a coleta, os materiais recuperados secos sdo transportados para as unidades ou
centrais de triagem, onde ocorre a separacdo dos materiais especificos, a limpeza e o
enfardamento/acondicionamento dos materiais para que possam ser devidamente
comercializados®®.

A triagem de RSU pode ser realizada de forma manual ou mecanizada. As unidades
de triagem manual normalmente sdo adotadas em municipios onde a geracdo dos residuos é
pequena, entre 05 a 10 t/dia, o que resulta em baixos indices de produtividade e recuperacao de
materiais’®. No processo manual, o sistema pode se valer de silos e mesas para processamento
manual. Os custos desse tipo de unidade em geral sdo considerados baixos e as unidades
possuem uma melhor capacidade de armazenamento pré-triagem do que unidades mecanizadas.
Ja o sistema mecanizado ¢ comumente implantado dentro de um galpdo com infraestrutura e
cobertura adequada, onde estdo localizadas as esteiras de separagcdo mecanizadas movidas por
motores elétricos a velocidades programadas que sdo comandadas por um painel de controle
liga/desliga’.

Interessante notar que as unidades de triagem participam da cadeia produtiva da
reciclagem de residuos de maneira, essencialmente, intermediaria entre a coleta seletiva e a

reciclagem propriamente dita. Assim, tais unidades acabam se tornando um fornecedor as

% BRASIL, 2016.

67 Também chamada de indiferenciada, na qual o gerador disponibiliza os residuos sem nenhuma separagéo prévia,
0 que resulta em significativa perda de qualidade dos materiais reciclaveis e/ou do composto a ser produzido.
UFPE, 2014, p. 47.

6 Também chamada de diferenciada, consiste em uma coleta seletiva de materiais potencialmente reciclaveis,
previamente segregados nas fontes geradoras conforme sua constituicdo ou composicdo. UFPE, 2014, p. 47.

8 Esteiras e/ou mesas de catacdo, além de prensas, para reduzir o volume dos materiais secos e facilitar a sua
estocagem e o transporte, sdo equipamentos que sdo ou deveriam, minimamente, ser encontrados nessas
unidades. UFPE, 2014, p. 48.

0 UFPE, 2014, p. 47.

1 O estudo cita, ainda, que sistemas mecanizados s&o recomendados para unidades com capacidade de tratamento
superior a 15 toneladas diarias. E, ainda, que Municipios de médio a grande porte podem receber sistemas mais
complexos com o uso de moegas, separadores magnéticos e aquisi¢ao de veiculos de grande porte. UFPE, 2014,
p. 48.
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indUstrias recicladoras. Tal posicdo evidencia a importancia de unidades de triagem para 0s
municipios, seja no que diz respeito a contribuicdo direta, na melhoria do saneamento basico,
e/ou indireta, na reducdo do consumo de matéria-prima e da poluicdo ambiental, sem contar 0s
postos de trabalhos envolvidos ao longo da operagéo.

No Brasil, uma parte significativa dos materiais reciclados se originam da catagéo, nas
ruas, realizada por pessoas de baixa renda. Segundo o Movimento Nacional dos Catadores de
Materiais Reciclaveis (MNCR), o pais possui cerca de 800.000 catadores de rua em atividade’?.
Neste cenario, observa-se que diversos municipios tém procurado organizar essas pessoas em
cooperativas ou associacfes de catadores de materiais reciclaveis, as quais participam
efetivamente do processo nas instalagcdes das unidades ou centros de triagem de residuos ou
ainda pela catacdo manual na fonte geradora.

Importa esclarecer que a reciclagem consiste no aproveitamento e transformacéo de
residuos - como papéis, plasticos, vidros e metais — através do seu retorno a inddstria, para
serem beneficiados e novamente transformados em produtos comercializaveis. A preservagdo
de recursos naturais, economia de energia, geracdo de trabalho e renda, e conscientizacdo da
populacdo para as questdes ambientais sdo alguns dos pontos positivos desse processo.

Entretanto, a reciclagem depende da economia local e do mercado de cada um dos
materiais triados, e o custo do beneficiamento da maioria dos materiais reciclaveis ainda é
considerado elevado em relacdo ao custo de matéria-prima virgem’®. O estudo do Grupo de
Residuos Soélidos da UFPE aponta que apesar das supracitadas vantagens decorrentes da
instalacdo de unidades de triagem, o0s gastos decorrentes da implantacdo, operacdo e
manutenco ainda sdo superiores as receitas auferidas com a venda do material beneficiado™.

Por fim, tem-se que esta forma de tratamento de RSU requer um modelo de gestdo

atento as necessidades de mercado, ao avango das tecnologias de aproveitamento de novos

2 MOVIMENTO NACIONAL DOS CATADORES DE MATERIAIS RECICLAVEIS (MNCR). Quantos
Catadores existem em atividade no Brasil? 2020. Disponivel em: http://www.mncr.org.br/sobre-o-
mncr/duvidas-frequentes/quantos-catadores-existem-em-atividade-no-
brasil#:~:text=A%?20estimativa%20d0%20MNCR%20%C3%A9,cerca%20de%2070%25%20da%20categoria.
Acesso em: 28 abr. 2021.

8 UFPE, 2014, p. 48.

4 “No Brasil, os programas de coleta seletiva sio geralmente subsidiados pelo poder publico e ndo apresentam
sustentabilidade. Assim, além de recursos dos geradores, para que esta sustentabilidade seja atingida, se faz
necessario, no minimo, o programa apresentar escala de producéo, regularidade na entrega (separa¢do) e na
coleta e um mercado para aproveitamento desses materiais. Os programas de educacdo e comunicagdo social sdo
fundamentais para a continuidade das acfes e o controle social indispensavel para a duracéo e efetividade do
sistema de coleta seletiva implantada”, complementa. UFPE, 2014, p. 48-49
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materiais e a complexidade dos diferentes trabalhadores, intermediarios e setores da inddstria

envolvidos’.

1.4 CATADORES DE MATERIAIS RECICLAVEIS

Os catadores de matérias reutilizaveis e reciclaveis desempenham papel fundamental
na implementagdo da Politica Nacional de Residuos Solidos (PNRS), com destaque para a
gestdo integrada desses residuos. De modo geral, atuam nas atividades da coleta seletiva,
triagem, classificacdo, processamento e comercializacdo dos residuos reutilizaveis e
reciclaveis, contribuindo de forma significativa para a cadeia produtiva da reciclagem. Tal
atividade contribui para o aumento da vida Util dos aterros sanitéarios e para a diminuicdo da
demanda por recursos naturais.

Porém, apesar de consistir em uma atividade vital a sociedade e ambiente, esse labor
é extremamente precarizado, ante a baixa remuneragdo e ao exercicio de funcgdes altamente
insalubres e perigosas’®.

No ano de 2002 os catadores foram incluidos na Classificacao Brasileira de Ocupactes
(CBO)"", sendo essa ocupagdo classificada com o titulo de “catador de material reciclavel”,
passando a vigorar oficialmente ja no mesmo ano.

Neste contexto, se faz vital compreender o papel do catador de materiais reciclaveis
na sociedade, bem como seu reconhecimento por essa e pelo Estado, a fim de buscar estabelecer
a existéncia de uma cidadania ecologica na maior parte da sociedade. Para tanto, é preciso
reconhecer e valorizar, também, o trabalho realizado pelo catador’®.

Entende-se que o trabalho, além de ser um meio de subsisténcia, também é o meio de
integracdo social que possibilita o relacionamento entre pessoas, a inclusdo social e o
sentimento de pertencimento a um grupo. Portanto, o trabalho ocupa lugar central na vida de

quem o realiza’®.

S UFPE, 2014, p. 49.

8 CAMARDELO, Ana Maria Paim; FERRI, Caroline. Vidas recicladas: vulnerabilidade e risco social a partir de
narrativas de catadores e catadoras de residuos sélidos de Caxias do Sul. Revista Direito Ambiental e
Sociedade, Caxias do Sul, v. 10, n. 2, p. 7-34, ago. 2020. Disponivel em:
http://www.ucs.br/etc/revistas/index.php/direitoambiental/article/view/8979. Acesso em: 29 abr. 2021. p. 18-19.

7 BRASIL. MINISTERIO DO TRABALHO. Classificacio Brasileira de Ocupacdes (CBO). 2002. Disponivel
em: http://www.mtecbo.gov.br/chosite/pages/pesquisas/ResultadoFamiliaDescricao.jsf. Acesso em: 26 abr.
2020.

8 KALIL, Ana Paula Maciel Costa. Politica Nacional de Residuos Sélidos: o direito dos novos tempos. 2015.
208 f. Dissertagdo (Mestrado) - Curso de Pés-Graduagao em Direito, Pontificia Universidade Cat6lica do Parana
- PUCPR, Curitiba, 2015. p. 153.

9 KALIL, 2015, p. 155.
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Ana Paula Maciel Costa. Kalil explica que nas sociedades contemporéneas fundadas
na mercantilizacdo e no consumo exacerbado, cada homem vale pelo lugar onde esta: o seu
valor como produtor, consumidor, cidaddo, depende da sua localizagdo no territorio®. Em
decorréncia disso, sem o reconhecimento da importancia do seu trabalho, o catador de materiais
reciclaveis acaba por viver & margem da economia, e de sua identidade como trabalhador, seja
em relacdo ao Poder Publico e/ou pela populagéo, quanto por si proprio, acaba por desaguar em
situacbes de exclusdo, precariedade material e violagcbes concretas a seus direitos
fundamentais®..

Essa dura realidade, caracterizadora das condicdes de trabalho do catador, acaba por
se inserir na percep¢do de “exclusdo por inclusdo”, na qual o referido trabalhador ¢ incluido
socialmente pelo trabalho, mas excluido pela atividade que desempenha.

No entanto, apesar dessa invisibilidade, os catadores estdo presentes em quase todas
as cidades brasileiras, variando entre 400 a 800 mil catadores, segundo levantamentos da Gltima
década®. E ¢ a partir dessa relevante posicdo do trabalho de cataco para a sociedade que os
catadores comecaram a se articular em cooperativas e associacdes, se fortalecendo como
movimento social®®, Em 1999 surgiu o Movimento Nacional dos Catadores(as) de Materiais
Reciclaveis (MNCR), com o 1° Encontro Nacional de Catadores de Papel, sendo oficialmente
fundado em junho de 2001, no 1° Congresso Nacional dos Catadores(as) de Materiais
Reciclaveis, em Brasilia, reunindo mais de 1.700 catadores. Nesse congresso foi lancada a Carta
de Brasilia, documento que expressa as necessidades do povo que sobrevive da coleta de
materiais reciclaveis®*.

Como consequéncia, a organizacao dos catadores em torno desse movimento acabou
por permitir uma exploracdo mais eficaz da conexao entre ambiente e questdes sociais. Isto
porque, a atividade desempenhada deixa de ser vista como resultado de um problema social e
passa a ser considerada como solucdo socioambiental, conferindo maior legitimidade as

demandas colocados pelo proprio MNCR®. Atualmente, o movimento é reconhecido como a

8 KALIL, 2015, p. 154

81 KALIL, 2015, p. 152.

8 Instituo de Pesquisa Economia Aplicada (IPEA), Diagndstico sobre catadores de residuos sélidos — 2012,
estimou um quantitativo entre 400 e 600 mil catadores no Brasil. KALIL, 2015, p. 155. E, conforme j& citado
anteriormente, 0 MNCR, em 2014, estimou que o0 nimero de catadores é composto por cerca de 800 mil por todo
territério brasileiro. MNCR, 2020.

8 KALIL, 2015, p. 156.

8 MOVIMENTO NACIONAL DOS CATADORES DE MATERIAIS RECICLAVEIS (MNCR). Histéria do
MNCR. 2011. Disponivel em: http://www.mncr.org.br/sobre-o-mncr/sua-historia. Acesso em: 29 abr. 2021.

8 KALIL, 2015, p. 158.
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maior organizagdo nacional de defesa dos interesses dos catadores do mundo, conseguindo
estender, com o passar dos anos, suas articulagdes também para outros paises, registra Kalil.
Ao instituir sua declaracéo de principios e objetivos, 0 MNCR deixou claro sua ldgica

de solidariedade, ao expressar em seu art. 4° que:

No MNCR, ao contrario do individualismo ¢ da competi¢do, buscamos o ‘apoio
mutuo’ entre os companheiros(as) catadores(as), e praticando no dia a dia das Iutas a
‘Solidariedade de Classe’ com os outros movimentos sociais, sindicatos e entidades
brasileiras e de outros paises. [considerado como] “Apoio Mutuo” ou Ajuda Mitua o
principio que orienta nossa atitude para a pratica que contribui para a construcdo da
solidariedade e da cooperacdo, é contrario aos principios da competicdo, do egoismo,
do individualismo e da ganancia®.

Nesse caso, a reconstrucdo da légica na qual os catadores, através de suas associacao,
inserem-se em projetos econdémicos, ndo adotando como finalidade primeira a criacdo de
empregos, mas sim o de reestabelecimento de pertencimento social, de identidade e de
recuperacéo do sentido de coletividade e ajuda matua®’. No mesmo sentido, a autora traz outra
relevante reflexdo, se referindo a necessidade de reconhecer a forma pré-existente e pré-
estabelecida de autonomia de gerenciamento da prépria vida e dos negocios, na distribuicdo
equitativa dos ganhos obtidos pelo trabalho e nas relac@es igualitarias na atividade produtiva, a
partir de um novo modelo em que as pessoas passem a ter maior autonomia para decidir
solidaria e coletivamente a sua historia®.

Marcal Justen Filho descreve, de forma clara e consciente, a relacdo entre limpeza
urbana, em seu sentido amplo, e a atividade dos catadores de materiais reciclaveis:

Usualmente, os dejetos s6lidos (reciclaveis ou ndo) descartados pela populagéo urbana
s8o objeto de atividade de servico publico de limpeza, desenvolvida diretamente pelo
Municipio (por seus proprios meios ou por via de empresas privadas prestadoras de

servigo) ou indiretamente por meio de concessionarios ou permissionarios de servico
publico.

Ao longo das ultimas décadas, no entanto, a relevancia econémica dos dejetos solidos
conduziu ao surgimento de atividade econdmica informal de uma quantidade
significativa de pessoas. Ao inicio, tratava-se de uma alternativa de sobrevivéncia dos
miseraveis e excluidos da sociedade. Com o passar do tempo, a atividade de coleta e
selecdo de dejetos sélidos reciclaveis passou a adquirir relevancia cada vez maior. Por
um lado, um nimero relevante de pessoas passou a se dedicar a referida atividade. Por
outro, a atuacdo dessas pessoas tornou-se uma solugdo para problemas
socioecondmicos gerados pelos residuos sélidos. A subita paralisacdo da coleta de
residuos solidos promovida por um contingente muito elevado de pessoas poderia

8 MOVIMENTO NACIONAL DOS CATADORES DE MATERIAIS RECICLAVEIS (MNCR). Principios e
objetivos do MNCR. 2008. Disponivel em: http://www.mncr.org.br/sobre-o-mncr/principios-e-objetivos.
Acesso em: 29 abr. 2021.

87 KALIL, 2015, p. 162.

8 KALIL, 2015, p. 162
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gerar o colapso dos servicos publicos nesse setor, com reflexos sociais muito graves.
Ademais disso, a atividade se tornou um incentivo a separacdo dos residuos solidos
reciclaveis, de modo a reduzir efeitos ambientais negativos.

Logo, existem raz6es de diversa ordem no sentido do incentivo e fomento a atividade
dos catadores de materiais reciclaveis. Trata-se ndo apenas de assegurar a eles a
elevacdo da condicdo de vida digna, mas também promover a sua integracdo a
atividade econdmica formal — inclusive para o efeito de garantir o acesso a seguridade
social®®. Também se busca incentivar uma atividade econdmica de grande relevancia
para a vida comunitaria. Mais ainda, pretende-se proteger 0 meio ambiente e evitar a
elevacéo dos indices de poluicdo e de destruicdo da natureza®.

Portanto, a trajetdria de reconhecimento dos catadores de materiais reciclaveis
promove uma alteracdo radical no jogo social quando esses deixam de ser excluidos.

A PNRS atribui destaque a importancia dos catadores na gestdo integrada dos residuos
solidos, estabelecendo como alguns de seus principios o “reconhecimento do residuo sélido
reutilizavel e reciclavel como um bem econémico e de valor social, gerador de trabalho e renda
e promotor de cidadania” e a “responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida dos produtos”.
Ainda, incentiva a criacdo e o desenvolvimento de cooperativas ou de outras formas de
associacao de catadores de materiais reutilizaveis e reciclaveis e define que sua participaco
nos sistemas de coleta seletiva e de logistica reversa devera ser priorizada.

O fortalecimento da organizacdo produtiva dos catadores em cooperativas e
associagfes com base nos principios da autogestdo, da economia solidaria e do acesso a
oportunidades de trabalho decente representa, portanto, um passo fundamental para ampliar o
leque de atuacéo desta categoria profissional na implementacdo da PNRS, em especial na cadeia
produtiva da reciclagem, traduzindo-se em oportunidades de geracdo de renda e de negécios,
dentre os quais, a comercializacdo em rede, a prestacdo de servigos, a logistica reversa e a
verticalizacdo da producao.

A esse respeito vale mencionar que na Lei Nacional de Saneamento Bésico (n.
11.445/2007) ja havia sido estabelecido a contratacdo de cooperativas e associa¢fes de
catadores de materiais reciclaveis, por parte do titular dos servigos publicos de limpeza urbana
e manejo de residuos solidos, dispensavel de licitacdo — ponto que serd melhor abordado no
ultimo capitulo.

Frente ao exposto, constata-se que importantes conquistas foram alcangadas no sentido

de fortalecer a atuacdo dos catadores de matérias reciclaveis. Embora estejamos longe do ideal,

8 Registra-se que esse ponto é extrema relevancia e merece especial atengdo de todos os envolvidos, na busca por
solucdes efetivas aos catadores, entretanto, o presente trabalho ndo se aprofundara no assunto.

% JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos: lei 8.666/1993. 18.
ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019. 1664 p. p. 577.
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é possivel constatar que a melhoria das condicGes de trabalho contribui de enorme maneira para
aprimorar a atuacdo deste segmento, e, consequentemente, da vida dos catadores e suas

familias.

1.4.1 Associacdo/cooperativa de catadores de materiais reciclaveis

E fundamental esclarecer a diferenca entre cooperativa e associacdo. Talvez, a
principal diferenca esteja na natureza dos dois processos. A associacdo Se conecta,
normalmente, a uma atividade social, seu gerenciamento é mais simples, seu custo de registro
é menor e tém como finalidade a promocdo de assisténcia social, educacional, cultural,
representacdo politica, defesa de interesses de classe e filantropia. Ja a cooperativa tem um
objetivo essencialmente econdmico; seu principal foco é viabilizar o neg6cio produtivo dos
associados no mercado, sendo considerado 0 meio mais adequado para desenvolver uma
atividade comercial em média ou grande escala e de forma coletiva®.

Tais diferencas estabelecem, ainda, o tipo de vinculo e o resultado que os participantes
recebem das organizagdes. Enquanto a associacao necessita minimamente de duas pessoas para
existir, a cooperativa precisa de pelo menos vinte pessoas. Na associa¢do o patrimonio é
formado por taxas pagas pelos associados, doacées, fundos e reservas. N&o possui capital social,
0 que acaba dificultando a obtencdo de financiamentos em institui¢ces financeiras. Ao passo
que na cooperativa tem-se capital social — facilitando a questdo de financiamentos em
instituicGes financeiras —, que é composto por quotas, podendo receber doagbes, empréstimos
e processos de capitalizacdo. E ambas podem representar os associados em acdes coletivas de
seus interesses respectivos®,

Vale lembrar que a PNRS imp0de a instituicdo de medidas indutoras e linhas de
financiamento para atender, prioritariamente, as iniciativas de cooperativas ou outras formas de
associagio de catadores de materiais reciclaveis®.

No Brasil, a sustentacdo legal dessas atividades € encontrada na Constituicdo Federal
(CF), bem como em legislacao ordinaria. De modo geral, no que diz respeito a associagdo tem-
se o0 art. 5°, de XVII a XXl, e art. 174, 82°, da CF, e o Codigo Civil (Lei n. 10.406/2002). Ja em

91 SEBRAE. As principais diferencas entre associacdo e cooperativa. 2019. Disponivel em:
https://www.sebrae.com.br/sites/PortalSebrae/artigos/artigoshome/entenda-as-diferencas-entre-associacao-e-
cooperativa,5973438af1c92410VgnVCM100000b272010aRCRD#:~:text=Associa%C3%A7%C3%A30%3A%
20patrim%C3%B4nio%20formado%20por%20taxas,portanto%2C%20financiamentos%20em%20institui%C3
%A7%C3%B5es%20financeiras. Acesso em: 29 abr. 2021.

%2 SEBRAE, 2019.

% Art. 42, inciso 111, da Lei n. 12.305/2010.
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relacdo a cooperativa, além dos mesmos dispositivos citados para a associa¢do, tem-se tambeém
a Lein. 5.764/1971, que versa sobre a Politica Nacional de Cooperativismo.

O SNIS (Sistema Nacional de Informac6es sobre Saneamento) também investiga junto
as prefeituras a existéncia dessas organizagdes em seus territdrios. As indagacdes sdo basicas,
referindo-se apenas a sua existéncia, nome e quantidade de integrantes no ano de referéncia,
cadastrando tais informacgdes em uma planilha exclusiva. Tais questionamentos sdo feitos como
primeira forma de distingdo entre a atuacdo de organizacdes e a atuacdo de catadores individuais
ou autdbnomos presentes no municipio. Entretanto, ressalta-se que o SNIS nao questiona sobre
a situacdo formal (juridico-legal) dessas organizacdes. Nao é raro as prefeituras desconhecerem
maiores detalhes sobre as organizacOes. Talvez isso explique a quantidade reduzida de
organizacOes e catadores captada pelo SNIS, que nesse ano computa um total de 31.527
catadores associados em 1.480 entidades associativas ou cooperativas presentes em 994
municipios da amostra®*.

Sediando 40,8% das entidades do pais, na macrorregido Sudeste estdo atuando mais
de 12 mil catadores o equivalente a 38,6% da forca de trabalho das associagdes e cooperativas
identificadas pelo SNIS. No Sul do pais, encontram-se 499 organizacdes (33,7% do total) onde
10.067 (31,9% do total) trabalhadores se dedicam a recuperacdo de residuos reciclaveis. As
demais macrorregides representam juntas o equivalente a 25,5% das organizacdes e 29,5% dos
trabalhadores, semelhante aos resultados individuais para o Sul e Sudeste®.

Ainda, vale mencionar que o SNIS estima que a parcela potencialmente recuperavel
de reciclaveis secos incidentes na massa total de RDO + RPU®® seja de aproximadamente 30%,
e, portanto, passiveis de serem reutilizados ou reciclados®’. Se esse material for reutilizado ou
reciclado ndo sera aterrado e, consequentemente, serd responsavel por gerar emprego e renda,
realizando a inclusdo social produtiva de catadores. Ou seja, desde que devidamente
acondicionados, transportados e reutilizados ou reciclados, esses materiais deixardo de ser um
problema ambiental, e os catadores, que terdo papel de agentes ambientais, poderdo exercer
diversas atividades (como coleta, transporte, triagem e beneficiamento desses residuos)
devidamente remuneradas pela prefeitura por meio dos pagamentos pelos servigos prestados
aos seus associados ou cooperativados. O titular dos servi¢os pode também fornecer apoio as

cooperativas ou outras formas de associacdo com a cessdo de veiculos, fardamento,

% BRASIL, 2020, p. 132.
% BRASIL, 2020, p. 133.
% Residuos domiciliares e Residuos Publicos, respectivamente.
% BRASIL, 2020, p. 139.
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equipamentos de protecdo individual (EPI), galpdo de triagem, doacdo de cestas bésicas e
incluséo dos catadores em programas sociais municipais, estaduais ou federais.

Diante desse cenario, legal e pragmatico, é necessario que 0s municipios priorizem a
organizacéo e o funcionamento de cooperativas ou de outras formas de associacao de catadores
de materiais reciclaveis formadas prioritariamente por pessoas fisicas de baixa renda, bem como

a sua contratacao.

