Analise da proposta de PPP dos Residuos Urbanos de Porto Alegre

Introducio

Este documento ¢ uma sintese do trabalho de analise da proposta de Parceria Publico-Privada
(PPP) dos Residuos Urbanos de Porto Alegre realizado por um grupo técnico constituido por um
conjunto de especialistas ligados a tematica em diversas areas (direito, engenharia da produgao,
administracdo publica e social, administracdo de empresas, sociologia, comunicacao, informatica,
educacdo). O grupo € composto por professoras/es e estudantes universitarios da Universidade
Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS) e da UNISINOS, profissionais, integrantes de
organizagdes sociais e representantes do Movimento dos Catadores ¢ Catadoras de Materiais
Reciclaveis (MNCR). Este grupo técnico integra a Frente pela Gestdo de Residuos Soélidos
Participativa. Sob a pressdo do prazo extremamente reduzido imposto pela decisdo intempestiva
da Prefeitura de abrir um processo de Consulta Pablica sobre a proposta de PPP no més de
dezembro de 2024, o presente grupo se dedicou a analise dos 23 documentos (PPP Residuos
Sélidos Urbanos | Prefeitura de Porto Alegre) que constituem a