1.5 VULNERABILIDADE DOS CATADORES DE MATERIAS RECICLAVEIS

A vulnerabilidade e o risco social, como produtos da desigualdade social, advém de
aspectos multiplos e conjugados: politicos, econdmicos e éticos®. Ana Maria Paim Camardelo
e Caroline Ferri, observam que na zona de vulnerabilidade, em que se encontra parcela da
populacdo com baixo ou nenhum rendimento, a inseguranca e o risco social ddo o tom da vida,
seja em relacdo trabalho, educacdo, habitacdo, satde, mobilidade urbana, etc. Assim, para as
autoras, a vulnerabilidade®® deixa de ser um estado, uma condigdo dada, e passa ser uma zona
instdvel que as familias podem “atravessar”, nela recair ou nela permanecer ao longo de sua
historial®.

Nesse contexto, aqueles que desenvolvem acdes na coleta e selecdo de materiais
reciclaveis, ainda que seja conduta de relevante contribuicdo a qualidade do ambiente, a maior
parte € composta por populacdo em situacdo de vulnerabilidade e risco social por pobreza e
desigualdade, aliados & ocupagio efetuada e aos riscos pessoais:.

Apesar de desenvolverem atividades com funcdo essencial, tem-se que a execucao é
de certa maneira indesejada, porque as condigdes sdo extremamente precarizadas, destrutivas e

sem reconhecimento social. Assim, “as condigdes ocupacionais, a renda proveniente desta e a

% CAMARDELO, Ana Maria Paim; FERRI, Caroline. Vidas recicladas: vulnerabilidade e risco social a partir
de narrativas de catadores e catadoras de residuos solidos de Caxias do Sul. Revista Direito Ambiental e
Sociedade, Caxias do Sul, v. 10, n. 2, p. 7-34, ago. 2020. Disponivel em:
http://www.ucs.br/etc/revistas/index.php/direitoambiental/article/view/8979. Acesso em: 29 abr. 2021. p. 10-13.

9 As autoras se valem do conceito de vulnerabilidade com varias dimensdes, no qual “identificam situagdes
vulneraveis de individuos, familias e coletividades, sejam elas referentes aos contextos sécio demograficos, de
bens materiais e/ou afetivo-relacionais. [...] estar em vulnerabilidade social, significa ter a potencialidade de
resposta alterada ou diminuida frente as situacdes de risco ou a constrangimentos naturais da vida. [...] ndo
prevenidas, ndo reduzidas e ndo corrigidas, levam a riscos sociais que ampliam a exclusdo e a pobreza.
CAMARDELO; FERRI, 2020, p. 14.

100 CAMARDELO; FERRI, 2020, p. 13-14.

101 CAMARDELO; FERRI, 2020, p. 17.
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representacdo simbdlica da sociedade acerca desses sujeitos definem, com certeza, um contexto
de vulnerabilidade, risco social e pessoal”, afirmam Camardelo e Ferril®?,

E necesséario lembrar que a renda obtida pela maioria dos catadores de materiais
reciclaveis € varidvel, uma vez que depende diretamente do quanto conseguem produzir — ou
seja, catar, separar, prensar e comercializar —, e para tanto necessitam, entre outras coisas, estar
em boas condicdes de saude e ndo sofrer acidentes ocupacionais. Em outras palavras, o trabalho
e, consequentemente, a renda, uma vez ligada a diversas variaveis, definem, de maneira geral,
as “condigoes de fragilidade” e “ndo a devida protecdo social”, combinadas com estigma e
aviltamento, destes cidad&os brasileiros'®,

O cenario de pandemia da Covid-19, que assola o planeta desde o fim de 2019, refor¢a
e evidencia ainda mais a vulnerabilidade dos catadores de matérias reciclaveis. Inimeros sdo
os relatos de dificuldade enfrentada pela classe'®. Além do risco de contagio e possiveis
complicacgdes de saude, os efeitos foram sentidos diretamente por esses trabalhadores, uma vez
que comércios, restaurantes e fabricas, que acabam sendo a maior fonte geradora de material
para os catadores, ficaram fechados para evitar a proliferacdo da doenca, bem como parte das
atividades presenciais que voltaram a funcionar estdo com reducdo em seus quadros de
colaboradores e clientes reduzidos.

A elaboracéo de estudos, diretrizes técnicas e juridicas voltadas aos trabalhadores da
coleta seletiva e triagem de materiais reciclaveis durante a pandemia da Covid-19 revela a
importancia do tema e os problemas oriundos da realidade enfrentada pela classe de catadores.
Entre os documentos, da-se especial atencao ao que fora elaborado pelo Conselho Nacional do
Ministério Plblico (CNMP)!%, O objetivo foi abordar diretrizes técnicas e juridicas gerais para

12 CAMARDELO; FERRI, 2020, p. 18.

18 Em relagdo a vulnerabilidade dos catadores de materiais reciclaveis, destaca-se projetos para consulta:
“Atividades laborais de catadores de residuos sélidos: impactos na vida e na qualidade ambiental” (OLIVEIRA,
STEDILE e CAMARDELDO, 2012-2015) e “Capacitagdo ¢ apoio as atividades dos catadores informais do
municipio de Caxias do Sul” (ZATTERA et al., 2013-2017). E, dando sequéncia a estes, “Catadores de residuos:
de ‘papeleiros’ a protetores ambientais”. CAMARDELO; FERRI, 2020, p. 19.

104 A titulo exemplificativo: GIL ALESSI (Brasil). El Pais. Pandemia faz sumir trabalho e renda de catadores:
“Somos grupos de risco. Tem idoso, fumante, diabético e cardiaco”. 2020. Disponivel em:
https://brasil.elpais.com/brasil/2020-04-14/pandemia-faz-sumir-trabalho-e-renda-de-catadores-somos-grupos-
de-risco-tem-idoso-fumante-diabetico-e-cardiaco.html. Acesso em: 29 abr. 2021; e PEDRO PEDUZZI (Brasil).
Agéncia Brasil. Covid -19 gera dificuldades para catadores de materiais reciclaveis: muitos suspenderam as
atividades por receio de contrair a doenca. Muitos suspenderam as atividades por receio de contrair a doenga.
2020. Disponivel em: https://agenciabrasil.ebc.com.br/geral/noticia/2020-04/covid-19-gera-dificuldades-para-
catadores-de-materiais-reciclaveis. Acesso em: 29 abr. 2021.

105 CONSELHO NACIONAL DO MINISTERIO PUBLICO - CNMP (org.). Diretrizes técnicas e juridicas para
a coleta seletiva e triagem de materiais reciclaveis durante a pandemia de covid-19. Brasilia: CNMP, 2020.
90 p. Disponivel em: https://www.cnmp.mp.br/portal/images/noticias/2020/maio/26-
05_DIRETRIZES _COLETA SELETIVA _E_COVID_FINAL_1.pdf. Acesso em: 29 abr. 2021.
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0s servicos de coleta seletiva e de triagem de materiais reciclaveis, durante a situacdo de
pandemia, com objetivo de auxiliar na atuagdo do Ministério Publico, da Defensoria Publica,
de 6rgéos publicos e de entidades que atuam para a melhoria da coleta seletiva e das condicdes
de seguranca das catadoras e dos catadores de materiais reciclaveis e reutilizaveis'®.

De forma breve, o documento, ao constatar a vulnerabilidade social e econdmica das
catadoras e dos catadores de materiais reciclaveis, outro fator a ser considerado de forma
indissociavel desse contexto, por influenciar diretamente na decisao sobre a interrup¢ao ou néo
das atividades, é a necessidade da protecao social e da garantia de acesso a renda minima ou a
outros auxilios financeiros, para garantir a sobrevivéncia desses prestadores de servigos durante
o0 periodo de pandemia. As orientagdes gerais que o documento trouxe foram o resultado de um
esforco coletivo, diante de desafios concretos no atual contexto de incertezas da pandemia da
Covid-19 e teve como finalidade pratica trazer contribuicbes para a coleta seletiva e para a
implementacdo das politicas de saneamento basico e de residuos solidos, com a inclus&o social
e produtiva das catadoras e catadores®’,

Sem duvida, esse momento de pandemia também comprovou a “estreita interconexao
entre saude, economia e ambiente, exigindo um conjunto complexo de medidas de protecdo
social, de controle sanitario, econdmicas, psiquico sociais entre outras”®. Nesse sentido, 0
Observatdrio da Reciclagem Inclusiva reafirma “a relevancia de se pensar respostas a pandemia
que fujam do dilema salde x economia, entre interromper a producéo, privilegiando a salde,
ou continuar a produzir, privilegiando a economia” '®°. Para tanto, defendem que é possivel
produzir com seguranca. Por fim, o estudo intitulado Impactos da pandemia da Covid-19 sobre
reciclagem inclusiva no Brasil, nas consideracdes finais e recomendagfes, sustenta a
necessidade de reavaliagdo do sistema de coleta atual, no qual estdo inseridos esses
trabalhadores. Entre os apontamentos, frisamos o que se refere aos contratos de prestacdo de
servigos existentes entre municipios e associagdes/cooperativas de catadores de materiais
reciclaveis:

Olhando para o futuro, é necessério reformular os servicos de coleta seletiva
incluindo-os como servico essencial. As catadoras e catadores devem também ser

106 CNMP, 2020, p. 3.

107 CNMP, 2020, p. 9.

108 SONIA DIAS (Brasil). Women In Informal Employment: Globalizing And Organizing - Wiego. Impactos da
pandemia de COVID-19 sobre a reciclagem inclusiva no Brasil. S&o Paulo: Wiego, 2020. 28 p. Disponivel
em: https://www.wiego.org/sites/default/files/publications/file/Impacts%200f%20the%20COVID-
19%20Pandemic%200n%20Inclusive%20Recycling%20in%20Brazil%20Portuguese%20for%20web.pdf.
Acesso em: 29 abr. 2021. p. 26.

109 SONIA DIAS, 2020, p. 26.
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inseridos na categoria de trabalhadores essenciais, de forma a levar em consideragéo:
melhorias nos equipamentos e infraestrutura de coleta e triagem, alterar os contratos
de prestacdo de servigos entre municipios e cooperativas com adigdo de planos de
contingenciamento e clausulas especiais para pagamento dos contratos em situagao de
pandemia, investimento na capacitacdo para a seguranca do trabalho e investimento
em equipamentos individuais e coletivos de protecdo'?°,

Diante ao exposto, resta evidente a relevancia, complexidade e dimensdo dos
impactos decorrentes da gestdo dos residuos sélidos para o Poder Publico, o ambiente e,
portanto, a sociedade como um todo.

Neste cenario, a atividade realizada pelos catadores de matérias reciclaveis, entre
outras coisas, se revela de extrema importancia para todos os envolvidos, seja o responsavel
legal pela prestacdo do referido servigo publico ou os préprios catadores, uma vez que € atraves
do seu labor que buscam obter uma renda mensal digna, para o sustento proprio e/ou da sua
familia, inseridos, em sua maioria, entre a populacdo de baixa renda.

Embora seja responsabilidade dos municipios a prestacdo do servico publico de
saneamento basico, portanto a gestao dos residuos sélidos, o que inclui a realizacdo da coleta,
triagem (separacao) e processamento (destinacao correta) dos residuos sélidos urbano (RSU),
na pratica, em muitas cidades brasileiras, esse servico € realizado por catadores de materiais
reciclaveis, organizados ou ndo em associagfes/cooperativas. Infelizmente, a realidade que se
constata em muitos destes casos é a auséncia da devida remuneracéo pelo servico prestado e/ou
de formalizago contratual na relagdo juridica existente entre as referidas partes!!t,

Seja pela repeticdo de uma pratica de h& muito considerada, em principio, ndo
prejudicial, pela falta de conhecimento técnico-juridico, pela mera ingenuidade ou mesmo pela
infeliz ma-fé dos agentes envolvidos nesta realidade, a auséncia de formalizacdo contratual e
da devida remuneracéo pelo servico realizado prestado pelos catadores de matérias reciclaveis
favorece a manutencdo do status quo, qual seja, de precariedade na estrutura de trabalho,
vulnerabilidade econémica e social da classe de catadores, bem como o descumprimento da

competente responsabilidade do ente estatal no que diz respeito a prestagédo do respectivo

110 SONIA DIAS, 2020, p. 25.

111 Vide constatac@es obtidas em REIS, Mateus. Diagnéstico Socioprodutivo das Associagdes e Coperativas de
triagem do Estado de Santa Catarina. 2019. 108 f. TCC (Graduacdo) - Curso de Engenharia Sanitéria e
Ambiental, Centro Tecnoldgico, Universidade Federal de Santa Catarina, Floriandpolis, 2019. Disponivel em:
https://repositorio.ufsc.br/handle/123456789/190328. Acesso em: 30 abr. 2021, e CARDOSO, Thaianna Elpidio.
Modelagem de sistema dindmico para apoio a decisdo no planejamento de residuos sélidos urbanos
reciclaveis. 2019. 207 f. Dissertacdo (Mestrado) - Curso de P6s Graduacdo em Engenharia Ambiental, Centro
Tecnolégico, Universidade Federal de Santa Catarina, Florianopolis, 2019. Disponivel em:
https://repositorio.ufsc.br/handle/123456789/215463. Acesso em: 30 abr. 2021.
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servico publico de limpeza urbana. Problemas reais em grande parte dos municipios brasileiros,

que urge solucdes efetivas e imediatas.

2 ESCOLHA DO MEIO ADEQUADO PARA A CONTRATACAO PUBLICA

No presente capitulo buscar-se-a apresentar ao leitor maiores informacfes sobre a
definicdo e as formas de delegacdo do servigo publico. Com isto, pretende-se apontar a opgao
mais adequada a ser utilizada na contratacdo pablica em anélise no presente trabalho, qual seja,
a das associagdes/cooperativas de catadores de materiais reciclaveis pelo municipio quando da
prestacdo, principalmente, do servigo de triagem, segregacdo e processamento/destinacdo de
residuos solidos.

2.1 CONCEITO DE SERVICO PUBLICO

E tranquilo afirmar que os conceitos de servigo publico apresentados pelos estudiosos
de Direito Administrativo estdo longe de qualquer uniformidade. De maneira geral, ao realizar
tal definicdo, os autores classicos se baseiam em um ou dois dos trés aspectos, quais sejam:
subjetivo, objetivo e formal.

Para Reinaldo Couto, 0 aspecto subjetivo do servico publico se refere a atividade
prestada pelo Estado, ou por quem faca as suas vezes, ao particular, excluidas as suas funcdes
constitucionais de Legislar, Julgar e a elaboracdo de politicas por parte do Executivol!2. O
aspecto objetivo a atividade voltada a satisfacdo das necessidades coletivas. E o aspecto formal
diz respeito a atividade desenvolvida sob o regime juridico-administrativo que outorga a
administracdo publica algumas prerrogativas €, em contrapartida, exige observancia a lei.

O mesmo autor ensina que a nogao de servico publico teve sua base esculpida por meio
das decisdes do Conselho de Estado da Franca, tornando-a umbilicalmente ligada a afirmacéo
da sua competéncia para julgar as concessionarias daquele servigo*3. O referido conselho, no

ano de 1873, ao julgar o caso Blanco''4, decidiu que a apuracgdo da responsabilidade civil do

112 COUTO, Reinaldo. Curso de Direito Administrativo. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2015. 760 p.p. 397.

113 COUTO, 2015, p. 397-398.

114 “No dia 3 de novembro de 1871, Agnés Blanco, que tinha cinco anos, foi atropelada e ferida com gravidade
por um vagonete que saiu, de maneira inesperada, do estabelecimento da empresa estatal de manufatura de tabaco
de Bordeaux. Irresignado, o pai de Agnés, Jean Blanco, ajuizou junto & Justica Civil acdo de indenizacdo contra
o Estado, aduzindo a responsabilidade do ente pela falta [...] cometida pelos quatro funcionérios que dirigiam o
veiculo. A busca da Justica Civil gerou um conflito de competéncia entre aquela e a Jurisdi¢do Administrativa
que deveria ser resolvido pelo Tribunal de Conflitos. Ao julgar o conflito, aquele Tribunal chegou ao empate,
pois quatro julgadores entendiam ser competéncia da Justica Civil e outros quatro pensavam ser da justica
Administrativa”. COUTO, 2015, p. 397.
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Estado, decorrente do atropelamento da menina Agnés Blanco por veiculo da Companhia
Nacional de Manufatura e Fumo, deveria ser realizada pelos 6rgdos da jurisdicdo administrativa
em termos publicisticos, e ndo pelo Direito Civil, ndo pela presenca do Estado como parte, mas
em razdo da prestacao de servigo publico por quem figurava como administragdo publica.

Duas importantes nogdes foram consolidadas a partir deste julgamento!®: a de que (i)
“mesmo nado estando presente o Estado, 0 seu permissionario, delegatario ou concessionario
ndo deixa, em virtude da sua natureza juridica de direito privado, de prestar servico publico”; e
de que (ii) “a prestacdo de servigo publico ndo se pauta pelas normas de responsabilidade civil
de direito privado, pois o seu regime juridico é diferenciado pela finalidade de satisfacdo das
necessidades coletivas”.

Para Maria Sylvia Zanella Di Pietro, foi a chamada Escola do Servico Publico, liderada
por Leon Duguit e integrada também por Gaston Jeze, Roger Bonnard, Louis Rolland, dentre
outros, que formulou as primeiras nog¢Ges de servico publico, com algumas tdo amplas que
abrangiam todas as atividades do Estado!!®. Duas ideias principais figuravam nos conceitos de
servigco publico, dessa Escola: “(i) trata-se de atividade ou organizacdo assumida por uma
coletividade publica (a chamada publicatio); e (ii) o seu objetivo é o de satisfazer a uma
necessidade de interesse geral”. A submissdo dos servigcos publicos a regime juridico
derrogatorio do direito comum, figurava como terceiro elemento, afirma a autora®’.

Alguns doutrinadores brasileiros, claramente influenciados pela Escola de Servico
Publico, abragcaram o seu conceito amplo. Para Hely Lopes Meirelles o servico publico é “todo
aquele prestado pela Administracédo ou por seus delegados, sob normas e controles estatais, para
satisfazer necessidades essenciais ou secundarias da coletividade, ou simples conveniéncias do
Estado”!8, Odete Medauar faz referéncia ao servico publico também em sentido amplo,
incluindo as atividades dos Poderes Legislativo e Judiciario, mas pontua que, “como um
capitulo do direito administrativo, diz respeito a atividade realizada no ambito das atribuicdes

da administracdo publica, inserida no Executivo”. E complementa dizendo que o servico

115 COUTO, 2015, p. 398.

116 PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di. Direito Administrativo. 33. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2020. 1968 p. p.
280.

117 Nas palavras de Rivero, “na pratica mais frequente do Estado liberal, no servigo piiblico encontravam-se
reunidos trés elementos: um organismo administrativo, uma atividade de interesse geral e um regime juridico
derrogatorio do direito comum”. apud PIETRO, 2020, p. 283.

118 O conceito € um pouco mais restrito do que o de Cretella Junior, porque, ao fazer referéncia & Administragio e
ndo ao Estado, exclui as atividades legislativa e jurisdicional. No entanto, ainda é amplo, porque ndo distingue o
poder de policia do servigo publico. Vale dizer, abrange todas as atividades exercidas pela Administracdo
Publica”, complementa. apud PIETRO, 2020, p. 298.



45

publico “refere-se a atividade prestacional, em que o poder publico propicia algo necessario a
vida coletiva, como, por exemplo, 4gua, energia elétrica, transporte urbano”!°,

Por sua vez, consideram-se servico publico em sentido restrito as atividades exercidas
pela administracdo publica, excluindo as funcdes legislativa e jurisdicional, bem como o
consideram como uma das atividades administrativas, perfeitamente distinta do poder de policia
do Estado*?°.

Exemplo, pode ser constatado na definicdo de Celso Anténio Bandeira de Mello. Para

ele:

[...] servico puablico é toda atividade de oferecimento de utilidade ou comodidade
material fruivel diretamente pelos administrados, prestado pelo Estado ou por quem
Ihe faca as vezes, sob um regime de direito publico — portanto consagrador de
prerrogativas de supremacia e de restricdes especiais — instituido pelo Estado em favor

dos interesses que houver definido como préprios no sistema normativo!??,

No mesmo sentido restritivo, Marcal Justen Filho considera que:

[...] servigo publico é uma atividade publica administrativa de satisfacdo concreta de
necessidades individuais ou transindividuais, materiais ou imateriais, vinculadas
diretamente a um direito fundamental, insuscetiveis de satisfagdo adequada mediante
0s mecanismos da livre iniciativa privada, destinada a pessoas indeterminadas,
qualificada legislativamente e executada sob regime de direito publico'??.

No direito positivo brasileiro, o conceito de servigo publico pode ser encontrado no
artigo 2°, 11, da Lei n. 13.460/2017, que dispde sobre participacéo, protecao e defesa dos direitos
do usuario dos servicos publicos da administracdo publica. Para os fins dessa lei, o referido
dispositivo legal considera como servigo publico a “atividade administrativa ou de prestagao
direta ou indireta de bens ou servicos a populacdo, exercida por 6rgdo ou entidade da
administragdo publica”. Fica claro que tal definigdo deixa de lado as atividades judiciais e
legislativas.

Diante deste contexto Di Pietro apresenta algumas conclusbes sobre o tema. A
primeira € que a no¢do de servico publico ndo permaneceu estatica no tempo; tendo sua
abrangéncia ampliada para incluir atividades de natureza comercial, industrial e social. A

segunda infere-se, que “é o Estado, por meio da lei, que determina quais as atividades que, em

119 apud PIETRO, 2020, p. 284.

120 PIETRO, 2020, p. 285.

121 «Ele considera dois elementos como integrantes do conceito: o substrato material, consistente na prestagdo de
utilidade ou comodidade fruivel diretamente pelos administrados; e o substrato formal, que Ihe d& justamente
carater de nogdo juridica, consistente em um regime juridico de direito pdblico, composto por principios e regras
caracterizadas pela supremacia do interesse publico, sobre o particular e por restrigdes parciais”. apud PIETRO,
2020, p. 285.

122 apud PIETRO, 2020, p. 286.
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dado momento, sdo percebidas como servicos publicos”?®. Em decorréncia, percebe-se
também que ““0 servico publico varia ndo sé no tempo, como também no espaco, pois depende
da legislacao de cada pais a maior ou menor abrangéncia das atividades definidas como servicos
publicos” 1?4, Assim, ndo é possivel sustentar, em relacdo aos conceitos mais amplos ou
restritos, que um seja mais correto que o outro. S&o apenas distintos.

Ainda, é possivel observar que no ordenamento juridico patrio a expressdo servico
publico é utilizada ora em sentido amplo, ora em sentido restrito. Por exemplo, no art. 37, § 6°,
da Constituicio Federal (CF)'%, essa expressdo aparece em seu sentido mais amplo, incluindo
“todas as atividades do Estado, sem distinguir a administrativa, a judicial e a legislativa, e sem
distinguir o servigo publico, em sentido estrito, da atividade de policia, do fomento e da
intervencdo”. No art. 175, da CF'?5, a expressdo aparece em seu sentido mais restrito, adotado
por Celso Antonio Bandeira de Mello, citado anteriormente, uma vez que se pressupde que
trata-se de fornecimento de utilidades das quais os cidad&os possam usufruir individualmente.
E no art. 145, 11, da CF'?’, a expressdo servico publico também ¢ utilizada em seu sentido mais
restrito.

Por fim, registra-se que o presente trabalho se valera da expressdo servico publico em
seu sentido amplo, com intuito de distinguir o servi¢o publico propriamente dito das demais
atividades administrativas de natureza publica, ou seja, policia, fomento e intervencdo. Para
tanto, utilizaremos da definicdo da Professora Maria Sylvia Zanella Di Pietro, que entende o
“servico publico 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”'?. Assim,
preservam-se o0s trés elementos que comp&em a sua defini¢do — subjetivo, material e formal —,

ainda que com sensiveis diferencas em relacdo a sua concepcao original.

123 Ainda, no direito brasileiro, a prépria Constituicdo faz essa indicagdo nos artigos 21, incisos X, XI, XII, XV e
XXIII, e 25, § 2°, alterados, respectivamente, pelas Emendas Constitucionais 8 e 5, de 1995; isto exclui a
possibilidade de distinguir, mediante critérios objetivos, o servico publico da atividade privada; esta permanecera
como tal enquanto o Estado ndo a assumir como prépria. PIETRO, 2020, p. 290.

124 E autora complementa que “pode-se graduar, de forma decrescente, os varios conceitos: os que incluem todas
as atividades do Estado (legislagdo, jurisdicdo e execugdo); os que s6 consideram as atividades administrativas,
excluindo jurisdicéo e legislagdo, sem distinguir o servigo publico do poder de policia, fomento e intervengao;
os que preferem restringir mais para distinguir o servigo publico das outras trés atividades da Administracéo
Publica”. PIETRO, 2020, p. 291.

125 \ersa sobre responsabilidade das pessoas juridicas de direito publico e das pessoas juridicas de direito privado
prestadoras de servigo publico.

126 Atribui ao poder publico a prestacdo de servico pablico, mediante concessdo ou permissao.

127 Ao prever, como um dos fatos geradores da taxa, a prestacdo de servigos publicos especificos e divisiveis,
prestados ao contribuinte ou postos a sua disposicao.

128 PIETRO, 2020, p. 292.
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2.2 SERVICO PUBLICO NO BRASIL

No Brasil, a Constituicdo Federal (CF) dispGe expressamente que cabe ao Poder
Publico, na forma da lei, a prestacédo de servicos publicos. E Hely Lopes Meirelles observa que
a prestacao de servigos publicos pelo proprio Poder Publico € atribuicdo primordial do governo
e, até certo ponto, sua propria razao de ser'?,

A CF atribui ao poder publico a prestacdo de servicos publicos (art. 175), em
determinadas oportunidades em carater de exclusividade (art. 21, X, X1 e XII, e art. 25 § 2°).
Ainda que a CF, no seu art. 21, incisos X, XI e XII, ndo utilize expressamente 0 termo servigo
publico, “presume-se que é de atividades dessa natureza que se trata, pelo fato de prever a
prestacio direto pela Unifdo ou mediante concessdo, permissdo ou autorizagdo™®. Na
concessdo e na permissdo a delegacdo da execucdo dos servicos publicos ocorre de forma
exclusiva para com o poder publico. Ocorre 0 mesmo com 0s servigos previstos no art. 25, §
2°, que foram atribuidos aos Estados para prestacdo direto pelos mesmos ou mediante
concessdo'®. Ainda, importante mencionar que CF prevé que se apoie e estimule o
cooperativismo e outras formas de associativismo (art. 174, § 2°).

Tradicionalmente, no direito brasileiro, fala-se em trés tipos de atividades
administrativas a cargo do Estado, consideradas como servicos publicos:

Os servigos administrativos, que podem ser considerados atividades-meio
necessarias para que o Estado desenvolva suas atividades-fim;

Os servigos comerciais e industriais, que podem ser prestados pelo Estado sob dois
titulos: como servigos publicos que lhe sdo atribuidos por lei e que ele pode
desempenhar diretamente ou por meio de concessdo ou permissdo, com base no art.
145 da Constituicdo; como atividade econdmica propria da iniciativa privada e que
o0 Estado ou assume em carater de monop6lio, com base no art. 177, ou exerce em
carater de competicdo com a inciativa privada, quando necessario aos imperativos de
seguranga nacional ou a relevante interesse coletivo definido em lei, conforme
previsto no art. 173 da Constituicéo;

Os servigos sociais do Estado, que atendem a necessidades coletivas em areas em
que a atuacdo do Estado é essencial, mas que convivem com a iniciativa privada, tal

129 O autor ainda acrescenta, com base em Celso Antonio Bandeira de Mello e Carlos Alberto Rodrigues, que: “O
Estado na sua acepgdo ampla — Unido, Estado-membro e Municipio — ndo se justifica sendo como entidade
prestadora de servigos publicos aos individuos que o compdem”. MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal
Brasileiro. 17. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2014. 869 p. 2° tiragem, Adilson Abreu Dallari (Coordenador). p. 356.

130 PIETRO, Maria Sylvia Zanella di. Parceria na Administracdo Publica: concessdo, permissdo, franquia,
terceirizacdo, parceria publico-privada. 12. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2019. 429 p. p. 30-31.

181 PIETRO, 2019, p. 38-39.
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como ocorre com 0s servicos de saude, educagdo, previdéncia, cultura, meio
ambiente; sdo os servicos tratados na Constituicdo concernentes a ordem social'®,

E varios sdo os instrumentos de parcerial®® positivados no direito brasileiro:

(a) concessdo e a permissao de servigos publicos (Lei n. 8.987/1995);
(b) concessao de obra publica, regulada pela mesma Lei n. 8.987/95;

(c) concessdo patrocinada e a concessao administrativa, englobadas sob o titulo de
parcerias publico-privadas na Lei n. 11.079/2004;

(d) contrato de gestdo, como instrumento de parceria com as organizac6es sociais de
que trata a Lei n. 9.637/1998;

(e) termo de parceria com as organizagdes da sociedade civil de interesse publico,
regido pela Lei. 9.790/1999;

(f) termos da colaboracéo, termos de fomento e os acordos de coopera¢do com as
organizagfes da sociedade civil, disciplinadas pela Lei n. 13.019/2014, com as
alterac@es introduzidas pela Lei n. 13.204/2015;

(9) convénios, consorcios e outros ajustes referidos no art. 116 da Lei n. 8.666/1993,;
os contratos de empreitada (de obra e de servicos), disciplinados pela Lei n. 8.666/93,;

(h) contratos de empreitada (de obra e de servicos), disciplinados pela Lei n.
8.666/1993;

(i) contratos de fornecimento de méo de obra que, embora sem fundamento legal,
constituem uma realidade na Administracdo Publica dos trés niveis de governo;

(j) contratos de concessdo para uso e exploracdo de bens publicos, previstos em
legislagdo esparsa, como a concessdo para exploracdo de minas e jazidas, a concessdo
para exploracdo de petréleo e gas natural, a concesséo florestal4,

Entretanto, frisa-se que a escolha da modalidade de parceria ndo € arbitraria, uma vez
que deve ocorrer em funcgéo do tipo de atividade.

Em relacdo a concessdo, a Lei n. 11.079/2004, que institui normas gerais para licitacéo
e contratacdo de parceria publico-privada no &mbito da administracdo publica, determina a
diferenciacdo entre trés modalidades: a concessdo de servico publico, a concesséo patrocinada
e a concessdo administrativa. A Gltima delas, conforme art. 2°, § 2°, da Lei n. 11.079/2004 “¢ o
contrato administrativo, cujo objeto é a prestacdo de servicos de que a Administracdo Publica

seja usuaria direta ou indireta, ainda que envolva execucao de obra ou fornecimento e instalagédo

132 p|ETRO, 2019, p. 39-40.

133 No presente trabalho, “o vocabulo parceria ¢ utilizado para designar todas as formas de sociedade que, sem
formar uma nova pessoa juridica, sdo organizadas entre 0s setores publicos e privado, para consecucao de fins
de interesse publico. Nela existe a colaboracdo entre o poder publico e a iniciativa privada nos &mbitos social e
econdmico, para satisfacdo de interesses publicos, ainda que, do lado do particular, se objetive lucro”. PIETRO,
2019, p. 26.

134 PIETRO, 2019, p. 44-45.



49

de bens”!*®. Di Pietro considera que a concessdo administrativa®®® constitui um misto de
empreitada e de concessao: “de empreitada, porque a remuneracgdo é feita pelo poder publico e
ndo pelos usuarios”; e “de concessdo, porque seu objeto podera ser a execucgdo de servigo
publico”’. A seu turno, o concessionario executara tarefas como se fosse empreiteiro, sendo
remunerado pela propria administracdo publica, mas atuard como se fosse concessionario de
servico publico, estando sujeito as normas sobre transferéncias da concessdo, intervencéo,
encampacio, caducidade e outras formas de extingdo previstas na Lei n. 8.987/1995%,

Quando a “atividade a ser contratada ndo comportar cobranca de tarifa do usuario,
como uma atividade da area social (salde ou educacdo, por exemplo), ou da area administrativa
(atividade-meio)”**° o poder publico podera optar entre a empreitada expressa na Lei n.
8.666/1993'° e a concessdo administrativa, presente na Lei n. 11.079/2004. A titulo de
complemento, assinala-se que na area dos servi¢os sociais sdo possiveis outras formas de
parceria, como 0 convénio, “agora em parte substituido pelos contratos de gestdo, termos de
parceria, termos de colaboragéo e termos de fomento, bem como a terceirizacdo de atividades,
em que ha a transferéncia da simples execucdo material e ndo da gestdo operacional do servico,
como ocorre na concessao”4,

Vale mencionar que 0s servi¢os uti universi, prestados pela administracdo sem que
existam usuarios determinados, como a limpeza publica, por exemplo, ndo podem ser objeto de
concessdo tradicional ou patrocinada. Ja os servi¢os uti singuli, ou individuais, como acontece
com o fornecimento de transportes, navegacao aérea, telecomunicacdes entre outros, tém
usuarios determinados e utilizacdo particular que pode ser medida para cada destinatario*.

Desta forma, ainda que a Lei n. 9.074/1995, a qual estabelece normas para outorga e

135 “Nesse caso, a remuneracdo do concessionario é feita inteiramente pelo poder publico, sob uma das formas
previstas no art. 6° da Lei n. 11.079”. PIETRO, 2019, p. 46-47.

136 Cuja prépria denominacéo considera inadequada, porque toda concessdo é administrativa. PIETRO, 2019, p.
46.

187 Razéo pela qual, a referida concessdo, terd seu regime juridico “semelhante ao da concessdo de servigos
publicos, ja que ira se submeter a normas aplicaveis a concessdo tradicional, na parte em que confere
prerrogativas publicas ao concessionario, como previstas nos arts. 21, 23, 25 e 27 a 39, da Lei n. 8.987/95¢ art.
31 da lei n. 9.074/95 (conf. Art. 3° da Lei n. 11.079)”. PIETRO, 2019, p. 46.

1% «Também se aplicam as normas dessa lei que estabelecem os encargos do poder concedente e do
concessionario”. PIETRO, 2019, p. 46.

139 PIETRO, 2019, p. 47.

140 Registra-se que houve recentissima publicacdo da Lei n. 14.133/2021, que atualiza a Lei n. 8.666/1993.
Portanto, toda a referéncia feita ao longo do trabalho a esta lei, quando ndo indicado o artigo correspondente,
deve-se compreender que a afirmacdo se estende no que couber ao novo diploma de licitagcbes e contratos
administrativos.

141 PIETRO, 2019, p. 47-48.

142 PIETRO, 2019, p. 48.
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prorrogacdes das concessdes e permissdes de servigos publicos, em seu art. 2°, diga que a
limpeza publica é passivel de concessao, juridicamente, tal afirmacdo ndo se mostra viavel.

Contudo, Di Pietro pontua que:

[...] a terceirizagdo da atividade, mediante contrato de prestacdo de servico ou
mediante concessdo administrativa, hipteses em que a remuneracdo fica inteiramente
a cargo do poder publico, com verbas provenientes de impostos ou pelas formas de
remuneracao previstas no art. 6° da Lei n. 11.079/74 se apresenta como alternativa
vidvel a Administracédo publical*,

Atividades exclusivas do Estado, como por exemplo o poder de policia, ndo podem ser
objeto de concessdo, seja tradicional ou patrocinada.

Em relac&o as possiveis formas de parceria em fungdo do tipo de servico, Di Pietro’4
assevera que (i) a concessdo ou permissdo de servico publico, em sua configuracdo tradicional,
disciplinada pela Lei n. 8.987/1995 e a legislacdo esparsa (telecomunicacgdes, energia, etc.), ou
a concessao patrocinada, regida pela Lei n. 11.079/2004, € o instrumento mais adequado ao
servico publico de natureza comercial ou industrial, no qual seja admitida a cobranca de tarifa
do usuario; (ii) que os institutos cabiveis ao servico publico de natureza comercial ou industrial,
no qual ndo se admita a cobranga de tarifa do usuario, “sdo a concessdo administrativa instituida
pela Lei n. 11.079/2004 e os contratos de empreitada regidos pela Lei n. 8.666/1993”; (iii) que
para 0S Servicos sociais, estdo previstos 0s contratos de gestdo com as organizagdes sociais,
disciplinadas pela Lei n. 9.637/1998; e (iv) que “para as atividades exclusivas, pode ser
utilizado também o contrato de gestdo, ndo para fazer parceria com o particular, mas para 0s
fins previstos no art. 37, § 8° da CF, com a redacdo dada pela Emenda Constitucional n.
19/1998”, o que resulta em maior autonomia aos 6rgdos publicos e entidades da administracéo
indireta e instituigdes de controle de resultados, arremata a professora.

Destacadas as caracteristicas gerais, juridicas e conceituais, da prestacdo do servigo

publico, passa-se a apresentar as formas de delegagéo do servigo publico a terceiros.

2.3 DELEGACAO DE SERVICO PUBLICO
A delegacdo ocorre quando o Estado transfere por contrato (concessdo) ou ato

unilateral (permissao ou autorizacdo) tdo-somente a execucao do servico publico. A concessao

143 Alias, sobre o tema, a jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica e do Supremo Tribunal Federal é no
sentido de que tais servicos ndo podem ser objeto nem mesmo de taxa, devendo ser prestados com recursos
provenientes dos impostos. Nesse sentido, julgado do STJ, fundamentado em acérddo do STF, no Recurso
Especial n. 124.666/SP. PIETRO, 2019, p. 47-48.

144 PIETRO, 2019, p. 49-50.
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e a permissdo de servicos publicos sdo formas tradicionalmente consagradas em lei, doutrina e
jurisprudéncia, de descentralizacio por colaboragio®®.

Di Pietro observa que nos ultimos anos, surgiram diferentes formas de delegacéo,
através de atos unilaterais ou acordos de vontade, fora das balizas tradicionais da definicao de
concessdo ou permissao, porém, dentro da compreensdo de formas de descentralizagdo por
colaboracdo. Tais modalidades acabam surgindo através de previsdo legal ou decisdo puramente
administrativa. Com efeito, tais modalidades ganham vida e demonstram o avango pragmatico
da administracdo publica em relacdo ao direito positivo. Exemplos dessa inovacdo sdo a
franquia, 0s contratos de gestdo com organizacGes sociais, a parceria com fundagdes de apoio
e associacOes ou cooperativas, em regra por meio de convéniol®®,

Em relacdo as normas legais aplicaveis a concessdo de servicos publicos e as parcerias
publico-privadas, Di Pietro sustenta que até a promulgacao da Lei n. 11.079/2004, que instituiu
as normas gerais para licitacdo e contratacdo de parceria publico-privada na esfera da
administracdo publica, quando a CF se referia a concessdo, tinha-se que entender que a
referéncia era apenas a concessdo de servigo publico”*’. Por sua vez, “havendo diferentes
regimes de concessdo disciplinados em lei, cabe ao poder publico optar, em cada caso, por
aquele que for considerado o mais adequado diante das exigéncias legais e constitucionais™®,
Por exemplo, a lei referida no paragrafo Gnico do art. 175 da CF era fundamentalmente a Lei n.
8.987/1995 (além da legislagdo esparsa sobre servicos especificos); agora se acrescenta a Lei
n. 11.079/2004, que também esta sujeita aos preceitos contidos nos quatro incisos do dispositivo
constitucional4°,

A professora reitera que a Lei n. 8.987/1995 e a Lei n. 9.074/1995, com suas
posteriores alteragdes, regem a concessdo de servi¢os publicos comum ou tradicional. Porém,
a Lei n. 8.987/95 aplica-se subsidiariamente a concessdo patrocinada (conforme art. 3°, 88 1°e
3° daLein.11.079/2004) e a concessao administrativa (conforme art. 3°, caput, da mesma Lei).

Assim, a Lei n. 11.079/2004 que instituiu a denominada parceria publico-privada, nas

145 PIETRO, 2019, p. 50.

146 PIETRO, 2019, p. 71-72.

17 PIETRO, 2019, p. 82.

148 PIETRO, 2019, p. 83.

149 Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessdo ou permissio,
sempre através de licitacdo, a prestacao de servicos publicos. Paragrafo Unico. A lei dispora sobre: | - 0 regime
das empresas concessionarias e permissionarias de servi¢os publicos, o carater especial de seu contrato e de sua
prorrogagdo, bem como as condicdes de caducidade, fiscalizacdo e rescisdo da concessao ou permissdo; Il - os
direitos dos usuarios; Il - politica tarifaria; IV - a obrigacdo de manter servigo adequado.
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modalidades de concessao patrocinada e concessao administrativa, estabelece o regime juridico
a que elas se submetem; porém, repita-se, com aplicacio subsidiaria da Lei n. 8.987/1995,

Além disso, aplica-se, também subsidiariamente, em tudo o0 que ndo contrariar suas
determinac0es legais, a Lei n. 14.133/2021, por forca do que dispde expressamente o art. 186.
Assim, 0s casos omissos na legislacao especifica podem ser resolvidos, no que for compativel,
pela aplicacdo da lei de licitacGes com as alteracdes posteriores. Em matéria de licitacdo, o art.
12 da Lei n. 11.079/2004 expressamente estabelece que o certame obedecera ao procedimento
previsto na legislacéo vigente sobre licitacdes e contratos administrativos®®?.

Por fim, vale destacar, sobre a competéncia legislatival®?, que tanto a concessdo de
servico publico, em sua forma tradicional, quanto as concessGes instituidas pela Lei n.
11.079/2004 sob o titulo de parcerias puablico-privada, tém a natureza de contratos
administrativos'®. Assim, tem-se que a competéncia legislativa, nessa matéria, cabe a Unio,
no que diz respeito as normas gerais, e aos estados e municipios, no que se refere as normas
suplementares, com base no § 3° do art. 24 e no art. 30, inciso Il, respectivamente, ambos da
CF154.

2.3.1 Permissao e autorizacdo de servico publico

A Lei n. 8.987/1995 ndo reservou muitos artigos para tratar de permissdo, pois
aplicam-se, no que couber, todas as normas juridicas relativas a concessdo aos contratos de
permissao de servico publico. O art. 2°, inciso 1V, da citada lei define a permissdo de servico
publico como “delegacdo, a titulo precéario, mediante licitacdo, da prestacdo de servigos
publicos, feita pelo poder concedente a pessoa fisica ou juridica que demonstre capacidade para
seu desempenho, por sua conta e risco”.

A primordial diferenca entre a permissdo e a concessao € a precariedade da primeira
modalidade. Observe-se, porém, que ambas sdo temporarias!®. O art. 40 da mesma da Lei n.
8.987/1995 versa sobre revogabilidade unilateral da permisséo; entretanto, nas concessoes, é
possivel, como j& dito, a encampacgdo que representa ato unilateral de extin¢do do contrato
administrativo. Assim, este ndo pode ser considerado o ponto essencial de distingdo entre tais

figuras de delegacéo.

150 p|ETRO, 2019, p. 84.

151 pIETRO, 2019, p. 83-84.

152 Regida pelos mesmos dispositivos constitucionais: arts. 175, 22, XXVII, 37, XX1 e 173, § 19, II.
18 PIETRO, 2019, p. 84.

154 PIETRO, 2019, p. 85.

155 COUTO, 2015, p. 420.
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Para Hely Lopes Meirelles:

Permissdo é o ato administrativo negocial, discriciondrio e precério, pelo qual o Poder
Publico faculta ao particular e execugdo de servigos de interesse coletivo, ou 0 uso
especial de bens publicos, a titulo gratuito ou remunerado, nas condicGes estabelecidas
pela Administragdo. Ndo se confunde com a concessdo, nem com a autorizagéo: a
concessdo é contrato unilateral; a autorizagdo é o ato administrativo unilateral. Pela
concessao contrata-se um servico de utilidade publica; pela autorizagdo consente-se
numa atividade ou situacdo de interesse exclusivo ou predominante do particular; pela
permissdo faculta-se a realizacdo de uma atividade de interesse concorrente do
permitente, do permissionario e do publico®®®.

Couto faz questdo de ressaltar que o aspecto primordial para caracterizar a permissdo
do servigo publico € a precariedade e ndo a natureza do seu contrato, pois, em quase todos 0s
contratos administrativos, a vontade contratual é colocada em segundo plano®®’.

Em relagdo a autorizacdo, Maria Sylvia Zanella Di Pietro afirma que, no direito
nacional, esse vocabulo tem diversas acepcdes, entre elas: a de ato administrativo unilateral e
discricionario pelo qual o Poder Publico delega ao particular a exploracéo de servigo publico,
a titulo precario®®.

A Lein. 9.472/1997, que dispbe sobre a organizacao do servico de telecomunicacoes,
a criacdo de o6rgdo regulador e outros aspectos institucionais, determina os limites da

autorizacdo de servigo publico:

Art. 131. A exploracdo de servico no regime privado dependera de prévia autorizacdo
da Agéncia, que acarretara direito de uso das radiofreqiiéncias necessarias.

§ 1° Autorizacdo de servico de telecomunicaces € o ato administrativo vinculado que
faculta a exploragdo, no regime privado, de modalidade de servico de
telecomunicacbes, quando preenchidas as condicGes objetivas e subjetivas
necessarias.

§ 2° A Agéncia definira os casos que independerdo de autorizagdo.

§ 3° A prestadora de servico que independa de autorizagdo comunicard previamente
a Agéncia o inicio de suas atividades, salvo nos casos previstos nas normas
correspondentes.

8§ 4° A eficacia da autorizacdo dependeré da publicacdo de extrato no Diéario Oficial
da Unido.

Anota-se que 0 conceito de autorizacdo de servico publico fornecido acima, além de
ser aplicado ao servico de telecomunicacGes, também vale a outros tipos de servigo publico.
Ressalvando que o ato administrativo somente e vinculado — por expressa disposicéo legal —no

servigo de telecomunicagéo.

16 Apud COUTO, 2015, p. 421.
157, COUTO, 2015, p. 422.
18 PIETRO, 2019, p. 178.
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Assim, autorizacdo de servico publico é o ato administrativo discricionério, precario,
que faculta a sua exploracgéo, no regime privado, quando preenchidas as condi¢fes objetivas e
subjetivas necessarias estabelecidas pela lei'*®.

Em outras palavras, tem-se que a concessao de servico publico é a transferéncia, por
prazo determinado, da prestagdo de servico, através de licitacdo, na modalidade de
concorréncia, ao particular, por sua conta e risco, mediante cobranca de contraprestacdo do
usuario ou outra maneira de remuneracdo. Permissdo de servigo publico é a delegacéo, a titulo
precario, mediante licitacdo, da prestacdo de servicos, feita pelo poder concedente a pessoa
fisica ou juridica que demonstre capacidade para seu desempenho, por sua conta e risco. E
autorizacdo de servico publico, é o ato administrativo discricionario, precério, que faculta a sua
exploracdo, no regime privado, quando preenchidas as condicdes objetivas e subjetivas

necessarias estabelecidas pela lei.

2.3.2 Parceria publico-privada

As necessidades publicas séo infinitas, porém os recursos publicos sdo limitados.
Desta forma, e por diversos motivos, o Estado ndo consegue suprir todas as demandas sociais,
necessitando, em inumeros casos, do auxilio da iniciativa privada. Também em decorréncia
disso, elaborou-se o instituto da parceria publico-privada pela ja citada Lei n. 11.079/2004, que
tem como objetivo primordial a execucio de objetos de maior vulto®®. Essa lei, com alteracdes
posteriores, instituiu as normas gerais para licitacdo e contratacdo de parceria publico-privada,
na esfera dos Poderes da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios, que aplicam-
se aos 6rgdos da administracdo publica direta dos Poderes Executivo e Legislativo, aos fundos
especiais, as autarquias, as fundagbes publicas, as empresas publicas, as sociedades de
economia mista e as demais entidades controladas direta ou indiretamente pela Unido, estados,
Distrito Federal e municipios®®?.

Conforme ja comentado anteriormente, embora existam varias modalidades de
parceria entre os setores publico e privado, a Lei n. 11.079/2004 reservou a expressao parceria
publico-privada para duas modalidades especificas de parceria. Segundo o art. 2° do respectivo
diploma, parceria publico-privada é o contrato administrativo de concessdo, na modalidade

patrocinada ou administrativa.

159 COUTO, 2015, p. 422.
160 COUTO, 2015, p. 391.
161 Art. 1°, paragrafo Unico, da Lei 11.079/04.
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Di Pietro entende a parceria publico-privada como contrato administrativo de
concessdo que tem por objeto “(i) a execucdo de servigo publico, precedida ou ndo de obra
publica, remunerada mediante tarifa paga pelo usuario e contraprestacdo pecuniaria do parceiro
publico”, ou “(ii) a prestacao de servico de que a Administracdo Publica seja usuaria direta ou
indireta, com ou sem execucio do parceiro publico”!?2. Couto comenta que a parceria publico-
privada representa contrato de concessdo na modalidade patrocinada ou administrativa,
apontando como traco caracteristico a existéncia de contraprestacdo pecuniaria do parceiro
publico ao parceiro privado, ponto este que aponta como diferenciador das concessbes
disciplinadas pela Lei n. 8.987/1995%,

A concesséo patrocinada, segundo o § 1° do art. 2° da Lei n. 11.079/2004, é a concessdo
de servicos publicos ou de obras publicas quando envolver, adicionalmente a tarifa cobrada dos
usudrios, contraprestacdo pecuniaria do parceiro publico ao parceiro privado. E a concessao
administrativa, conforme § 2° do art. 2° da mesma lei, é o contrato de prestacdo de servicos de
que a administracdo publica seja a usuaria direta ou indireta, ainda que envolva execucdo de
obra ou fornecimento e instalacéo de bens.

Enquanto a concessao patrocinada tem por objeto a execugdo de servico publico, a
concessdo administrativa, em principio, tem por objeto a prestacdo de servico (atividade
material prestada & administracéo e que ndo tem as caracteristicas de servigo publico).

Ainda, Di Pietro faz importantes observacGes sobre o tema ao destacar que:

Na concessdo patrocinada (da mesma forma que na concess@o de servigos publicos
comum ou tradicional), a execugdo de servico publico é delegada ao concessionario,
que vai assumir a sua gestao e a sua execucdo material. Na concessdo Administrativa,
se 0 objeto for a prestagdo de servico, o concessionario, da mesma forma que na

empreitada, vai assumir apenas a execucdo material de uma atividade prestada a
Administracdo Publica; esta é que detém a gestdo do servigo.

[...] Isto permite concluir que a concessdo administrativa constitui-se em um misto de
empreitada (porque o servi¢o, mesmo que prestado a terceiros, é remunerado pela
propria Administragdo, como se deduz do art. 2°, § 3°) e de concessdo de servigo
publico (porque o servigo prestado ou ndo a terceiros — 0s USUArios, estd sujeito a
algumas normais da Lei n. 8.987, sejam as relativas aos encargos e prerrogativas do
poder concedente, sejam as relativas aos encargos do concessionario).

[...] o objetivo do legislador foi o de contornar o entendimento doutrinario de que na
concessdo de servico publico a remuneragdo ndo € feita pelo poder concedente.
Institui-se modalidade de concessdo em que a remuneracéo integral fica a cargo do
poder publico. Trata-se de terceirizacdo de servigos publicos. N&o é simplesmente a
terceirizagdo sob forma de empreitada de obra, de servigo ou de fornecimento (porque
isto estd vedado expressamente pelo art. 2°, § 4°, 1ll, da Lei n. 11.079). E a

182 PIETRO, 2019, p. 189-190.
183 COUTO, 2015, p. 392.



56

terceirizagdo da gestdo do servico, podendo ou ndo envolver obra, fornecimento e
instalacGes de bens®64,

Desta forma, fica claro que as formas tradicionais de delegacdo de servico publico,
concessao, permissdo e autorizagdo ndo se adequam, por suas peculiaridades, a contratacao
publica das associacdes/cooperativas de catadores de materiais reciclaveis pelo municipio,
quando da prestacao do servi¢o daquela para com esta.

Apesar da modalidade de parceria publico-privada, em seus modelos de concessdo
administrativa e patrocinada, possuir maior compatibilidade com tal contratagdo, esta se
defronta com a inaplicabilidade da Lei n. 11.079/2004 ao caso concreto de contratacdo em tela.

Assim, a seguir, passa-se a tratar da terceirizacdo do servico publico.

2.4 TERCEIRIZACAO

Comumente utilizada no ambito da iniciativa privada, o instituto da terceirizacdo
figura entre os instrumentos através do qual a atual administracdo puUblica tenta realizar
parcerias junto ao setor privado, a fim de executar suas atividades. Assim, é possivel conceber
a terceirizacdo como uma das formas de privatizagdo, em sentido amplo, que a administragcéo
vem se valendo®®,

Di Pietro destaca que no arcabouco juridico brasileiro, a privatizacdo (ou
desestatizacdo) é compreendida, em regra, tdo somente como a venda de acBes de empresa
estatal para o setor privado. Equivalente a privatizacdo da empresa estatal que, desta forma,
perde a natureza de empresa sob controle acionario do Estado, para transformar-se em empresa
privada’®®. Contudo, tal sentido é o mais restrito do vocébulo privatizagdo. Em sentido amplo,
envolve toda e qualquer busca de diminui¢do do tamanho do Estado, alcangando até mesmo a
desregulacdo®®’, a desmonopolizagdo de atividades econdmicas, a privatizacio de servigos
publicos!®®, a concessio de servigos publicos!® e as contratagdes de terceiros (contacting out),
em que a administracdo publica pactua ajustes de variados tipos com objetivo de obter a
colaboracédo do setor privado, como 0s contratos de obras e prestagdo de servigos (a titulo de

terceirizagdo), os convénios, os contratos de gestdo, os termos de parcerial’®.

164 PIETRO, 2019, p. 197-199.

165 PIETRO, 2019, p. 271.

166 PIETRO, 2019, p. 271.

167 Diminuigdo da intervengdo no dominio econémico.

168 Quando a atividade deixa de ser servigo pUblico e volta a iniciativa privada.
169 Dada a empresa privada e ndo mais a empresa estatal, como vinha ocorrendo.
0 PIETRO, 2019, p. 271-272.
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Em relagdo & administracdo publica, “¢ perfeitamente possivel a terceirizagdo como
contrato de prestacdo de servicos”!’!. Na pratica, isso sempre foi feito sem que se empregasse
0 termo terceirizacdo, o0 que permite reafirmar que o direito administrativo moderno foi
invadido por termos novos para designar institutos antigos, apenas como a diferenca de que
hoje vém carregados de nova ideologia'’.

Na Constituicdo Federal (CF), o inciso XXI do art. 37 d& o fundamento para a
contratacdo de servicos, ao inclui-los, expressamente, entre os contratos dependentes de
licitacdo. E evidente que o intuito do legislador n3o foi o de inovar — pois tais contratos sempre
foram celebrados'”® —, mas o de tornar expresso que a licitagdo é obrigatdria, inclusive para as
entidades da administragéo indiretal’.

A Lei n. 8.666/1993, no art. 101", permite que as obras e servigos sejam prestados por
execucdo direta ou indireta, esta Ultima sob os regimes de empreitada ou tarefa. Além disso, o
art. 6, 11, da Lei n. 8.666/1993'7® define o servico como “toda atividade destinada a obter
determinada utilizada de interesse para a administracdo, tais como: demoligdo, conserto,
instalacdo, montagem, operacao, conservacao, reparacao, adaptacdo, manutencao, transporte,
locacdo de bens, publicidade, seguro ou trabalhos técnico-profissionais™’’. Note-se que a
enumeracao ¢ meramente exemplificativa, conforme decorre do uso da expressao tais como.

Portanto, é perfeitamente possivel a terceirizacdo dos servigos publicos conforme
indicado na Lei n. 8.666/1993"8 e na Lei n. 14.133/202117°.

1 PIETRO, 2019, p. 273.

12 PIETRO, 2019, p. 274.

173 A autora destaca que o “Decreto-lei n. 200, de 25/02/1967, ja previa a possibilidade de a Administracdo
desobrigar-se da execucédo de tarefas executivas mediante a execucdo indireta, ou seja, por meio de contrato
celebrado com terceiros. E posteriormente, o Decreto-lei n. 2.300, de 21/11/1986, previu, também, a locagéo de
servigos”. Pg. 281

174 PIETRO, 2019, p. 280.

175 Dispositivos relacionados ao tema na Lei n. 14.133/2021, art. 6°, inciso XXXIV e art. 48.

176 Dispositivo correspondente na Lei n. 14.133/2021, art. 6°, inciso XI: XI - servigo: atividade ou conjunto de
atividades destinadas a obter determinada utilidade, intelectual ou material, de interesse da Administracdo.

7 PIETRO, 2019, p. 281.

178 Ainda, frisa-se: “O que a Administragdo Publica pode fazer, licitamente, € celebrar contratos de empreitada,
seja para realizagdo de obra puablica (conforme definida no art. 6°, I, da Lei n. 8.666/93), seja para prestagdo de
servico (tal como conceituado nos arts. 6°, I, e 13 da mesma lei). Nesses tipos de contrato, a empresa € que é
contratada e o vinculo contratual se forma com ela e ndo com seus empregados. O que a Administragdo ndo pode
fazer é contratar trabalhador com intermediacdo de empresa de prestacdo de servicos a terceiros, porque nesse
caso o contrato assume a forma de fornecimento de méo de obra, com burla & exigéncia de concurso publico.
Resumindo: se a prestagéo do servico caracterizar os elementos definidores do contrato de trabalho previstos no
art. 3° da CLT, estara configurada a relagdo de emprego com a empresa terceirizante, aplicando-se o art. 9°, que
estabelece a nulidade do ato praticado com o objetivo de desvirtuar, impedir ou fraudar a aplicagéo dos preceitos
da Constitui¢ao, podendo incidir a responsabilidade solidaria prevista no art. 455”. PIETRO, 2019, p. 288.

178 Com a ressalvas expressas no art. 48 da respectiva lei.
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2.4.1 Terceirizacdo de servicos publicos

No Brasil, a terceirizacdo que tenha por objeto determinado servico publico como um
todo carece de respaldo juridico. Isso acontece porque “ndo se confunde a locacdo®® de
servigos, disciplinada pela lei geral de licitagbes, com a concesséo, seja na forma tradicional,
regida pela Lei n. 8.987/1995, seja na forma de parceria publico-privada, de que trata a Lei n.
11.079/200418%,

Nesse sentido, reitera-se que a Constituicdo Federal estabelece, em seu art. 175, que
“incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessao ou
permissao, sempre através de licitagdo, a prestagdo de servigos publicos”. Segundo o dispositivo
constitucional, os servigos publicos sao prestados diretamente pelo Poder Publico, por meio dos
orgdos da Administracdo Direta ou entidades da Administracdo Indireta, ou sdo prestados por
permissdo ou concessdo. Lembra-se que no momento em que o art. 175 da CF se refere a
concessdo, é necessario incluir também a concessao patrocinada e a concessdo administrativa,
que foram instituidas como formas de parcerias publico-privadas.

Entretanto, a terceirizacdo de servicos nao pode ser utilizada para delegar a terceiros a
prestacdo dos servicos publicos. Di Pietro distingue de diversas formas a concessdao, em
qualquer de suas modalidades, bem como da permissdo de servico publico da terceirizagdo.

Vejamos:

2.4.1.1 Distingdo quanto ao objeto

“A concessdo tem por objeto um servi¢o publico; ndo uma determinada atividade
ligada ao servico publico, mas todo o complexo de atividades indispensaveis a realizacdo de
um especifico servico publico, envolvendo a gestdo e a execucdo material”’*®2, Exemplos podem
ser constatados no art. 21, inciso X1, da Constituicdo*®®. Tem-se que a Administragdo transfere

0 servigo em seu todo, estabelecendo as condigdes em que quer que ele seja desempenhado.

180 No presente trabalho pode ser considerada como sindnimo de terceirizagéo. Por sua vez, a fim de evitar confusdo
ao leitor, a seguir manter-se-a a utilizacdo da expressao terceirizacao.

181 PIETRO, 2019, p. 288-289.

182 PIETRO, 2019, p. 289-291.

183 XI1 - explorar, diretamente ou mediante autorizagdo, concessdo ou permissio: a) os servicos de radiodifusdo
sonora, e de sons e imagens; b) os servigos e instalagBes de energia elétrica e o aproveitamento energético dos
cursos de agua, em articulacdo com os Estados onde se situam os potenciais hidroenergéticos; ¢) a navegacao
aérea, aeroespacial e a infra-estrutura aeroportudria; d) os servicos de transporte ferroviario e aquaviario entre
portos brasileiros e fronteiras nacionais, ou que transponham os limites de Estado ou Territorio; €) 0s servigos
de transporte rodoviario interestadual e internacional de passageiros; f) os portos maritimos, fluviais e lacustres;
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Assim, é a propria concessiondria, sendo o caso, quem tera a oportunidade de terceirizar ou ndo
determinadas atividades materiais ligadas ao objeto da concesséo.

Necessario deixar claro que a terceirizacdo de servicos “tem por objeto determinada
atividade que ndo é atribuida ao Estado como servico publico e que ele exerce apenas em carater
acessorio ou complementar da atividade-fim, que é o servico plblico™8,

Tal diferenca € também explicada por Celso Antonio Bandeira de Mello:

Nos simples contratos de prestacdo de servico o prestador do servico é simples
executor material para o Poder Publico contratante. Dai que ndo lhe sdo transferidos
poderes publicos. Persiste sempre o Poder Publico como o sujeito diretamente
relacionado com o0s usuarios e, de conseguinte, como responsavel direto pelos
servigos. O usudrio ndo entretém relacéo juridica alguma com o contratado-executor
material, mas com a entidade publica a qual o servico esté afeto. Por isto, quem cobra
pelo servico prestado — e o faz para si proprio — é o Poder Publico. O contratado ndo
é remunerado por tarifas, mas pelo valor avengado com o contratante governamental.
Em suma: o servigo continua a ser prestado diretamente pela entidade pablica a que
esta afeto, a qual apenas se serve de um agente material. J&, na concessao, tal como se
passa igualmente na permissdo — e em contraste com o que ocorre nos meros contratos
administrativos de prestacdo de servicos, ainda que publicos —, 0 concedente se retira
do encargo de prestar diretamente o servico e transfere para 0 concessionario a
qualidade, o titulo juridico, de prestador de servico ao usuério, isto €, o de pessoa
interposta entre o Poder Publico e a coletividade'®5.

Com base nessa distingdo, é possivel concluir que a gestéo estratégica incumbe sempre
a pessoa juridica publica titular do servigo, a qual também néo se transfere pela concessao de
servico publico. Desta forma, a gestdo operacional e a gestdo material podem ser transferidas
ao concessionario ou permissionario do servigo publico. J& no contrato de prestacdo de servicos,

0 objeto do contrato é apenas a gestdo material da atividade!®®.

184 PIETRO, 2019, p. 288.

185 apud PIETRO, 2019, p. 290-291. A mesma obra também apresenta a respectiva distingdo para o autor francés
Gilles J. Guglielmi, que afirma ser “necessario ndo confundir esse modo contratual de gestdo operacional dos
servigos publicos com o processo técnico que consiste em assegurar o fornecimento de bens ou de servi¢os
elementares que serdo ulteriormente utilizados para o servigo publico. Nesse Ultimo caso, ndo ha, normalmente,
a transferéncia de gestdo do servico pablico a uma pessoa privada, mas uma modalidade de execugdo (primeiro
nivel de atividade de servico publico). Estes contratos pertencem a outras categorias juridicas: contratos de obra
ou contratos de prestagdo de servigos que estdo no dominio dos contratos publicos”. Este autor detém-se no
exame da expressdo modos de gestdo, dizendo que ela possui muitos sentidos”. apud PIETRO, 2019, p. 290-
291.

186 Qutra vez se valendo do autor francés, a autora complementa: “Recorrendo mais uma vez ao ensinamento de
Guglielmi, pode-se dizer quer “a fungdo material, a execugdo material do servigo publico ndo é caracterizada por
competéncias, porque a pessoa executante ndo esta normalmente em situacdo de produzir atos juridicos para as
necessidades do servigo publico. Ela é antes definida por elementos negativos: 1°) o fornecimento material de
prestacdes que ndo constituem o servigo publico em seu todo, mas elementos ou tarefas anexas ao servico
publico; 2°) a auséncia de lago contratual com os usuarios do servico publico (o que significa auséncia de laco
juridico porque relagdes quase delituais podem surgir, sendo dos atos juridicos excluidos por principio, pelo
menos de fatos juridicos);a auséncia de regime administrativo, porque as relagBes nascidas da simples
participagdo em um servigo publico ndo sdo submetidas a um regime de direito piblico mesmo que o executante
tenha um contrato com pessoa publica”. apud PIETRO, 2019, p. 291.
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J& no caso da concessdo e da permissdo, o contratado, no exercicio da gestdo
operacional do servigo publico, desenvolve pelo menos trés competéncias: “1%) a competéncia
para regulamentar os lagdes com os usuarios do servi¢o publico, que sédo seus clientes; 2%) a
competéncia para regulamentar os lacos com 0s agentes do servigo publico, que sdo seus
empregados; 3% a competéncia de direcdo do trabalho de instalacéo do servigo publico, ou, pelo

menos, a disposi¢do dessas instalagdes”®’.

2.4.1.2 Distingdo quanto a forma de remuneracgao

Aplicada tdo somente em relagdo a concessao de servico publico da Lei n. 8.987/1995,
uma vez que nela a regra é de que a remuneragdo ocorra através dos usuarios do servico e pelas
formas alternativas, complementares, acessorias ou decorrentes de projetos associados,
previstas nos arts. 11 e 18, VI, da mesma lei. Em relacdo a terceirizacdo de servicos, a
remuneracao € inteiramente paga pelo Poder Publico em troca do servico que lhe é prestado
pela contratada.

Na Lei n. 11.079/2004, apesar dessa distincao manter-se para a concessao de servico
publico regida pela Lei n. 8.987/1995, ela ndo consegue se sustentar em grande medida, uma
vez que no caso das parcerias publico-privadas ““é prevista remuneracdo total ou parcial pelo
poder concedente, conforme se trate de concessdo administrativa ou concessdo patrocinada,
respectivamente”. Embora a aproximagao com a terceirizacao de servi¢os, principalmente no
caso da concessdo administrativa, a diferenca entre os dois institutos continua limpida frente ao
regime juridico distinto “a que os dois tipos de contratos se submetem, como também pelo

respectivo objeto e pelas prerrogativas pablicas™*e8,

2.4.1.3 Distincdo quanto as prerrogativas publicas

Na concessdo, em qualquer uma das modalidades ja citadas, o concessionario recebe
determinadas prerrogativas proprias da administracdo publica, especificamente pelo fato de
assumir a posicdo do poder concedente quando da prestagdo do servigo publico concedido. O
mesmo nao acontece na locago de servigos, quando o contratado “é 0 sSimples executor material

de uma atividade que é prestada para a administracdo e ndo para 0s usuarios do servigo

187 PIETRO, 2019, p. 291.
18 PIETRO, 2019, p. 291-292.
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publico™!8, Para o usuario, é a administracdo publica que se apresenta como prestador do

servigo, ndo o contratado.

2.4.1.4 Distingdo quanto ao poder de intervengdo

Vital lembrar que nas trés modalidades de concessdo, comum, patrocinada e
administrativa, “0 poder concedente tem autoridade para intervir na empresa concessionaria em
caso de descumprimento das clausulas contratuais”, vide arts. 32 e 34 da Lei n. 8.987/1995,
aplicaveis as parcerias publico-privadas em razdo do art. 3°, caput, e 8 1°, da Lei n. 11.079/2004.
A mesma intervencdo ndo acontece quando da terceirizagdo, uma vez que o0 agente contratado
€ mero executor material do respectivo servigo®®.

Ao fim deste tdpico, evidenciada a possibilidade de terceirizacdo de servico publico,
com as devidas ressalvas, bem como apresentadas tais distingfes entre a terceirizacdo e as
formas de concessdo, é possivel concluir que esta modalidade de contratacdo publica é a que
melhor se adequa a realidade existente quando da prestacdo de servico, principalmente, de
triagem, separacao e processamento/destinacao de residuos solidos por associag¢do/cooperativa

de catadores de materiais reciclaveis ao municipio, titular do servigo publico de limpeza urbana.

2.5COOPERATIVAS PRESTADORAS DE SERVICO PUBLICO
A cooperativa € um dos tipos de entidade que comeca a formar-se com objetivo
especifico de desempenhar servico publico. No direito argentino, Carlos Menem e Roberto
Dromi afirmam que a “cooperativiza¢ao” tem sido utilizada como um dos instrumentos da
privatizacdo. Citam como exemplo, a Lei n. 23.696, que outorga preferéncia para a aquisicéo
das empresas, sociedades, estabelecimentos ou fazendas produtivas declaradas sujeitas a
privatizacdo'®!, organizados em cooperativa. Segundo os autores:
Concede-se prioridade ao setor cooperativo para a distribuicdo dos servicos de gas,
agua e luz. Esta preferéncia se deve a que o cooperativismo é solidariedade. E unidade
para compartilhar um destino. E somar em uma tarefa comum. E uma aposta coletiva.
E multiplicar o trabalho. E produzir sem o limite egoista de um interesse puramente
individual ou proprio. Ndo é forma simplesmente niveladora de distintas situacdes

econdmico-sociais. E fonte e tutor de sis iniciativas pessoais. O cooperativismo, em
definitivo, é uma resposta inteligente para terminar com a escassez e a decadéncia,

189 PIETRO, 2019, p. 292.

190 PIETRO, 2019, p. 292.

191 «(a) aos empregados do ente a privatizar, de qualquer hierarquia, com relacdo de dependéncia, organizados que
se organizem em cooperativas; (b)aos usuarios titulares de servigos prestados pelo ente a privatizar organizados
Ou que se organizem em cooperativas; aos produtores de matérias-primas cuja industrializagdo ou elaboracédo
constitua a atividade do ente a privatizar, organizados em cooperativas. PIETRO, 2019, p. 404.
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posto que contribui eficazmente para estabelecer uma nova economia que conduza ao
bem comum?92,

Tal afirmacdo, de imediato, deve nos fazer lembrar da carta de principios e objetivos
elaborada pelo Movimento Nacional dos Catadores de Materiais Reciclaveis (MNCR) referida
no primeiro capitulo, uma vez que demonstram caminhar no mesmo sentido.

A gestdo de servicos publicos por meio de cooperativas ja esta prevista e disciplinada
pelo direito positivo, na Argentina. José Roberto Dromi real¢a o duplo aspecto das cooperativas
prestadoras de servigos publicos: de um lado, elas sdo “entes de autoadministragdo de interesses
préprios geridos diretamente”; por outro lado, sdo entes publicos ndo estatais, porque
desempenham funcdo administrativa, porém sua instituicdo resulta de um acordo entre
particulares regido por normas de direito privado. Por sua vez, como desempenha um servigo
publico, com autorizagdo do direito publico, tais cooperativas estdo submetidas a um “regime
especial de direito publico”%,

No Brasil, esse tipo de entidade ndo esta previsto e disciplinado pelo direito positivo,
embora, na prética, ja tenha surgido a figura da cooperativa instituida com o fim precipuo de
prestar servico publico, a semelhancga do que vem ocorrendo em Séo Paulo, com as cooperativas
instituidas na area da saude para execucao do Plano de Assisténcia a Saude — PAS, instituido
pelo municipio.

No ambito do direito privado, as cooperativas estdo disciplinadas pela Lei n.
5.764/1971, que define a Politica Nacional de Cooperativismo e institui o regime juridico das
sociedades cooperativas. O art. 4° da Lei estabelece que:

As cooperativas sdo sociedades de pessoas, com forma e natureza juridica proprias,

de natureza civil, ndo sujeitas a faléncia, constituidas para prestar servigos aos
associados, distinguindo-se das demais sociedades pelas seguintes caracteristicas:

| - adesdo voluntaria, com nimero ilimitado de associados, salvo impossibilidade
técnica de prestacao de servicos;

Il - variabilidade do capital social representado por quotas-partes;

111 - limitacdo do nimero de quotas-partes do capital para cada associado, facultado,
porém, o estabelecimento de critérios de proporcionalidade, se assim for mais
adequado para 0 cumprimento dos objetivos sociais;

IV - incessibilidade das quotas-partes do capital a terceiros, estranhos a sociedade;

V - singularidade de voto, podendo as cooperativas centrais, federacfes e
confederacGes de cooperativas, com excecdo das que exercam atividade de crédito,
optar pelo critério da proporcionalidade;

VI - quorum para o funcionamento e deliberagdo da Assembleia Geral baseado no
numero de associados e ndo no capital;

VIl - retorno das sobras liquidas do exercicio, proporcionalmente as operacGes
realizadas pelo associado, salvo deliberacdo em contréario da Assembleia Geral;

192 Apud PIETRO, 2019, p. 404.
193 p|ETRO, 2019, p. 404.
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VI - indivisibilidade dos fundos de Reserva e de Assisténcia Técnica Educacional e
Social;

IX - neutralidade politica e indiscriminacdo religiosa, racial e social;

X - prestacdo de assisténcia aos associados, e, quando previsto nos estatutos, aos
empregados da cooperativa;

XI - &rea de admissdo de associados limitada as possibilidades de reunido, controle,
operac0es e prestacdo de servicos.

As cooperativas, ainda que formadas para a prestacao de servi¢os publicos, continuam
sendo entidades privadas, obedecendo, seu processo de criacdo, forma de organizacdo e
funcionamento, as normas da Lei n. 5.764/1971. Porém, a medida que prestam servigo publico,
elas tém que se sujeitar ao regime juridico de direito publico, especialmente, as normas
indispensaveis que asseguram 0 respeito aos principios da continuidade, mutabilidade do
regime juridico, da igualdade entre os usuérios, da gratuidade (quando for o caso), explica
Maria Sylvia Zanella Di Pietro®,

Note-se que no direito argentino as cooperativas foram previstas para a
comercializacdo e distribuicdo de servicos de agua, luz e gas, que sdo servicos publicos
comerciais, permitindo o autofinanciamento por meio de tarifas pagas pelos usuérios; e a
preferéncia por tais entidades na prestacdo desses servicos estd positivada na lei. No direito
brasileiro, se as cooperativas forem instituidas para prestar esse tipo de servico, elas estardo
sujeitas a Lei n. 8.987/1995, que disciplina concessdes e permissdes de servico publicos,
estando sujeitas inclusive dos procedimentos licitatérios. Isto em face do que determina o ja
citado e recitado art. 175 da CF.

Contudo, se tais cooperativas forem instituidas para prestar outro tipo de servico
publico, ndo comercial ou industrial, e, portanto, sem possibilidade de autofinanciamento, elas
terdo que ser remuneradas pelo ente titular do servi¢o, 0 que descaracteriza o ajuste como
contrato de concessao de servico publico. Tratar-se-4, na realidade, de terceirizacdo do servico
publico, mediante contrato de empreitada. Nesse caso, se torna viavel tdo somente a
transferéncia da execucdo material de determinadas atividades, mas ndo a transferéncia da
gestdo, que implica a outorga de prerrogativas publicas, somente possivel nos contratos de
concessdo e permissio de servigos publicos”1%,

Tais constatacdes reforcam a conclusdo do topico anterior, de que o meio que melhor
se adequa a contratacdo publica das associacdes/cooperativas de catadores de materiais

reciclaveis é o da terceirizacao.

19 PIETRO, 2019, p. 405.
19 PIETRO, 2019, p. 406.



64

2.6 CONVENIO

Tradicionalmente, o convénio € um dos instrumentos que se vale o Poder Publico para
se associar com outras entidades, publicas ou privadas. Nas palavras de Di Pietro, “convénio
pode ser definido como forma de ajustes entre o Poder Publico e entidades publicas ou privadas
para a realizacio de objetivos de interesse comum, mediante mitua colaboragdo”*%.

A Lei n. 8.666/1993, estabelece, em seu art. 116°7, que as suas disposicdes se aplicam,
“no que couber, aos convénios, acordos, ajustes e outros instrumentos congéneres celebrados
por 6rgdos e entidades da Administragdo”. Inicialmente, esse mandamento contemplava “0S
convénios firmados entre entidades publicas e também para os firmados entre o poder publico
e os particulares9,

A partir da Lei 13.019/2014, que disciplina as parcerias com as organizacfes da
sociedade civil, por meio do termo de colaboragdo e termo de fomento, ficou bastante
restringida a possibilidade de utilizacdo do convénio para firmar convénios com entidades
privadas, observa a autora. Isto porque, “na redacdo original, o art. 84 afastava a possibilidade
de serem firmados convénios com entidades privadas”. Por sua vez, “todos 0s ajustes com
entidades privadas sem fins lucrativos tinham que ser firmados por meio de termo de
colaboragdo ou termo de fomento”!*®, com excecdo dos contratos de gestdo com organizagoes
sociais e os termos de parceria com Organizacdes da Sociedade Civil de Interesse Publico
(Oscip), regidos pelas Leis ns. 9.637/1998 e 9.790/1999, respectivamente. Contudo, Di Pietro
registra que ndo havia, bem como nédo h4, fundamento juridico para extinguir os convénios na
area da saude, entre o Poder Publico e entidades privadas, com fulcro no que dispde o art. 199,
§ 1°, da CF/1988.

Com a alteracdo da Lei n. 13.019/14 pela Lei n. 13.204/2015, houve mudancas na
redacgéo, porém o resultado foi 0 mesmo. Pelo art. 84, paragrafo Unico, séo regidos pelo art. 116
da Lei n. 8.666/1993 os convénios: “I — entre entes federados ou pessoas juridicas a eles

vinculadas; 1l — decorrentes da aplicag¢ao do dispositivo no inciso IV do art. 3°”. A seu turno, o

1% PIETRO, 2020, p. 710.

197 Dispositivo correspondente na Lei n. 14.133/2021, art. 184: Aplicam-se as disposicdes desta Lei, no que couber
e na auséncia de norma especifica, aos convénios, acordos, ajustes e outros instrumentos congéneres celebrados
por 6rgdos e entidades da Administracdo Publica, na forma estabelecida em regulamento do Poder Executivo
federal.

198 O dispositivo correspondente na Lei n. 14.133/21 €é o art. 174: Aplicam-se as disposicGes desta Lei, no que
couber e na auséncia de norma especifica, aos convénios, acordos, ajustes e outros instrumentos congéneres
celebrados por 6rgéos e entidades da Administracdo Publica, na forma estabelecida em regulamento do Poder
Executivo federal.

19 PIETRO, 2019, p. 298.
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art. 3%, 1V, referido no dispositivo, exclui da abrangéncia da Lei n. 13.019, dentre outros ajustes,
os “convénios e contratos celebrados com entidades filantropicas e sem fins lucrativos nos
termos do § 1° do art. 199 da Constituicao Federal” (que abrange os convénios da area da satde).

Pelo art. 84-A, incluido na Lein. 13.019 pela Lei n. 13.204, ““a partir da vigéncia desta
Lei, somente serdo celebrados convénios nas hipodteses do paragrafo unico do art. 847, ou seja,
0s convénios entre entes federados ou entre entidades a eles vinculadas, e os convénios da area
da saude, firmados com observancia do art. 116 da Lei n. 8.666/1993%%. Fora desta Gltima
hipdtese, ndo ha mais fundamento legal para a celebracédo de convénios entre o poder publico e
entidades privadas.

O fato de ser um acordo de vontade é o que torna comum 0 convénio e o contrato.
Porém, esse acordo de vontades possui caracteristicas proprias. Isto acontece em decorréncia
do que determina a Lei n. 8.666/1993, quando em seu art. 116, caput®®*, afirma que suas normas
se apliquem aos convénios “no que couber”. Assim, “se 0S CONvénios tivessem natureza
contratual, ndo haveria necessidade dessa norma, porque a aplicacdo de Lei ja decorreria dos
arts. 1° e 207292 observa Di Pietro.

Na obra “Temas polémicos sobre licitagdes e contratos” Di Pietro discorre melhor
sobre essa diferenca, oportunidade que apresenta os interesses das partes como principal
elemento normalmente apontado como fator de diferenciacdo entre o contrato e o convénio,
sendo esses no contrato opostos e contraditorios e no convénio convergentes e reciprocos. No
mesmo sentido, Hely Lopes Meirelles define os convénios administrativos como “acordos
firmados por entidades publicas de qualquer espécie, ou entre estas e organizagdes particulares,
para realizacio de objetivos de interesse comum dos participes”?%,

Além dos aspectos dos interesses comuns, a autora expde outros critérios apontados
na distincdo entre contrato e convénio:

(a) no contrato, os interesses sdo opostos e contraditérios, enquanto no convénio, sao
reciprocos; (b) os entes conveniados tém objetivos institucionalmente comuns e se

retinem, por meio do convénio, para alcanca-los; (c) os participes do convénio tém
competéncias institucionais comuns, sendo que o resultado alcangado insere-se dentro

200 Dispositivo correspondente na Lei n. 14.133/2021, art. 184.

201 Reitera-se que o art. 184 é o dispositivo correspondente na Lei n. 14.133/2021.

202 PIETRO, 2019, p. 296-297.

208 Ainda, “Eros Roberto Grau, citando a ligio de Henry Jacquot (Le statut juridique des plans frangais, Paris,
1973, p. 226), diz que, no contrato, “as partes tém interesses opostos e desejam coisas diferentes: o vendedor
quer desapossar-se de um bem com a condicdo de receber em troca o mais elevado preco possivel; o comprador
deseja adquirir o mesmo bem, pagando o menor preco possivel. No ato coletivo, por outro lado, as partes desejam
a mesma coisa: realizar conjuntamente uma ou varias operagfes comuns; seus interesses, ainda se diferentes,
caminham na mesma dire¢do”. apud PIETRO, 2019, p. 297-299.
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das atribuicGes de cada qual; (d) no convénio, os participes objetivam a obtencéo de
um resultado comum, ou seja um estudo, um ato juridico, um projeto, uma obra, um
servigo técnicos, uma invencao etc., que serdo usufruidos por todos os participes; (e)
no conveénio, verifica-se a mutua colaboragdo, que pode assumir varias formas, como
repasse de verbas, uso de equipamentos, de recursos humanos e materiais, de imoveis,
de know-how e outros. Assim, no convénio ndo se cogita de preco ou remuneragao;
(f) nos contratos, “as vontades séo antagdnicas, se compdem, mas ndo se adicionam,
delas resultando uma terceira espécie (vontade contratual, resultante e ndo soma) — ao
passo gue nos convénios, como nos consorcios, as vontades se somam, atuam
paralelamente, para alcancar interesses e objetivos comuns” (cf. Edimir Netto de
Aradjo, 1992:145); (g) no contrato, existem partes e no convénio existem
participes204; (h) em decorréncia disso, ha outra distin¢éo feita por Edmir Netto de
Aratjo (1992:146): “a auséncia de vinculagdo contratual, a inadmissibilidade de
clausula de permanéncia obrigatoria (0s convenentes podem denuncia-lo antes do
término do prazo de vigéncia, promovendo o respectivo encontro de contas) e de
san¢Bes pela inadimpléncia (exceto eventuais responsabilidades funcionais que,
entretanto, sdo medidas que ocorrem fora da avenga)”?%,

Desde gue contemplem as caracteristicas proprias, 0s convénios também podem ter
por objeto a prestacdo de servigos continuos, sendo aplicado o ja referido art. 116, da Lei
8.666/1993, no que couber. Para Maria Sylvia, “néo se pode admitir a interpretacao restritiva
do art. 116 da Lei n. 8.666/1993, ja que ele tem que ser analisado de forma sistémica em relacédo

206 Assim, suas exigéncias precisam ser observadas em

ao ordenamento juridico que se insere
tudo o que seja compativel com o objeto do convénio a ser celebrado, uma vez claro o objetivo
da disposicdo legal de estabelecer “normas sobre a aplicagéo e controle de recursos repassados
por meio do convénio”?", Tais finalidades estdo presentes em qualquer convénio, ndo importa
qual seja o seu objeto.

Desta forma, resta que a inobservancia do art. 116 somente é possivel nos casos de

convénios que ndo implicam repasse de bens ou valores por parte do Poder Publico?®®. Por essa

204 Sobre o tema, Hely Lopes Meirelles diz: “no contrato as partes tém interesses diversos e opostos; no convénio

os participes tém interesses comuns e coincidentes. Por outras palavras: no contrato ha sempre duas partes
(podendo ter mais de dois signatérios), uma que pretende o objeto do ajuste (a obra, o servico etc.), outra que
pretende a contraprestacdo correspondente (o pre¢o, ou qualquer outra vantagem), diversamente do que ocorre
no convénio, em que ndo ha partes, mas unicamente participes com as mesmas pretensdes”. apud PIETRO, 2019,
p. 300.

205 PIETRO, 2019, p. 299-300.

206 PIETRO, 2019, p. 301.

207 PIETRO, 2019, p. 302.

208 “Egsa necessidade de controle se justifica em relagdo aos convénios precisamente por ndo existir neles a
reciprocidade de obrigaces presente nos contratos; as verbas repassadas ndo tém a natureza de preco ou
remuneragao que uma das partes paga a outra em troca de beneficios recebido. Dessa distingdo resulta uma
consequéncia: no contrato, a Administracdo paga uma remuneracdo em troca de uma obra, um servico, um
projeto, um bem, de que necessita; essa obra, servico, projeto ou bem entra para o patrimdnio publico e o valor
pago pela administracdo entra par ao patrimonio do contratado; a forma como este vai utilizar esse valor deixa
de interessar ao Poder Publico; aquele valor deixou de ser dinheiro publico no momento em que entrou para o
patriménio privado; vale dizer que o interesse do Poder Publico se exaure com a entrega definitiva do objeto do
contrato nas condic@es estipuladas. J& no caso do convénio, se o conveniado recebe determinado valor, este fica
vinculado ao objeto do convénio durante toda sua execucao, razdo pela qual o executor devera demonstrar que
referido valor esta sendo utilizado em consonancia com os objetivos estipulados. Como ndo ha comutatividade
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razdo, o executor do convénio é visto como alguém que administra dinheiro publico. Assim,
estd obrigado a prestar contas ao ente repassador da verba, bem como ao Tribunal de Contas,
por forca do art. 70, paragrafo inico, da CF?%,

Por fim, necessario observar, em relacdo ao convénio, que sua celebracédo independe

de licitacdo prévia. No mesmo e ja citado Temas polémicos sobre licitagdes e contratos, se Ié:

Enquanto os contratos abrangidos pela Lei n. 8.666 sdo necessariamente precedidos
de licitacdo — com as ressalvas legais — no convénio ndo se cogita de licitagdo, pois
ndo ha viabilidade de competicdo quando se trata de mutua colaboracéo, sob variadas
formas, como repasse de verbas, uso de equipamentos, de recursos humanos, de
imdveis, de know-how. Né&o se cogita de remuneracdo que admita competicéo.

Alias, o convénio ndo é abrangido pelas normas do art. 2° da Lei n. 8.666; no caput é
exigida licitaclo para as obras, servi¢os, compras, alienagdes, concessdes, permissdes
e locagBes, quando contratadas com terceiros; e no pardgrafo Unico define-se o
contrato por forma que ndo alcanca 0s convénios e outros ajustes similares, ja que
nestes ndo existe a ‘estipulacao de obrigagdes reciprocas’ a que se refere o dispositivo.
Ha que se lembrar, contudo, que, ndo obstante a denominagdo de ‘convénio’, ou
‘protocolo de intengdes’, ou © termo de compromisso’, ou outra qualquer semelhante,
se do ajuste resultarem obrigag¢des reciprocas, com formacdo de vinculo contratual, a
licitacdo sera necessaria, sob pena de ilegalidade. Situacdo como essa € 0 que 0
legislador quis coibir com a expressao seja qual for a denominagdo utilizada, inserida
na parte final do paragrafo Unico do art. 20210,

Sendo assim, dentre as formas de delegacdo de servigo publico, considera-se como
meio adequado para realizacdo da contratacdo das associagfes/cooperativas de catadores de
materiais reciclaveis a contratacdo direta, também denominada terceirizacao.

Além dos argumentos apresentados ao longo do capitulo, frisa-se que a escolha do
meio pelo qual a pratica administrativa se materializa ndo apenas deve guardar reveréncia ao
texto legal, como se mostra parcialmente responsavel pela efetiva implementacdo das politicas
publicas pretendidas pelo Estado, em acordo com a Carta Constitucional patria. Neste sentido,

se faz necessario lembrar que a contratacdo publica ndo ocorre de forma neutra. Isto porque ela

de valores, ndo basta demonstrar o resultado final obtido; é necessario demonstrar que todo o valor repassado foi
utilizado na consecucdo daquele resultado. Vale dizer que o dinheiro assim repassado ndo muda sua natureza por
forga do convénio; ele é transferido e utilizado pelo executor do convénio, mantida sua natureza de dinheiro
publico (no sentido de que estd destinado a fim publico). Tanto assim que o § 6° do art. 116 da Lei 8.666/93
prevé a devolucdo dos saldos financeiros remanescentes ao érgao repassador quando da concluséo, denuncia,
rescisdo ou extingdo do ajuste; essa devolucdo deve ser feita no prazo de 30 dias, sob pena da imediata instauragéo
de tomada de contas especial do responsavel, providenciada pela autoridade competente do 6rgdo ou entidade
titular dos recursos”. PIETRO, 2019, p. 303-304.

209 Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial da Unigo e das entidades
da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvenc¢des
e renlincia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de
controle interno de cada Poder. Paragrafo Unico. Prestard contas qualquer pessoa fisica ou juridica, pdblica ou
privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a
Unido responda, ou que, em nome desta, assuma obrigacdes de natureza pecuniéria.

210 PIETRO, 2019, p. 303-304.
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podera ser benéfica para o desenvolvimento sustentavel ou, ao contrario, ser prejudicial a ele,

através dos impactos nos meios fisico, biético e socioecondmico?**.

3 MATERIALIZANDO A CONTRATAQAO PUBLICA DAS
ASSOCIAC}@ES/COOPERATIVAS DE CATADORES DE MATERIAIS
RECICLAVEIS

A missdo do ultimo capitulo, além de ajudar a responder ao problema apresentado na
introducdo deste trabalho, é conduzir o leitor ao caminho da contratacdo publica direta,
portanto, atravessando caracteristicas da licitacdo até chegar ao contrato administrativo, sua
consequéncia.

Uma vez compreendida a vitalidade do instrumento pelo qual ocorrera a formalizagéo
da referida contratacdo, apresenta-se questdes gerais e relevantes ao contrato administrativo,
bem como sdo indicadas quais clausulas sdo necessarias segundo a legislacdo pertinente, quais
clausulas ndo estdo previstas no texto legal, porém podem ser utilizadas, e quais clausulas sdo
vedadas quando da elaboracdo do termo de contrato, documento materializador da contratacéo
a ser realizada.

O controle a ser exercido no processo de contratacdo publica e a atuacdo do Ministério
Publico (MP) no ambito da Politica Nacional de Residuos Sélidos (PNRS) arrematardo o

presente capitulo.

3.1 LICITACAO NA ADMINISTRACAO PUBLICA

O mandamento constitucional da licitagdo esta presente no art. 37, XXI, da CF?'%2. E a
Lei n. 8.666/1993 — recentemente atualizada pela Lei n. 14.133/2021 —, institui normas para as
licitacdes e os contratos da administracdo publica.

De acordo com a legislacdo vigente, os destinatarios da licitacdo sdo os entes da
administracdo direta, as entidades da administragéo indireta e as demais empresas controladas

direta ou indiretamente pelo Estado. A administragdo publica direta estd obrigada a licitar para

211 FREITAS, Juarez. O Controle dos Atos Administrativos e os principios fundamentais. 5. ed. Séo Paulo:
Malheiros, 2013. 533 p. p. 238.

212 Art. 37. A administragdo pUblica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte: [...] XXI - ressalvados os casos especificados na legislacéo, as obras, servicos,
compras e alienagdes serdo contratados mediante processo de licitacdo publica que assegure igualdade de
condicOes a todos os concorrentes, com clausulas que estabelecam obrigacdes de pagamento, mantidas as
condicOes efetivas da proposta, nos termos da lei, 0 qual somente permitira as exigéncias de qualificagdo técnica
e econdmica indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigacées.
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contratar com terceiros, e 0s entes federados, além das normas gerais previstas na Lei
8.666/1993 (e Lei n. 14.133/2021), deverdo observar os dispositivos especificos previstos em
suas respectivas legislacdes®®®.

Rafael Carvalho Rezende Oliveira destaca que a regra da licitagdo comporta excecoes
que devem ser previstas pela legislacdo, relatividade esta que também pode ser constatada na
regra constitucional presente no art. 37, XXI, da CF. “Em determinadas hipdteses a licitagdo
sera considerada inviavel por auséncia de competicdo ou serd inconveniente (ou inoportuna)
para o atendimento do interesse publico”?!*. Nestes casos, a legislacdo admite a contrataco
direta devidamente motivada e independentemente de licitagdo prévia.

De toda forma, em regra, as situacbes de contratacdo direta ndo dispensam a
necessidade de um procedimento formal prévio, tais como constatacdo e comprovacdo das
hipteses de dispensa ou inexigibilidade de licitacdo, através da motivacdo da decisdo
administrativa, conforme art. 26 da Lei 8.666/1993 (e art. 72 da Lei 14.133/2021)?%. Por sua
vez, as hipdteses de contratacdo direta sao: “(i) licitacdo dispensada (art. 17 da Lei 8.666/1993
[e art. 75 da Lei n. 14.133/2021]); (ii) dispensa de licitacdo ou licitacdo dispensavel (art. 24 da
Lei 8.666/1993 [e art. 75 da Lei n. 14.133/2021]); e (iii) inexigibilidade de licitagdo ou licitagéo
inexigivel (art. 25 da Lei 8.666/1993 [e art. 75 da Lei n. 14.133/2021])"%¢.

O referido art. 24 da Lei 8.666/1993 (e art. 75 da Lei n. 14.133/2021) define as
hipoteses de dispensa de licitacdo. Em tais casos, tendo em vista a possibilidade de competicdo
entre dois ou mais interessados, a licitacdo é viavel. Entretanto, o legislador elencou as situacdes
em que a licitacdo pode ser afastada, a critério do administrador, para se atender o interesse
publico de forma mais célere e eficiente?’’. E nesse rol de hipGteses de dispensa que
encontramos referéncia expressa aos catadores de materiais reciclaveis, mais precisamente no
inciso XXVl do art. 24 (e art. 75, 1V, J, da Lei n. 14.133/2021). O dispositivo foi inserido pela

213 “Q art. 1.°, paragrafo tnico, da Lei 8.666/1993 cita, ainda, os érgdos da Administragdo direta e os fundos
especiais. Da mesma forma, o art. 117 da Lei 8.666/1993 menciona os 6rgdos do Poder Legislativo, do Poder
Judiciario e do Tribunal de Contas. Nao ha divida de que o Ministério Publico também é destinatario da regra
da licitagdo”. OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Licitagdes e Contratos Administrativos: teoria e pratica.
9. ed. S&o Paulo: Método, 2020. 810 p. p. 76.

24 OLIVEIRA, 2020, p. 97.

215 Art. 26. As dispensas previstas nos 88§ 2° e 4° do art. 17 e no inciso 11 e seguintes do art. 24, as situagdes de
inexigibilidade referidas no art. 25, necessariamente justificadas, e o retardamento previsto no final do paragrafo
Unico do art. 8° desta Lei deverdo ser comunicados, dentro de 3 (trés) dias, a autoridade superior, para ratificacao
e publicacdo na imprensa oficial, no prazo de 5 (cinco) dias, como condicéo para a eficacia dos atos. OLIVEIRA,
2020, p. 97.

2186 OLIVEIRA, 2020, p. 98.

217 OLIVEIRA, 2020, p. 103.
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Lei 11.445/2007, que estabelece diretrizes nacionais para o saneamento basico, e considera
dispensavel a licitacdo para contratacdo de associagfes ou cooperativas formadas
exclusivamente por pessoas fisicas de baixa renda, reconhecidas pelo poder publico como
catadores de materiais reciclaveis, para coleta, processamento e comercializacdo de residuos
solidos urbano (RSU) reciclaveis ou reutilizaveis em areas com sistema de coleta seletiva de
lixo.

Oliveira destaca que, no caso, se exige a utilizacdo de equipamentos compativeis com
as normas técnicas, ambientais e de saude publica, bem como observa que o dispositivo
pretende atender dois objetivos legitimos, quais sejam, “fomento social, pois insere no mercado
de trabalho pessoas de baixa renda e protecdo do meio ambiente, uma vez que o objetivo da
contratagdo € a prestacio de servicos de saneamento basico”?8,

Também sobre a referida contratacdo dos catadores de matérias reciclaveis, Marcal
Justen Filho registra que o dispositivo “traduz a importancia econdmica das atividades da
populacdo de baixa renda, tratando sobre coleta, processamento e comercializagao de residuos
s6lidos™?°. E reforcando os argumentos apresentados no capitulo inicial deste trabalho, Justen
Filho afirma que ainda existe significativa omissdo estatal em relacdo a atividade de coleta de
RSU, bem como relembra que uma das solugdes pragmaticas para superar tal omissao esta
presente na relacdo privada entre os catadores de materiais reciclaveis e as empresas privadas
que atuam no setor de reaproveitamento de RSU?%.

Assim, vale reiterar que o inciso XXVII do art. 24 da Lei n. 8.666/1993 (e art. 75, IV,
J, da Lei n. 14.133/2021), objetiva incentivar a participacdo estatal neste contexto. Nesse
sentido, tal dispositivo possibilita @ administracdo uma solug&o??!, de cunho acessorio. Mantida
a relacdo de compra e venda privada entre os catadores de materiais reciclaveis e as empresas
privadas de reciclagem, a administracao publica poderia promover a remuneracao dos catadores
pelos esfor¢cos desenvolvidos relativamente a atividade de limpeza publica. “Oportunidade em

que tal contratagdo podera ter por objeto tanto as atividades de coleta, processamento e

218 OLIVEIRA, 2020, p. 126.

219 JUSTEN FILHO, 2019, p. 577.

220 JUSTEN FILHO, 2019, p. 577.

221 Embora, possivelmente, pouco viavel, outra alternativa apresentada pelo autor diz respeito a possibilidade de
“aquisicdo do dominio dos dejetos por parte da Administracdo Publica. Em tal hipdtese, a Administracdo Publica
assumiria a posicdo que, até o presente momento, € ocupada pelas empresas privadas que atuam no setor de
reaproveitamento de bens. A partir dai a Administracdo poderia promover diretamente a reciclagem e
reaproveitamento ou transferir tais encargos a iniciativa privada. Nada impediria, no entanto, que a entidade
representativa dos catadores fosse incumbida inclusive das atividades de processamento e comercializacdo dos
bens. JUSTEN FILHO, 2019, p. 577.
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comercializa¢do de bens em seu conjunto, como podera versar isoladamente sobre cada uma

delas:7222

Ainda, Justen Filho comenta outros quatro pontos relevantes a serem observados
quando se realizar a respectiva contratacdo publica, quais sejam, a entidade associativa
contratada, a fixacdo do preco, a intervencdo orientada a assegurar outras finalidades e a
disciplina no local:

A entidade associativa contratada: seria materialmente invidvel prever a
contratacdo de cada pessoa fisica dos exercentes da atividade de catacdo. Dai a
alternativa de promover a contratacdo com pessoa juridica de cunho associativo, que
represente 0s interesses dos diversos sujeitos. O dispositivo alude a forma de
associacdo ou de cooperativa. Torna-se evidente a impossibilidade de contratacdo com
entidade empresarial, organizada para explorar o trabalho alheio. Essa alternativa ndo
podera ser implementada por meio de contratacdo direta.

A fixacdo do preco: a Lei se omite no tocante as condigdes de fixacdo de pre¢o. Deve-
se adotar interpretacdo sistematica, reconhecendo a natureza funcional da contratagao.
Ou seja, ndo se pretende que o Estado obtenha lucro a custa do trabalho de uma
multiddo de carentes. Portanto, caberd produzir remuneracdo compativel com os
precos de mercado.

A interven¢do orientada a assegurar outras finalidades: o dispositivo induz a
necessidade de a Administracdo Publica assumir encargos relativos a utilizacdo de
equipamentos adequados a assegurar 0 cumprimento de normas técnicas, ambientais
e de saude publica. Deve-se reputar, alias, que deverdo ser adotadas politicas publicas
no sentido de reduzir os riscos a saude dos individuos.

A disciplina no ambito local: o dispositivo examinado fornece uma alternativa de
solugdo para os entes politicos titulares da competéncia para atuar no setor. Em
principio, trata-se, preponderantemente, de contrata¢cBes a serem realizadas pelos
Municipios. Cada ente interessado deverd modelar o seu servigo de limpeza publica,
inclusive no tocante a participacdo dos catadores de materiais reciclaveis. Mas a
relevancia da questdo conduz a conclusdo de que ndo se trata, no caso, de uma mera
escolha discricionéria da Administragdo Publica. A situacdo concreta e a existéncia
material de um enorme contingente de pessoas atuando nesse setor torna
inconstitucional a omissdo dos entes politicos, os quais devem compulsoriamente
adotar decisfes destinadas a respaldar a atividade desenvolvida pelos catadores de
materiais reciclaveis. A comunidade ndo pode apropriar-se gratuitamente dos
beneficios derivados da eliminacdo dos dejetos, da prote¢do ao meio ambiente e de
outras vantagens derivadas da atividade privada. Cabe-lhe adotar providéncias
destinadas a respaldar essa atuacéo e a promover a dignidade dos seus exercentes??,

Assim, apresentam-se como topicos vitais a serem observados, principalmente, no
instrumento de contratacdo a ser celebrado entre as partes: a viabilidade da contratagcdo por
meio de pessoa juridica de cunho associativo dos catadores, em associacdo ou cooperativa; a
necessidade de remuneracdo compativel com os precos de mercado; a responsabilidade da

administracao publica observar questdes que envolvem a utilizacao de equipamentos adequados

222 JUSTEN FILHO, 2019, p. 578.
223 JUSTEN FILHO, 2019, p. 578-579 (grifo nosso).
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a assegurar o cumprimento de normas técnicas, ambientais e de salde publica; e auséncia de
decisbes, por parte dos entes politicos, destinadas a respaldar a atividade desenvolvida pelos

catadores de materiais reciclaveis.

3.2 CONTRATO ADMINISTRATIVO
O objetivo final da administracéo ao realizar uma licitacdo é o contrato administrativo.
A licitacdo e o futuro contrato sdo indissocidveis e este s6 existe em razdo daquele, afirma

Grabriela VVerona Pércio*

. A autora destaca que a licitacdo nao € um procedimento autbnomo,
mas, sim, um meio de se chegar ao contrato administrativo que satisfara o interesse ptblico??.
Assim, o contrato € o instrumento pelo qual o interesse publico se realiza.

A contratacdo publica, portanto, € o conjunto composto pela licitacdo, em suas fases
preparatoria e externa, e pelo contrato administrativo.

A Lein. 8.666/1993 e a Lei n. 14.133/2021 disciplinam a contratacdo publica. O titulo
I11 da Lei 14.133/2021 disciplina o contrato administrativo, versando, entre outros pontos, sobre
a formalizacdo, garantias, alocacdo de riscos, prerrogativas da Administracdo, duracéo,
execucdo, alteracdo, hipoteses de extincdo, conteudo, regime juridico, pagamentos,
cumprimentos e descumprimentos, rescisdo e aplicagdo de sancgdes, responsabilidades e
indenizagdes. Frisa-se que essas normas se aplicam para todas as modalidades de licitacéo,
incluindo as decorrentes de contratacdo direta.

Gabriela Verona Pérci, ap6s diferenciar planejamento e preparo na contratacdo
publica??®, destaca que tanto no planejamento da contratagio, quanto no preparo da licitacéo,
bem como na gestdo e fiscalizacdo do respectivo contrato administrativo, é necessario e
fundamental a atuacdo voltada aos riscos envolvidos na contratacdo publica. Isto porque, “a
gestdo de riscos visa aumentar a probabilidade de alcance dos objetivos e reduzir a

probabilidade de situagdes causadoras de danos”??’.

224 pPERCIO, Gabriela Verona. Contratos Administrativos: manual para gestores e fiscais. 3. ed. Curitiba: Jurua,
2020. 326 p. p. 1.

225 A autora também frisa que “as contratagdes publicas também podem ser utilizadas para implementar politicas
publicas, tal como ocorre, no Brasil, com as licitagdes sustentaveis e com as regras de preferéncia a produtos
manufaturados e servigos nacionais que atendem as normas técnicas brasileiras”. PERCIO, 2020, p. 1 (rodapé).

226 «Q planejamento antecede o preparo. O momento do planejamento é aquele em que as acdes sdo pensadas para
obter os resultados desejados. Planejamento é a acdo de pensar antes de fazer, com o objetivo de identificar
claramente os objetivos e os métodos mais eficientes para o seu alcance. O preparo da licitacdo é etapa posterior
ao planejamento da contratacdo, que deve ser elaborado de acordo com o planejamento estratégico institucional
da entidade ou ente publico”. PERCIO, 2020, p. 19-20.

221 PERCIO, 2020, p. 22.
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Rafael Carvalho Rezende Oliveira lembra que ‘“a manifestagio de vontade
administrativa pode ser unilateral (atos administrativos), bilateral (contratos da Administracéo)
ou plurilateral (consorcios e convénios)”’??®. Por sua vez, salienta que a expressdo “contratos da
administragdo” é o género que comporta todo e qualquer ajuste bilateral celebrado pela
administragdo publica??®. Para o autor, sdo duas as espécies de contratos da administragdo: (i)
0s contratos administrativos, que “sdo os ajustes celebrados entre a Administracdo Publica e o
particular, regidos predominantemente pelo direito publico, para execucdo de atividades de
interesse publico”; e (ii) 0s contratos privados da Administracdo ou contratos semipublicos,
considerados ajustes em que a administracdo publica e o particular estdo em situacédo de relativa
igualdade, regidos predominantemente pelo direito privado”°, podendo admitir-se a aplicacio
das ditas clausulas exorbitantes, no que couber, aos contratos privados da administracéo,
conforme prevé o art. 89 da Lei n. 14.133/20212%,

Para além da diversidade de tratamento dado pela doutrina péatria aos contratos
administrativos?®2, a Lei n. 8.666/1993 trazia um conceito operacional de contrato
administrativo, a fim de delimitar os pontos de aplicacdo da respectiva norma, conforme se I€é:

Art. 2° As obras, servicos, inclusive de publicidade, compras, alienagdes, concessoes,
permissdes e locagdes da Administragdo Publica, quando contratadas com terceiros,

serdo necessariamente precedidas de licitacdo, ressalvadas as hip6teses previstas nesta
Lei.

Pardgrafo Gnico. Para os fins desta Lei, considera-se contrato todo e qualquer ajuste
entre 6rgdos ou entidades da Administracdo Publica e particulares, em que haja um
acordo de vontades para a formacdo de vinculo e a estipulagdo de obrigacdes
reciprocas, seja qual for a denominacéo utilizada.

Sobre o dispositivo, Gabriela VVerona Pérci assevera que:

De acordo com a Lei, sdo caracteristicas do contrato administrativo: (a) presenga da
Administracdo Publica no polo contratante; (b) presenca de um particular no polo
contratado; (c) existéncia de um acordo de vontades para a formacéo do vinculo; (d)
estipulacdo de obrigacdes reciprocas entre as partes; (e) prevaléncia do conteido sobre

228 OLIVEIRA, 2020, p. 422.

229 Maria Sylvia Zanella Di Pietro, indo além, afirma a existéncia de pelo menos trés correntes doutrinarias
divergentes a respeito dos contratos administrativos, quais sejam: i) a que nega a existéncia de contrato
administrativo; ii) a que, em sentido diametralmente oposto, acha que todos os contratos celebrados pela
Administracdo sdo contratos administrativos; e iii) a que aceita a existéncia dos contratos administrativos, como
espécie do género contrato, com regime juridico de direito publico, derrogatério e exorbitante do direito comum.
PIETRO, 2020, p. 563.

230 OLIVEIRA, 2020, p. 423.

231 Art. 89. Os contratos de que trata esta Lei regular-se-ao pelas suas clausulas e pelos preceitos de direito plblico,
e a eles serdo aplicados, supletivamente, os principios da teoria geral dos contratos e as disposi¢des de direito
privado.

232 Qutros exemplos também podem ser observados em PERCIO, 2020, p. 22-24.
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o rétulo. [...] Ndo ha que falar em contrato administrativo quando o Poder Publico ndo
figurar como parte do ajuste. [...] trata-se de ajuste firmado com particular, ndo quer
afastar a possibilidade de avengas entre dois entes ou entidades administrativas ou
retird-las do conceito de contrato administrativo. [...] A existéncia de um acordo de
vontade para a formacgdo do vinculo é subjacente a ideia de contrato, privado ou
publico. [...] A estipulacdo de obrigacdes reciprocas é caracteristica pertinente a
bilateralidade do negécio juridico. [...] Por fim, a prevaléncia do contetdo sobre o
rétulo traz o nitido proposito de evitar a fuga ao dever de licitar e a incidéncia integral
das regras da Lei 8.666/1993, firmando contratos administrativos sob rétulos
diferentes, como convencido, termo de acordo, termo de ajuste, termo de cooperacao,
entre outros. Verificada a presenca das caracteristicas acima, especialmente o acordo
de vontades para a formagdo de vinculo e a estipulagdo de obrigacGes reciprocas, a
natureza contratual prevalecera, a despeito do signo que tenha sido atribuido a avenca.
Serd irrelevante, pois, o nome de batismo do ajuste?®.

Contudo, lembra-se que a nova Lei de Licitagdes, n. 14.133/2021, que ao entrar em

vigor revogou os arts. 89 a 108 da Lei n. 8.666/1993 (art. 193, 1), revogara, ap6s dois anos da

sua publicacdo, a Lei n.

8.666/1993 (art. 193, 1l) na integra. Por sua vez, o novel diploma legal

deixa de apresentar, com maior ou igual clareza, as caracteristicas do contrato administrativo,

conforme fazia nos termos destacados acima. Ao passo que genéricas referéncias ao conceito

de contrato sdo encontradas no art. 6°, LIII, e art. 89, na Lei n. 14.133/2021, onde se 1é:

Art. 6° Para os fins desta Lei, consideram-se:

LI - contrato de eficiéncia: contrato cujo objeto é a prestacdo de servicos, que pode
incluir a realizacdo de obras e o fornecimento de bens, com o objetivo de proporcionar
economia ao contratante, na forma de reducgdo de despesas correntes, remunerado o
contratado com base em percentual da economia gerada;

[-]

Art. 89. Os contratos de que trata esta Lei regular-se-8o pelas suas clausulas e pelos
preceitos de direito publico, e a eles serdo aplicados, supletivamente, os principios da
teoria geral dos contratos e as disposi¢des de direito privado.

8§ 1° Todo contrato devera mencionar os nomes das partes e 0s de seus representantes,
a finalidade, o ato que autorizou sua lavratura, 0 nimero do processo da licitagdo ou
da contratacdo direta e a sujeicdo dos contratantes as normas desta Lei e as clausulas
contratuais.

§ 2° Os contratos deverdo estabelecer com clareza e precisdo as condi¢Bes para sua
execucdo, expressas em clausulas que definam os direitos, as obrigagdes e as
responsabilidades das partes, em conformidade com os termos do edital de licitagdo e
o0s da proposta vencedora ou com os termos do ato que autorizou a contratagdo direta
e 0s da respectiva proposta.

Sendo assim, sem desconsiderar as recentes inovagoes e incertezas em relagao aos seus

efeitos, entende-se terem sidos mantidas as caracteristicas do contrato administrativo,

apresentadas acima por

Gabriela VVerona Pércio.

233 PERCIO, 2020, p. 25-27.
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3.3 QUESTOES GERAIS DO CONTRATO ADMINISTRATIVO
Passa-se, entdo, as questBes gerais e relevantes inerente ao contrato administrativo,
como a relacdo entre direito publico e privado, teoria da imprevisdo, exce¢do do contrato ndo

cumprido, clausulas exorbitantes, validade e eficacia e o termo de contrato.

3.3.1 Aplicacéo das normas e dos preceitos de Direito Publico, dos principios da teoria
geral dos contratos e das normas de Direito Privado

De acordo com o que estabelece o art. 89 da Lei 14.133/2021, o contrato administrativo
é regido por normas e preceitos de direito publico, aplicando-se supletivamente os principios
da teoria geral dos contratos e as disposicdes de direito privado. O regime juridico
administrativo, baseado na supremacia do interesse publico sobre o privado e a
indisponibilidade do interesse publico aos seus operadores, € composto por normas e preceitos
de direito pablico. Segundo Celso Anténio Bandeira de Mello, a supremacia do interesse
publico sobre o privado “proclama a superioridade do interesse da coletividade, firmando a
prevaléncia dele sobre o do particular, como condicdo, at¢é mesmo, da sobrevivéncia e
asseguramento deste wiltimo”?%,

Desta forma, a administracdo publica se posiciona em local privilegiado nos pactos
que celebra, justificada pela busca da satisfacdo do interesse publico. Contudo, sua atuagdo se
limita pela nogdo de funcdo administrativa. Os poderes de que dispde sdo meramente
instrumentais e apenas exercitaveis se necessario ao atendimento do interesse publico. Ou seja,
sdo deveres-poderes, expressao que evidencia a relacdo de subordinacdo do poder ao dever de
atender as finalidades de interesse geral®*°.

O art. 37, caput, da CF estabelece como principios constitucionais da administracdo
publica a legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia, em cujo rol
agregam-se ainda os principios implicitos da finalidade, razoabilidade, proporcionalidade,
motivacao, devido processo legal, controle judicial dos atos administrativos, responsabilidade
do Estado por atos administrativos e seguranca juridica. Ademais, o art. 5° da Lei n.
14.133/2021 aponta os principios que regem as licitagdes e contratos administrativos, quais
sejam, legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade, eficiéncia, interesse publico,
probidade administrativa, igualdade, planejamento, transparéncia, eficacia, segregacdo de

funcGes, motivacdo, vinculacdo ao edital, julgamento objetivo, seguranca juridica,

2% ppud PERCIO, 2020, p. 28,
255 PERCIO, 2020, p. 28.
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razoabilidade, = competitividade, proporcionalidade, celeridade, economicidade e
desenvolvimento nacional sustentavel. Assim, o art. 37 da CF e o art. 5° da Lei n. 14.133/2021
direcionam a interpretacdo e a aplicacdo das demais normas que disciplinam as contratacdes
administrativas.

Em relacdo aos principios da teoria geral dos contratos e as disposi¢Bes de direito
privado, sdo aplicados de maneira supletiva aos contratos administrativos, o que acontece por
meio das lacunas e omissfes encontradas em tais ajustes. No que toca os principios, Pércio
destaca a autonomia privada, a supremacia da ordem publica, e relatividade dos efeitos do
contrato, a funcgdo social do contrato, a boa-fé objetiva e a forca obrigatoria dos contratos (pacta

sunt servanda)?®,

3.3.2 Teoria da Imprevisdo aos contratos administrativos e sua aplicacao

Aos contratos administrativos aplica-se a teoria da imprevisao, também conhecida
como clausula rebus sic standibus, em tradugdo livre: “enquanto as coisas forem assim”. O
objetivo desse instituto é “preservar o equilibrio contratual e a reciprocidade das obrigac6es
assumidas pelas partes”¥. E por consequéncia, note-se que sua aplicabilidade pode ser dar em
prol de ambas as partes contratantes. Isto porque, a possibilidade de acontecer em beneficio do
particular também se conecta com a satisfacdo do interesse publico secundéario albergado pelo

contrato administrativo23,

3.3.3 Excecéo do contrato ndo cumprido

No ambito dos contratos administrativos, a excec¢do do contrato ndo cumprido nao
encontra aplicacdo de forma idéntica aos contratos privados®°. Se extrai do art. 137, 111, da Lei
n. 14.133/2021, que o contratado deverd manter-se no cumprimento das obrigaces mesmo
diante do atraso nos pagamentos devidos, havendo possibilidade de extingédo do contrato apenas
90 dias depois do referido atraso. A regra encontra respaldo na supremacia do interesse publico
sobre o privado e no principio da continuidade do servigo publico?*. Contudo, vale destacar

que a aplicabilidade mitigada da excecéo do contrato ndo cumprido ndo é uma carta branca para

236 PERCIO, 2020, p. 29.

27 PERCIO, 2020, p. 30-31.

238 PERCIO, 2020, p. 31-32.

239 Conforme art. 476 do Cddigo Civil: Nos contratos bilaterais, nenhum dos contratantes, antes de cumprida a
sua obrigacdo, pode exigir o implemento da do outro.

240 pERCIO, 2020, p. 32-33. Contudo, registra-se que ndo se desconhece a problematica envolvendo a delimitagdo
objetiva da expressdo ‘interesse publico’.
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atrasos perpetrados imotivadamente pela Administracdo Publica, os quais poderdo acarretar o

pagamento de correcdo monetéria, arremata a Pércio.

3.3.4 O exercicio de prerrogativas publicas por meio das clausulas exorbitantes

Salvo expressa previsdo em sentido contrario, a igualdade juridica entre as partes e a
existéncia de obrigacOes equitativas caracterizam 0s contratos privados. Por sua vez, nos
contratos administrativos, a administracdo publica possui, em principio, ainda que nao ausente
previsdo contratual, posicdo de superioridade por conta da supremacia do interesse publico
sobre o privado. Tal posi¢do juridica permite um atuar impositivo, que apesar de subjugar o
contratado, sempre deve respeitar as condi¢Ges originalmente celebradas, bem como os direitos
constitucionalmente assegurados?*.

Em outras palavras, ao passo que o interesse publico fundamenta o exercicio da
prerrogativa ele também opera como seu préprio limitador. Assim, “o exercicio de prerrogativas
encontra-se limitado pelo dever de manter o equilibrio econdmico-financeiro inicial do
contrato, ndo esharrando, em nenhum momento nos direitos do contratado”?%.

Nesse sentido, segundo o art. 104 da Lei n. 14.133/2021, que estabelece o regime
juridico dos contratos administrativos, a administragdo puUblica contratante possui as
prerrogativas de modificar e rescindir unilateralmente os contratos, fiscalizar sua execucao,
aplicar sancdes aos contratados inadimplentes e, nos casos de servigos essenciais, ocupar
provisoriamente bens, pessoal e servicos vinculados ao objeto do contrato para assegurar sua

continuidade.

3.3.5 Validade e eficécia do contrato administrativo

O ordenamento juridico vigente é o definidor da validade do contrato administrativo
celebrado. Isto porque ndo ha uma regra legal que indique expressa e sistematicamente 0s
requisitos ou pressupostos de validade do contrato.

De toda forma, ao compilar as regras contidas na Lei n. 8.666/1993 (e Lei n.
14.1333/2021), considerando os elementos do ato administrativo, acompanhando o art. 89 da
Lein. 14.133/2021, bem como o disposto no art. 104 do Caodigo Civil (CC), Pércio sustenta que

os condicionantes de validade do contrato administrativo séo: (i) Objeto licito; (ii) Finalidade

21 PERCIO, 2020, p. 33.
22 PERCIO, 2020, p. 34-35.
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publica; (iii) Forma prescrita em lei; (iv) Signatarios com capacidade e competéncia; (v)
Respeito ao prévio e adequado procedimento administrativo*3,

Com efeito, a configuracdo de algum defeito de validade do contrato ensejara analise
mais detida do caso concreto, a fim de identificar possivel necessidade de invalidacdo do ajuste
ou, sendo possivel, a sua manutencdo, a ser observada em relagdo “a natureza do vicio, a
gravidade de seus efeitos, 0 momento de sua ocorréncia e o estado atual das coisas”?*,

Ja a eficacia do contrato administrativo se relaciona diretamente com a capacidade de
produzir seus efeitos tipicos. Para tanto, o art. 94 da Lei n. 14.133/2021 traz a necessidade de

publicidade do contrato e seus aditamentos como condicionante.

3.3.6 O termo de contrato

Necessario, ainda, esclarecer a distingdo entre o contrato administrativo, que apresenta
a relacdo juridica entre a Administracdo e o particular, com o instrumento que o formaliza. Ou
seja, “contrato € o negdcio juridico, o compromisso firmado, o conjunto de direitos, deveres e
obrigac@es assumidos reciprocamente pelas partes”, enquanto “o documento que formaliza €, a
rigor, o termo de contrato, instrumento que materializa o conteido do ajuste como forma de

assegurar seu cumprimento”24°,

3.4 ELABORACAO DO CONTRATO ADMINISTRATIVO

Com base nas arguicbes apresentadas até aqui, na legislacdo vigente, bem como na
obra de Gabriela Verona Pércio sobre Contratos Administrativos2#®, a seguir apresentam-se 0s
passos para realizacdo da contratacdo direta e os itens considerados necessarios e vedados

quando da elaboracdo do termo de contrato.

3.4.1 Processo de contratacao direta
A Lei n. 14.133/2021 traz de forma expressa quais 0s documentos Sa0 necessarios na

instrugéo do respectivo processo de contratagéo direta, nos seguintes termos:

Art. 72. O processo de contratacdo direta, que compreende os casos de inexigibilidade
e de dispensa de licitagdo, devera ser instruido com os seguintes documentos:

I - documento de formalizagdo de demanda e, se for o caso, estudo técnico preliminar,
analise de riscos, termo de referéncia, projeto basico ou projeto executivo;

243 PERCIO, 2020, p. 45.
244 PERCIO, 2020, p. 46.
245 PERCIO, 2020, p. 48.
246 pPERCIO, 2020.
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Il - estimativa de despesa, que dever ser calculada na forma estabelecida no art. 23
desta Lei®’;

Il - parecer juridico e pareceres técnicos, se for o caso, que demonstrem o
atendimento dos requisitos exigidos;

IV - demonstracdo da compatibilidade da previsdo de recursos orgamentarios com o
compromisso a ser assumido;

V - comprovacdo de que o contratado preenche os requisitos de habilitacdo e
qualificacdo minima necessaria;

VI - razéo da escolha do contratado;

VII - justificativa de preco;

VIII - autorizagdo da autoridade competente.

Paragrafo Unico. O ato que autoriza a contratagdo direta ou o extrato decorrente do
contrato devera ser divulgado e mantido a disposi¢ao do publico em sitio eletrénico
oficial.

Ainda, o art. 73 da mesma lei assevera que na hipotese de contratacdo direta indevida

ocorrida com dolo, fraude ou erro grosseiro, o contratado e 0 agente publico responsavel

responderdo solidariamente pelo dano causado ao erario, sem qualquer prejuizo as sangoes

legais cabiveis.

3.4.2 Clausulas que devem constar do contrato administrativo

Faz-se distincdo entre as clausulas necessarias, segundo previsao legal, clausulas

possiveis e clausulas vedadas no termo de contrato administrativo.

3.4.2.1 Clausulas necessarias, segundo previsao legal

O art. 92 da Lei n. 14.133/2021 descreve as clausulas necessarias a todos os contratos

administrativos. O § 1° do art. 89 da mesma lei também apresenta normas a serem observadas.

Ao sistematiza-las, as clausulas que devem constar em todo termo de contrato sdo:

No preambulo:

Nome das partes e dos representantes;

Finalidade do contrato;

Ato que autorizou a lavratura;

Numero do processo de contratacéo;

Legislagcdo aplicavel a execugdo do contrato e especialmente aos casos

0missos;

24T Art. 23. O valor previamente estimado da contratagdo devera ser compativel com os valores praticados pelo
mercado, considerados os pregos constantes de bancos de dados publicos e as quantidades a serem contratadas,
observadas a potencial economia de escala e as peculiaridades do local de execugéo do objeto.



80

Crédito pelo qual ocorrera a despesa, com indicacdo da classificacdo

programaética e da categoria econémica;

No texto principal:

Objeto e seus elementos caracteristicos, devendo a descri¢cdo do objeto, ser
compativel com o edital de licitacdo e a proposta vencedora ou ao ato que tiver
autorizado a contratacdo direta e a respectiva proposta;

Regime de execucdo ou modo de fornecimento;

O preco e as condi¢Bes de pagamento, os critérios, a data-base e a periodicidade
do reajustamento de precos e os critérios de atualizacdo monetaria entre a data
do adimplemento das obrigacdes e a do efetivo pagamento;

Os critérios e a periodicidade da medicdo, quando for o caso, e 0 prazo para
liquidacdo e para pagamento;

Os prazos de inicio das etapas de execucdo, concluséo, entrega, observacéo e
recebimento definitivo, quando for o caso;

Garantia oferecida para assegurar a plena execucdo do contrato;

Direitos e responsabilidades das partes;

Reconhecimento dos direitos da Administragio em caso de rescisdo
administrativa prevista no art. 137 da Lei n. 14.133/2021.

Condicgoes de importacdo, data e taxa de cambio para converséo, quando for o
caso;

A obrigacdo do contratado de manter, durante toda a execucao do contrato, em
compatibilidade com as obrigacdes por ele assumidas, todas as condicGes
exigidas para a habilitacdo na licitacdo, ou para a qualificagdo, na contratacao
direta;

Modelo de gestdo do contrato, observados os requisitos definidos em
regulamento;

Os casos de extingao contratual.

Com base nos acorddos 265/2010 (Plenéario) e 137/2010 (Camara), ambos do TCU,

Gabriela Verona Pércio sugere que na clausula do contratado sejam explicitados os deveres de

facilitar a fiscalizagédo, a fim de permitir amplo acesso ao objeto em execugdo e atender

prontamente as solicitagdes do fiscal e do gestor?*,

248 PERCIO, 2020, p. 57.
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Na finalizacéo

Vinculacédo ao edital de licitacdo e a proposta do licitante vencedor ou ao ato

que tiver autorizado a contratagdo direta e a respectiva proposta;

Foro da Administragdo para resolucio de conflitos?*°.

3.4.2.2 Clausulas necessarias nao expressas

Sobre a questdo metodologica de fiscalizagdo dos encargos previdenciarios e

trabalhistas e deveres do contratado, na qual por limitacdo do presente trabalho ndo se

aprofundard, registra-se a recomendacdo feita por Pércio de que 0s aspectos controversos

devem ser analisados em cada caso concreto com o auxilio do drgdo de assessoramento juridico

da Administracdo. Além disso, a autora pondera, com base na doutrina dominante e

jurisprudéncia

estabelecendo:

recente, ser interessante que o termo de contrato contenha clausulas

Dever do contratado de manter-se adimplente com as obrigacdes trabalhistas;
Dever de apresentar, sempre que exigidos, os documentos necessarios a
comprovacdo de regularidade no pagamento das verbas trabalhistas dos
funcionarios destacados para a prestacdo dos servicos;

Dever da contratada ressarcir a Administragdo em caso de condenacéo judicial
ao pagamento desses encargos;

Retencdo e execucdo da garantia contratual visando ao pagamento direto aos
empregados ou o ressarcimento a Administracdo contratante;

Sanc0es aplicaveis em caso de descumprimento desses deveres;

Rescisdo contratual em decorréncia de irregularidades no pagamento de
salarios e demais verbas trabalhistas;

Possibilidade de pagamento de débitos da contratada diretamente aos

empregados, utilizando-se valores devidos & empresa°.

Uma vez previsto no termo de contrato, a obrigacdo legal insere-se no rol das

obrigagdes contratuais, possibilitando que as respectivas providéncias, quando for o caso de seu

descumprimento, sejam tomadas na esfera do proprio contrato.

249 PERCIO, 2020, p. 56-58.
20 PERCIO, 2020, p. 67.
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De outro vértice, a relevancia de clusula contendo previsao de prorrogacdo do prazo
de vigéncia se mostra de dificil refutacdo, uma vez que autoriza de forma concreta a
continuidade do ajuste por periodo maior que o inicialmente celebrado, quando se fizer

necessario.

3.4.3 Clausulas possiveis

Embora ndo dependam de expressa previsdao contratual para serem aplicadas, outras
clausulas podem ser inseridas no termo de contrato com objetivo de cautela e/ou obter melhor
caracterizagéo do ajuste, como por exemplo:

e Hipoteses de alteracdo unilateral e consensual nos termos do art. 124 da Lei n.
14.133/2021;

e Obrigacdo da contratada de reparar, corrigir, substituir o objeto defeituoso as
suas expensas;

e Obrigacdo da contratada de ressarcir danos eventualmente causados por seus
funcionarios a terceiros e a propria Administracdo contratante??,

Também vale mencionar a indicacdo do fiscal do contrato. Tal fiscal deve ser
designado por ato administrativo competente previamente a formalizacdo do contrato ou, no
minimo, ao inicio da sua execucao. Portanto, a indicacdo no termo de contrato do agente pablico
destacado para exercer a funcdo de fiscal ndo dispensa essa formalidade. Como exemplo de

boas préticas, a inclusdo de clausula contendo estes detalhes se mostra interessante??.

3.4.4 Clausulas vedadas
Entre outras, ndo podem integrar o contetudo de um contrato administrativo clausulas

gue contenham:

e Obrigacgdes impossiveis ou ilicitas;

e Prerrogativas publicas ndo previstas em lei;

e Previsdo de subcontratacéo integral do objeto;

e Previsdo de cessdo ou transferéncia do contrato a terceiro;

e Prorrogacdo da Administracdo na empresa contratada;

e Ingeréncia da Administracdo na empresa contratada;

e Rendncia geral e irrestrita ao direito ao reequilibrio econémico-financeiro;

21 PERCIO, 2020, p. 70.
252 PERCIO, 2020, p. 69-70.
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e ObrigagBes ndo relacionadas ao objeto licitado3.

Outro destaque valido a se fazer diz respeito a ingeréncia na administracdo da empresa
contratada, com repercussdo em questdes trabalhistas?>*. A rigor, devem ser evitadas clausulas
que culminem em possiveis confusdes entre os regimes de subordinacdo decorrente da relacdo
que a contratada possui com seus empregados e a relacéo de terceirizacdo estabelecida entre a

contratada e a administragdo, arremata Pércio®®.

3.4.5 Modelo de termo de contrato

Feitos os apontamentos acima, além das balizas apresentadas como necessarias para a
elaboracdo do termo de contrato administrativo, registra-se que o Conselho Nacional do
Ministério Publico (CNPM) fornece um “modelo de contrato de prestacao de servigos”, em Seu
Guia de atuagdo ministerial: encerramento dos lixdes e Incluséo social e produtiva de catadoras
e catadores de materiais reciclaveis?®, o qual também pode ser utilizado para elaboracio do
respectivo termo de contrato a ser celebrado, de acordo com a necessidade e peculiaridade de

cada caso concreto. O referido modelo encontra-se disponivel nos anexos ao presente trabalho.

3.5 CONTROLE NA CONTRATACAO PUBLICA

Conforme ja descrito anteriormente, os contratos celebrados pela administracéo
publica, ainda que neles possam incidir preceitos ou regras privatistas, sdo celebrados com base
nos principios fundamentais de Direito Administrativo.

Para Juarez Freitas, as contratacGes publicas devem ser necessariamente sustentaveis,
“no sentido de que os seus custos diretos e indiretos (sociais, ambientais e econdmicos)
precisam ser, ao longo do tempo, inferiores aos seus beneficios diretos e indiretos” 7. Em
decorréncia, se torna indispensavel que os controles passem a exigir, de forma obrigatdria,
critérios de sustentabilidade, sob pena de os ajustes restarem juridicamente viciados, pontua.

Nesta Otica, as contratagdes publicas, licitadas ou diretas, passam a ser controlaveis
também com base na referida sustentabilidade, a vista dos seus efeitos intertemporais. Para

tanto, se faz necessario que o controle se dé com tais premissas, bem como em conjunto entre

253 PERCIO, 2020, p. 70.

254 O plenario do TCU ja decidiu sobre o tema, conforme acdrd&o n. 947/2010.

255 PERCIO, 2020, p. 71.

2% O referido documento sera apresentado com maiores detalhes no topico sobre a atuagdo do Ministério Pablico.

27 FREITAS, Juarez. O Controle dos Atos Administrativos e os principios fundamentais. 5. ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2013. 533 p. p. 220.
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o Poder Judiciario, Agéncias Reguladoras e Tribunais de Contas, controle interno e assim por
diante. Tais condutas, em certa medida, combatem a “erronia cronica dos que dissociam fins e
meios (por exemplo, licitagdo e politicas plblicas)’2°,

Frente ao carater vinculante do direito fundamental & boa administracdo puablica®®,
Freitas assevera que cabe ao contrato publico proteger, da melhor forma possivel, a

260

conformidade com esse direito fundamental-sintese<®”, o qual implica auténtico feixe de direitos

subjetivos pablicos oponiveis perante ao Estado-Administracdo, a fim de obter a prestacdo de
servicos essenciais adequados e continuos, bem como materializar politicas
constitucionalizadas?®®.

Nesse sentido, o paradigma das contratacGes publicas brasileiras deve prezar, para
além das funcdes econémicas e sociais, pelo desempenho, a contento, das fun¢des de equilibrio

ecologico, atraves de padrdes indutivos de sustentabilidade de consumo e producéo.

Pensar os contratos publicos como se nada tivessem a ver com as politicas publicas é
erro grave de filosofia administrativa. A despeito da resisténcia do status quo, é
inegavel o dever de incorporar critérios de sustentabilidade as licitacfes e contratacdes
publicas. Descende do imperativo constitucional de que todas as condutas
administrativas, sem excecéo, precisam estar enderegadas para o desenvolvimento
duradouro (inconfundivel com o mero crescimento econdémico), capaz de promover a
eficacia dos direitos fundamentais de todas as dimensdes. E certo, pois, asseverar, sem
nada a ver com a doutrina de “clausulas exorbitantes”, a compulsoriedade das
clausulas de funcdo ambiental nos contratos administrativos, conjugadas as
garantidoras das demais funcfes que limitam e regulam a liberdade geral de
contratacdo. Nos contratos administrativos, a fungdo ambiental vincula”?%2,

O mesmo autor frisa que a concretizacdo de modo finalista do principio constitucional

da sustentabilidade ndo se trata de simples faculdade (exposta a juizos transitorios de

28 FREITAS, 2013, p. 221.

29 Para o referido autor, “o direito fundamental a boa administraciio publica [...] é conscientemente feixe de
principios e regras, como soi acontecer com os direitos fundamentais. Nessa medida, embora ndo absolutiziveis
(uma vez que admitem excegdes), os principios e direitos fundamentais vinculam na condi¢do de vetores
maximos na aplicagdo das disposi¢des normativas, tomadas em sentido amplo, de maneira a englobar regras,
principios e objetivos fundamentais (estes Ultimos, nos termos dos arts. 3° e 225 da CF, determinam promover o
bem de todos; constuir uma sociedade livre, justa e solidaria; reduzir desigualdades sociais e regionais; erradicar
a pobreza e garantir o desenvolvimento sustentavel para as geragdes futuras)”. FREITAS, 2013, p. 20.

260 Em sua obra, FREITAS destaca que o conceito-guia proposto alberga, entre outros, os seguintes direitos
fundamentais: “(a) o direito fundamental a boa administra¢do publica transparente; [...] (b) o direito fundamental
a boa administragdo publica dialdgica e o direito fundamental a processualizagdo administrativa; [...] (c) o direito
fundamental & boa administragdo publica isondbmica ou imparcial; [...] (d) o direito fundamental & boa
administracdo puablica proba; [...] (e) o direito fundamental & boa administragdo publica eficiente, eficaz,
economicamente ciosa, fiscalmente responsavel e redutora de conflitos intertemporais”. FREITAS, 2013, p. 25-
26.

21 FREITAS, 2013, p. 220-221.

22 FREITAS, 2013, p. 226.
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conveniéncia e oportunidade)?%®. Com efeito, é vital que a administracdo publica desempenhe
o papel materializador de politicas constitucionalizadas em toda contratacdo administrativa.
De acordo com essa perspectiva, para Juarez Freitas as principais premissas para o

controle dos contratos publicos séo:

(a) a sustentabilidade, no sistema brasileiro, é principio de estatura constitucional (CF,
art. 3°, 170, VI, 225) incidentes também no &mbito do Direito Administrativo, de sorte
a alterar 0s seus pressupostos e a se converter numa fonte (sem precedentes) de
inovacdo da gestdo publica;

(b) entre outras ferramentas disponiveis (tais como a tributacdo e a regulacdo), as
contratagdes administrativas, com observancia justificada dos padrées de
sustentabilidade, contribuirdo para internalizar externalidades, com prioridade fatica
e juridica para as escolhas propiciatorias de bem-estar das geracdes presentes, sem
impedir que as geracGes futuras produzam o seu préprio bem-estar;

(c) apesar de pontuais distor¢Bes cognitivas, o controle das licitagdes e contratacdes
publicas pode/deve imediatamente operar, mediante modelos paramétricos e
estimativas confidveis de custos diretos e indiretos (externalidades), na ciéncia de que
o melhor preco serd somente aquele que estiver associado aos menores impactos e,
concomitantemente, aos maiores beneficios globais. Logo, ndo cabe mais o primado
simplista do menor prego. Adicionalmente, convém notar que o desenvolvimento,
constitucionalmente prescrito, é funcionalmente multifacetado: social, ambiental,
econdmico, ético e juridico-politico. Tais dimensdes terdo de ser promovidas de forma
integrada, a despeito dos vieses cognitivos que embaragam a percepgao daquilo que é
francamente irrazoavel®%,

Assim, a sustentabilidade € mandamento constitucional, devendo incidir em todas as
providéncias do sistema juridico, inclusive na seara das contratacfes administrativas. Em
decorréncia “a sustentabilidade, em consorcio indissoluvel com os demais principios, vincula a
discricionariedade administrativa”. Por sua vez, ndo se admite nas contratacbes publicas a
liberdade contratual para descumprir funcdo ambiental, social e econdmica dos contratos
administrativos?®®,

Por fim, registra-se que o controle das licitacdes e contratacdes publicas, conforme
defendido por Juarez Freitas?®®, precisa observar a analise prospectiva (ndo meramente
utilitaria) dos custos e beneficios diretos e indiretos (sociais, ambientais e econémicos). Com

efeito, todo contrato administrativo tera de ser sustentavel.

263 FREITAS, 2013, p. 227.

%64 FREITAS, 2013, p. 227-228.

265 Nesse sentido, parafraseando o art. 421 do Cddigo Civil, Juarez Freitas complementa que a liberdade
administrativa s6 podera ser exercida “em razdo e nos limites” da sustentabilidade. FREITAS, 2013, p. 230-231.

266 <[] para alcancar uma plausivel resposta aos desafios do desenvolvimento duravel e includente e incentivar
os comportamentos da sociabilidade equitativa, urge investir em idoneo sistema nacional de contratagdo, que
migre para pardmetros objetivos dos custos indiretos (sociais, ambientais e econémicos), de maneira a promover
a governanga eticamente responsavel, transparente, prospectiva e causadora de homeostase social”. FREITAS,
2013, p. 244.
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3.6 ATUACAO DO MINISTERIO PUBLICO

No cenario apresentado até aqui, envolvendo principalmente o poder executivo e 0s
catadores de materiais reciclaveis, organizados ou ndo, o Ministério Publico (MP) como
instituicdo permanente, essencial & fungdo jurisdicional do Estado, com incumbéncia de
defender a ordem juridica, o regime democratico e interesses sociais e individuais indisponiveis
(art. 127 da Constituicdo Federal), possui singular relevancia no acompanhamento, fiscalizacao
e promocao de politicas puablicas. Por esse motivo, fazem-se breves, porém, pontuais e
arrematadores apontamentos sobre a atua¢do do MP em relacdo a Politica Nacional de Residuos
Sélidos (PNRS).

Além do recente documento elaborado pelo Conselho Nacional do Ministério Publico
(CNMP) que diz respeito a orientacdes técnicas e juridicas em tempos de pandemia de Covid-
19, apresentado no primeiro capitulo, destaca-se que no ano de 2014 foi assinado um acordo de
cooperacao técnica entre o CNMP e a Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica, que
objetivou a promocdo da implementacdo, dentro das respectivas competéncias, da PNRS, com
especial atencio na insercdo social e produtiva dos catadores de materiais reciclaveis®®’. Ainda,
foi publicado um Guia de Atuagdo Ministerial®®®, também pelo CNMP, visando a orientagio
dos promotores na atuacdo do encerramento dos lixdes e na inclusdo social e produtiva dos
catadores de materiais reciclaveis. O guia apresenta subsidios de atuacdo aos membros do MP
brasileiro para enfrentamento do problema, bem como fundamenta a constitucionalidade e a
legalidade da gestdo compartilhada de residuos sélidos reciclaveis entre municipios e
associacOes/cooperativas de catadores de materiais reciclaveis, com dispensa do processo
licitatorio, bem como a responsabilidade legal do poder publico de contratar e remunerar
devidamente pelos servigos prestados.

De modo geral, referido documento apresenta quatro linhas de orientacdo para a acdo

dos promotores de justica frente as obrigacdes trazidas pela PNRS, quais sejam:

27 CNMP, Conselho Nacional do Ministério Publico. Assinado acordo para efetivagdo da Politica Nacional de
Residuos Solidos. 2014. Disponivel em: https://www.cnmp.mp.br/portal/todas-as-noticias/5668-cnmp-e-
governo-federal-desenvolvem-acoes-para-o-fomento-da-efetivacao-da-politica-nacional-de-residuos-
solidos?highlight=WyJyZXNcdTAWZWRkdW9zliwicIxX1IMDBmMM2xpZG9zliwicmVzXHUwWMGVKZHVvcy
BzXHUwWMGYzbGlkb3MiXQ==. Acesso em: 29 abr. 2021.

268 CONSELHO NACIONAL DO MINISTERIO PUBLICO - CNMP. Guia de atuagdo ministerial:
encerramento dos lix8es e Incluséo social e produtiva de catadoras e catadores de materiais reciclaveis.
Brasilia: Cnmp, 2014. 68 p. Disponivel em:
https://www.cnmp.mp.br/portal/images/noticias/Encontro_Catadores_v_WEB.pdf. Acesso em: 29 abr. 2021.
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(i) Instauracdo de processos investigatorios, para diagnosticar a situagdo encontrada
nos municipios quanto a disposicdo dos residuos e a presenca e caracterizagdo de
catadores nesses locais;

(i) Articulacdo social, buscando o envolvimento e dialogo entre diferentes atores
sociais envolvidos, além de parcerias com entes publicos, privados e sociedade civil;
(iii) Adequacdo espontanea da conduta, valendo-se do encaminhamento de
recomendacdes aos municipios e drgdos publicos e privados, da realizacdo de reunides
e da propositura e celebragdo de termos de ajustamento de conduta (TAC); e

(iv) Judicializacdo, com a propositura de agBes civis publicas, buscando a
recomposicao de possiveis danos ambientais causados pela operagdo irregular do
manejo de residuos, de acdo de execugdo do TAC nao cumprido, e de acGes de
improbidade administrativa®®®.

O guia apresenta, ainda, importantes aspectos das relacdes de trabalho nas associagdes
e cooperativas de catadores de materiais reciclaveis®’®, que vio ao encontro da justificativa e
objetivos do presente trabalho.

O CNMP registra a existéncia de um grande numero de catadores de materiais
reciclaveis pelo pais, e 0 comum e recorrente preconceito e a falta de informacdo no que diz
respeito a relevancia do trabalho realizado por estes verdadeiros agentes ambientais. Neste
sentido, 0 documento anota ser de conhecimento notério que os catadores realizam a coleta de
material reciclavel de maneira absolutamente informal, nas ruas e nos lixdes, sendo raros 0s
casos em que a administracdo publica lhes dd o merecido reconhecimento, integrando-os
através da participagdo efetiva nos servicos de coleta seletiva?’t. Como consequéncia, ao
realizarem suas atividades informal e desorganizadamente, muitas vezes concorrendo com 0s
caminhdes de coleta do lixo, recebem muito pouco pelo seu trabalho e precarias sdo as
condicdes a que estdo submetidos, frisa 0 documento. O guia reconhece que este retrato social
ndo é novo no Brasil, porém, retifica a necessidade de efetivacdo da PNRS, que é medida
afirmativa de politica publica destinada, também, a enfrentar a discriminacé&o estrutural que
sofre o grupo social vulneravel de catadores de materiais reciclaveis.

O mesmo documento lembra que as cooperativas populares, nas quais estao inseridas
as cooperativas de catadores de materiais reciclaveis, surgiram com a finalidade de combater a
pobreza, o desemprego e alcancar a apropriacdo coletiva dos meios de producéo e, também,

como reacdo ao trabalho informal e ndo valorizado?’?; que desde a origem as cooperativas

269 CNMP, 2014, p. 25.

210 CNMP, 2014, p. 22-24.

271 Normalmente, aos catadores sdo direcionadas apenas agdes de cunho assistencialista, como fornecimento de
cestas-basicas, que apenas amenizam a situacdo de miséria, sem modificacdo da vulnerabilidade social e
econdmica. CNMP, 2014, p. 23.

272 Frisam ainda que as cooperativas e associacGes de catadores de materiais reciclaveis se estruturam sobre
principios e valores morais bastante nobres, como os da igualdade, dignidade humana, ajuda mdtua,
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populares carecem de infraestrutura adequada, bem como sdo formadas por trabalhadores sem
disponibilidade de recursos para investir no negocio coletivo. E reconhece que de modo geral,
no Brasil, as cooperativas populares desenvolvem seus negocios em instalacfes precarias, sem
dispor dos meios de producdo necessarios para a operacionalizagdo e execucdo de suas
atividades®"™.

Por fim, com base na Lei 12.305/2010, o CNMP conclui que compete ao Poder Publico
atuar para contribuir na busca por solucdo aos problemas enfrentados pelas associacdes e
cooperativas. Nesse sentido, alem da contratacdo e remuneracao pelo servico prestado por tais
agentes, 0 CNMP observa ainda a necessidade de capacitacdo dos cooperados, com assessorias
técnica e financeira, além de assessoria para ajudar nas atividades que possam gerar renda e, ao
mesmo tempo, colaborar para o desenvolvimento local. Para tanto, € absolutamente
imprescindivel que o municipio mantenha assessoria permanente com tal finalidade.

Infelizmente, s&o comuns 0s casos de cooperativas, ainda que criadas com 0 apoio
técnico do municipio, serem geridas ou apropriadas por pessoas que nem mesmo sao catadores,
como técnicos indicados pelo Municipio, “apoiadores” ¢ mesmo um cooperado que se torna
“dono da cooperativa” explorando os demais ¢ se favorecendo da vulnerabilidade destes?’.

Neste cenario, o fortalecimento da classe de catadores de materiais reciclaveis, ponto
essencial para evitar que situacdes como a narrada se repitam, ainda se faz necessario. Assim,
0 auxilio do MP na implementacdo efetiva da PNRS contribui de grande maneira na busca por

solucdes aos problemas apresentados.

3.6.1 Ministério Publico de Santa Catarina

A titulo de complemento, em relacdo aos residuos sélidos, o Ministério Pablico de
Santa Catarina (MPSC) possui 0 programa denominado “lixo nosso de cada dia”?’®, que tem
como principal objetivo preservar o meio ambiente por meio de medidas para a destinacdo
correta dos residuos solidos domiciliares (RDO) no estado.

Para tanto, a atuacdo do MPSC volta-se para o encerramento da utilizacdo de locais
inadequados para destinacdo final dos residuos; a recuperagdo das areas degradadas; a adogéo,

pelos municipios, de instrumentos capazes de garantir, em carater permanente, a destinacao

solidariedade e autogestdo participativa. Esses empreendimentos integram a “Economia Soliddria”, dentro da
qual se insere o cooperativismo e, especificamente, as cooperativas populares. CNMP, 2014, p. 23.

23 CNMP, 2014, p. 23.

214 CNMP, 2014, p. 24.

25 CATARINA, Ministério Publico de Santa. Lixo nosso de cada dia. 2020. Disponivel em:
https://www.mpsc.mp.br/programas/lixo-nosso-de-cada-dia. Acesso em: 30 abr. 2021.
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final ambientalmente adequada de residuos sélidos, bem como o estimulo a politicas publicas,
com énfase na criagdo e na implementacdo dos Planos Municipais de Gestdo Integrada de

Residuos Salidos.

O Programa foi lancado pelo Ministério Pablico de Santa Catarina em 30 de janeiro
de 2001, em parceria com o Instituto do Meio Ambiente de Santa Catarina (IMA) e a
Policia Militar Ambiental (PMA) e com o0 apoio da Secretaria de Estado do
Desenvolvimento Econdmico (SDE) e da Federacdo Catarinense dos Municipios
(FECAM). Resultou na celebracdo de inimeros Termos de Compromisso de
Ajustamento de Conduta (TAC) em todo o territdrio catarinense, estabelecendo prazos
para a apresentacdo de projetos de recuperacdo de areas degradadas pelos lixdes
irregulares até entdo existentes e de destinacdo adequada dos residuos sélidos,
mediante a instalacdo de aterros sanitarios ou de outros equipamentos ecologicamente
adequados, em conformidade com as orientagdes técnicas e com as devidas licencas
do Instituto do Meio Ambiente de Santa Catarina (IMA). Esse Programa contribuiu,
de forma decisiva, para o encerramento dos lixdes no Estado de Santa Catarina, antes
mesmo da instituicdo da Politica Nacional de Residuos Sélidos (Lei n. 12.305/2010).
Num segundo momento, foram aplicados indicadores, com a finalidade de verificar a
qualidade dos aterros sanitarios em operagdo no Estado e, por fim, atendendo
exigéncia legal estabelecida em lei federal, estdo sendo desenvolvidas a¢des para a
implementacdo dos Planos Municipais de Gestdo Integrada de Residuos Sélidos?™.

Registro importante diz respeito a eliminagéo em 100% do numero de lixdes em Santa
Catarina, antes do prazo estabelecido pela Politica Nacional de Residuos Sélidos (PNRS),
tornando o estado pioneiro no Pais no encerramento dos lixdes?’’.

Por fim, atualmente, 0s projeto e atividades estratégicas do MPSC estdo voltadas para
(i) elaboracdo de diagndsticos sobre a situacao referente a elaboracéo e a publicagdo dos Planos
Municipais de Gestdo Integrada de Residuos Solidos (PMGIRS) (Planejamento Estratégico
2012/2022); (ii) promocao de medidas para a aprovacdo por lei dos Planos Municipais de
Gestdo Integrada de Residuos Sdlidos (Planejamento Estratégico 2012/2022); e (iii)
acompanhamento das medidas para a elaboracdo e a aprovacdo dos Planos Municipais de
Gesto Integrada de Residuos Sélidos (Planejamento Estratégico 2012/2022)278,

4 CONCLUSAO
Encerrando o trajeto percorrido no presente trabalho, refazemos a seguinte pergunta:

diante da pratica comum de prestacdo de servico de triagem, classificacdo e processamento de

276 CATARINA, 2020.

2" CATARINA, Ministério Publico de Santa. Programa do MPSC eliminou em 100% o ntimero de lixdes em
Santa Catarina. 2019. Disponivel em: https://www.mpsc.mp.br/noticias/programa-do-mpsc-eliminou-em-100-
0-numero-de-lixoes-em-santa-
catarina#:~:text=Iniciad0%20em%202001%2C%200%20Programa,Pa%C3%ADs%20n0%20encerramento%2
0dos%201ix%C3%B5es. Acesso em: 30 abr. 2021.

28 CATARINA, 2020.
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residuos solidos por associagBes/cooperativas de catadores de materiais reciclaveis ao Poder
Pablico, o que ocorre em diversos municipios brasileiros, a inexisténcia de contrato
administrativo entre o titular do servico publico e o respectivo prestador vai em sentido
contrario ao que preconiza a legislacdo brasileira pertinente ao tema, especialmente a Politica
Nacional de Residuos Solidos (PNRS)? E a resposta que se alcancou foi positiva. A auséncia
de contrato administrativo, quando existente a referida relacdo prestacional entre municipio e
associacdo/cooperativa de catadores de materiais reciclaveis estd em desacordo com a
legislacdo vigente no pais.

A PNRS apresenta um conjunto de principios, objetivos, instrumentos, diretrizes,
metas e acdes a serem adotadas pelo Estado e sociedade, com objetivo de alcancar a gestdo
integrada e o gerenciamento ambientalmente adequado dos residuos sélidos. Para tanto, tem-se
gue a gestdo integrada € um conjunto de acbes voltadas para a busca de solugbes para 0s
residuos solidos, de forma a considerar as dimensdes politica, econémica, ambiental, cultural e
social, com controle social e sob a premissa do desenvolvimento sustentavel (art. 3°, inciso XI,
da Lein. 12.305/2010). A PNRS indica como regra a ordem de prioridade na gestdo de residuos,
qual seja, ndo geracdo, seguida da reducdo, reutilizacdo e reciclagem, tratamento dos residuos
solidos e tdo somente, por fim, a disposicao final adequada dos rejeitos (art. 9°, caput, da Lei n.
12.305/10). Dentre os objetivos da PNRS esta a integracdo dos catadores de materiais
reutilizaveis e reciclaveis nas acdes que envolvam a responsabilidade compartilhada pelo ciclo
de vida dos produtos (art. 7°, inciso XXI, da Lei n. 12.302/2015). Ainda, outro necessario
destaque da Lei n. 12.305/2010 diz respeito ao comando impositivo da contratacdo prioritaria
das associacOes e cooperativas de catadores quando existentes (art. 36, VI, § 1°).

Neste sentido, a fim de cumprir tais mandamentos legais, 0 municipio deve promover,
dentre outras a¢0es, a integracdo efetiva das associacdes/cooperativas de catadores de materiais
reciclaveis na gestdo compartilhada, a qual sera alcancada apenas no momento em que tais
organizacOes de catadores estiverem dotadas de todos 0s recursos materiais e humanos
necessarios, sendo a contratacdo destes por aquele um dos instrumentos materializadores da
respectiva politica publica. Portanto, uma vez previsto sistemicamente pelo ordenamento
juridico vigente, a celebracdo de contrato administrativo quando existente a prestacdo de
Servigo, entre outros, de triagem, separacao e processamento/destinacdo de residuos sélidos por
associacao/cooperativa de catadores de materiais reciclaveis ao municipio, se mostra

indispensavel.
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Em relacdo ao meio utilizado para realizacdo da respectiva contratagéo, tem-se que a
terceirizacdo € o que melhor se adequa ao caso, uma vez que a responsabilidade pela prestagdo
do servico pablico continua sob os comandos da administracdo publica, ocorrendo tdo somente
a execucdo material do indicado servico por parte das associa¢es/cooperativas de catadores de
materiais reciclaveis.

Vale dizer que o presente trabalho, frente ao problema real da auséncia de formalizagao
contratual entre as referidas partes, buscou um olhar objetivo, em relacédo a necessidade ou ndo
do instrumento contratual, com base no ordenamento juridico, apresentando fundamentacéo
tedrica e, por vezes, técnica em relacdo aos assuntos abordados. Contudo, faz-se questdo de
registrar que de modo algum os temas da gestdo de residuos sélidos e da atividade realizada
pelos catadores de materiais reciclaveis foram esgotados, o que, inclusive, nunca se pretendeu.
Assim, sdo inumeras as possibilidades de se aprofundar e/ou desbravar questdes relacionadas
aos respectivos temas em futuros estudos. A titulo de exemplo cita-se: quais as formas de
remuneracao e qual a mais adequada?; quais os reflexos da reducdo da quantidade de residuos
encaminhados aos aterros sanitarios?; como a existéncia de remuneracdo fixa contribui para a
melhor estruturacdo dos catadores de materiais reciclaveis?; entre tantas outras.

Por fim, e para além das questdes formais que o presente trabalho requer, a mensagem
que se pretende deixar ao fim destas paginas esta diretamente relacionada com as palavras que
foram ditas no inicio da leitura, na epigrafe. Estamira Gomes de Sousa trabalhou por mais de
duas décadas como catadora no Aterro Sanitario de Jardim Gramacho, no Rio de Janeiro. O
premiado documentario de Marcos Prado narra a histdria de vida desta personagem de um
Brasil real®’®, que esta mais proximo do que pensamos. Sem duvida, a realidade do Brasil é
diferente para cada brasileiro, entretanto, é dever de todos buscar que cada cidadao tenha acesso
ao minimo necessario para uma vida digna. Discordar é ser, valendo-se das palavras de

Estamira, “esperto ao contrario”.

279 Estamira faleceu em 2011. "Foi fascinante. Ela era quase que uma profetisa dos dias atuais, uma pessoa muito
legitima. Jamais montamos suas frases na edi¢do. Todos os discursos incluidos no filme s&o continuos. Ela
acreditava ter a missdo de trazer os principios éticos basicos para as pessoas que viviam fora do lixo onde ela
viveu por 22 anos. Para ela, o verdadeiro lixo s&o os valores falidos em que vive a sociedade", comentou Prado.
G1 (GLOBO) (Rio de Janeiro). Morre Estamira, personagem-titulo de premiado documentario brasileiro.
2011. Disponivel em: http://gl.globo.com/pop-arte/noticia/2011/07/morre-estamira-personagem-titulo-de-
premiado-documentario-brasileiro.html. Acesso em: 04 maio 2021.
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CONTRATO DE PRESTACAO DE SERVICOS DE COLETA,
TRANSPORTE, TRIAGEM, PROCESSAMENTO, BENEFICIAMENTO,
COMPOSTAGEM E DESTINACAO FINALADEQUADA DE RESIDUOS
SOLIDOS RECICLAVEIS, REUTILIZAVEIS E ORGANICOS, A
SEREM EFETUADOS POR ASSOCIACOES E OU COOPERATIVAS
AUTOGESTIONARIAS DE CATADORES E CATADORAS DE
MATERIAIS

RECICLAVEIS, QUE ENTRE SI FAZEM O MUNICIPIO DE (XXXXX)
E A SECRETARIA MUNICIPAL DE MEIO AMBIENTE, NOS TERMOS
DA LEI ORGANICA MUNICIPAL n°® (XXXX) E ASSOCIACOE/
COOPERATIVA (XXXXXX).

Pelo presente instrumento de contrato de um lado, como CONTRATANTE, o Municipio
de nome do Municipio, CNPJ, endereco completo, CEP), por meio da SECRETARIA MUNICIPAL
DE MEIO AMBIENTE, nos termos da Lei Organica Municipal n® XXXX, entidade integrante da
administragao publica direta do Municipio, inscrita no CNPJ/ MF sob o n.0XXXXXXXXXXXXX,
com sede na cidade de XXXXXXX(nome do Estado), na Rua XXXXXXXXXXXXX,CEP..., neste ato
representada por seu Secretario, Sr. (nome completo, RG, CPF) e, de outro lado, COOPERATIVA
ou ASSOCIACAO (nome da associacdo ou cooperativa), pessoa juridica de direito privado, inscrita
no CNPJ/MF sob 0 n.? XXXXXXXXXXXX, estabelecida da Rua XXXXXXX, CEP: XXXXXXX em
XXXXXXX — nome do Estado, neste ato representada por seu Presidente, XXXXXXXXX, portador
da RG n.? XXXXXXXX/PR e CPF n.° XXXXXXXXXX, doravante denominada simplesmente
CONTRATADA, ajustam e celebram o presente Contrato, cujas despesas financeiras decorrentes
da contratacao serao providas da Dotacao Orcamentaria havida pela conta n.°® XXXXXXXXXX, o
fazendo mediante a Dispensa de Licitacdao n.? XXXXXXXXXX, constante do Processo Administrativo
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n.% XXXXXXXX, em consonancia com o disposto na Lei n.® 8.666/93, com a redacao dada pelo art.
57 da lei federal 11.445 de 5 de janeiro de 2007 e demais clausulas e condicoes a seguir estipuladas:

Constitui objeto do presente Contrato a prestacao de servicos de coleta, transporte, triagem,
processamento, beneficiamento, compostagem e destinacao final adequada dos residuos solidos
reciclaveis, reutilizaveis, organicos e rejeitos, a serem efetuados por associacoes e cooperativas
autogestionarias de catadores e catadoras de matérias reciclaveis.

O presente Contrato integra o Processo Administrativo n.? XXXXXXX, e tem como seus
anexos documentos daquele processo, em especial a Dispensa de Licitacao n® XXXXX, que as partes
declaram ter pleno conhecimento a aceitam como suficiente para, em conjunto com este contrato,
definir o objeto contratual e permitir o seu integral cuamprimento.

Paragrafo Unico. Ao presente contrato estardo vinculados todos os termos e aditivos que
vierem a ser firmados e que importem em alteracoes de qualquer condicdo contratual desde que
devidamente assinados pelos representantes legais das partes.

A coleta inicia-se imediatamente na data da assinatura do presente Contrato.

A CONTRATADA devera coletar todos os residuos solidos reciclaveis, reutilizaveis e organicos,
de acordo com locais e frequéncias descritos no Termo de Referéncia, que poderao ser alterados a critério
das partes, abrangendo os domicilios do Municipio de XXXXXXX, bem como os prédios publicos.
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Cabera a CONTRATADA apresentar, nos locais e no horario de trabalho, os seus cooperados
e empregados devidamente uniformizados, utilizando veiculos e equipamentos suficientes para a
realizacao dos servicos, cujos custos de aquisicao e manutencao deverao integrar o preco.

Pela execucao do servico, objeto desde Contrato,a CONTRATANTE pagara,a CONTRATADA,
o valor mensal estimado de R$ XXXXXXXX, perfazendo o valor global estimado em R$ XXxXXXXXXXXXX.

8§10 - Os valores mensais a serem pagos a CONTRATADA serao compostos da seguinte forma:

a) o minimo de R$3,50 (trés reais e cinquenta centavos) por visita em cada domicilio,
limitada a quatro visitas mensais em cada domicilio, com pagamento mensal,
para orientacao aos municipes sobre a segregacao correta dos residuos, atividade
que integra a campanha de educacao ambiental ndo formal do Municipio. O valor
individual ao cooperado nao podera ser inferior ao salario minimo legal ou piso
salarial regional, acrescidos dos direitos constantes do artigo 7°, da Lei 12.690/2012.

b) O valor minimo de R$400,00 (quatrocentos reais) por tonelada de material coletado.

¢) O valor minimo de R$ XXXXX (X mil reais — sugestao de valor minimo de R$
50.000,00) que seja suficiente para custeio das demandas administrativas da
Associagao ou Cooperativa, (agua, luz, telefonia, condominio, aluguel, FGTS e INSS
de empregados contratados segundo as normas da CLT, Equipamentos de Protecao
Individual, Equipamentos de Protecao Coletiva, contratacdo de profissionais
especializados (sugestdo de profissionais especializados: assistente social, assessor
contabil, assessor juridico, engenheiro e técnicos em medicina e seguranca do
trabalho, técnico em logistica, técnico em informatica, motoristas e outros); para a
manutencao dos servicos de coleta de forma a ndo comprometer a continuidade do
servico publico e para a reducdo dos custos inerentes a construcao e operacao de aterro
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sanitario e diminuicao do impacto ambiental. Obriga-se ainda a CONTRATADA a
apresentar, trimestralmente, comprovantes de todos os pagamentos efetuados.

O valor minimo aqui previsto podera ser majorado quando insuficientes para fazer frente ao
pagamento de todas as despesas aqui elencadas.

d) Para pagamento do servico de processamento de residuos, medido por tonelada
comercializada, sera pago o percentual minimo de 10% (dez por cento) sobre o valor
do total das notas fiscais emitidas, ndo podendo ser inferior ao equivalente a um
salario minimo regional ou piso salarial regional por associado ou cooperado.

e) R$ 107,00 referentes ao recolhimentos do INSS, que sera pago por cooperado que
recebe até R$ 972,73/més e 11% em relacdo aos associados ou cooperados que
produzem acima deste valor. O documento de filiacdo a associacao ou cooperativa deve
ser apresentado nos més de referéncia da prestacao dos servicos. Serao repassados
recursos financeiros para pagamento do adicional de insalubridade, correspondente
a 9% do valor recebido por cooperado para fins de aposentadoria especial.

f) R$XXXXXXXXXX, referentes ao aluguel de todos os galpdes, em quantidade
e adequados as necessidades, onde serao executados os servicos de triagem,
beneficiamento, prensagem, compostagem e o armazenamento dos materiais
coletados.

Os pagamentos ocorrerdo, impreterivelmente e sob pena de multa, até o 1° dia util de cada
meés, através de transferéncia eletronica as associagoes e cooperativas prestadoras de servicos do
objeto contratado. A nota fiscal/fatura devera conter o nimero do Processo Administrativo e a
modalidade de contratacao.
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O pagamento do primeiro més da execucdo do presente Contrato sera realizado
antecipadamente, no prazo de cinco dias apdés a assinatura deste, readequando-se nos meses
posteriores eventuais diferencas dos valores estimados.

A CONTRATANTE esta sujeita a multa diaria correspondente a 1% do valor global em caso de
atraso no cumprimento de suas obrigagdes, em especial atraso no repasse dos recursos financeiros.

Paragrafo tinico. Os precos poderao sofrer alteracoes para manter o equilibrio financeiro do
contrato.

O presente contrato tera vigéncia de 05 (cinco) anos, a partir de sua assinatura, que sera
renovado automaticamente pelo prazo que vier a ser acordado pelas partes, ndo inferior a cinco anos.

O contrato podera ser renovado na modalidade de concessao ptblica, com prazo de vigéncia
de 25 (vinte e cinco) anos.

§1° O prazo de execugdo terd inicio em XXXXXXXX e encerrando-se em XXXXXXXX.

Além das obrigacdes normais, decorrentes do presente contrato e as também descritas
no Termo de Referéncia, que é parte integrante do presente instrumento, constituem obrigacoes
especificas da CONTRATADA:

a) Realizar a coleta e o transporte diariamente, de segunda a sdbado, na forma descrita
do Termo de Referéncia.

b) A CONTRATADA devera fornecer veiculos com capacidade de carga condizente com
a necessidade, desde que repassados recursos para tanto.
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¢) Cada veiculo devera ter 01 (uma) equipe com 01 (um) motorista habilitado de acordo
com a categoria exigida para o tipo de veiculo e 02 (dois) catadores coletores.

d) Cumprir todo o itinerario de coleta de forma que nao haja abandono ou esquecimento
de materiais sem serem coletados.

e) Operar com organizacao e independéncia e sem vinculo com a CONTRATANTE,
executando o servico com pessoal proprio (cooperados ou contratados), em
nimero suficiente, devidamente habilitado para a execucao de suas tarefas. Em
caso de contratacao de empregados, deve obedecer a legislacao civil, trabalhista e
previdenciaria, com as devidas anotacGes e recolhimentos;

f) Providenciar equipe para atendimento de emergéncia de casos eventuais quando
solicitados pela CONTRATANTE, sem prejuizo da coleta diaria;

g) Apresentar o quantitativo no Termo de Referéncia (n® de cooperados por area de
cobertura de cada COOPERATIVA), bem como planilha contendo nome, funcao e
remuneracao, atualizado mensalmente.

a) Designar os responsaveis pela fiscalizagdo dos servicos de coleta e um coordenador
de cada COOPERATIVA indicando nome/cooperativa/telefone. No caso de
substituicdo ou exclusdo dos responsaveis indicados, comunicar em até 48 horas a
CONTRATANTE;

b) Fornecer aos cooperados e empregados: uniforme completo e adequado ao tipo de
servico. Estes uniformes deverao ter identificacio da CONTRATADA;

c¢) Fornecer Equipamentos de Protecao Individual (EPI) e outros equipamentos
adequados e obrigatorios, necessarios a execucao dos servicos do objeto contratado,
exigido a utilizacao destes. O EPI devera ser entregue antes do inicio do exercicio da
funcao do cooperado ou contratado;

d) Na ocorréncia de feriados, qualquer alteracao da realizacao do servico devera ser
comunicada com antecedéncia de 15 (quinze) dias, para apreciacao e deliberacao
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da CONTRATANTE. Em caso de anuéncia, a comunicagdo prévia aos municipes de
qualquer alteracao sera feita pela CONTRATANTE.

e) Comunicar 8 CONTRATANTE quando forem encontrados residuos perigosos ou
contaminados juntos aos materiais coletados, para adocao de providéncias cabiveis
junto ao gerador e 6rgaos competentes;

f) Permitirlivre acesso aos cooperados e contratados a todos os documentos pertinentes
a execucdo do presente contrato;

g) Prestar contas a CONTRATANTE do material comercializado, com a apresentacao de
todas as notas fiscais de comercializacao emitidas;

h) Apresentar os comprovantes de pagamentos dos alugueis;

i) Nao permitir o trabalho ou a permanéncia de menores de idade 18 (dezoito)
anos de idade nas dependéncias das associacOes e cooperativas, atendendo a Lei
n° 8.069/1990.

j) Apresentar relatorio trimestral de producao e renda dos catadores para
acompanhamento e monitoramento do sistema de coleta seletiva por parte da
CONTRATANTE.

Além das naturalmente decorrentes do presente instrumento, constituem obrigagdes da
CONTRATANTE.

a) Efetuar o pagamento, a CONTRATADA, dentro das condicbes e prazo estabelecidos
no presente contrato;
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b) Notificar a CONTRATADA, por escrito, caso sejam constatadas eventuais
irregularidades ou defeitos na execugao do objeto contratado, fixando-lhe prazo para
as devidas correcoes;

¢) Manter contatos com a CONTRATADA, sempre por escrito;

d) Elaborar em conjunto com a CONTRATADA, sempre que houver necessidade de
adequacoes, novo plano de coleta e descarga do produto da coleta bem como dos
rejeitos desta.

e) Efetuar o pagamento de 15%(quinze por cento) devido a Previdéncia, sobre o valor
bruto da nota fiscal de servicos emitidas pela cooperativa, relativamente aos servicos
prestados pelos cooperados.

Serao aplicadas as sancOes previstas na Lei n © 8.666/1993 e as indicadas na clausula
décima, inclusive a responsabilizacio da CONTRATADA por eventuais perdas e danos causados ao
Municipio.

A rescisao contratual podera ser dar por mutuo consenso ou nas hipoteses legais.



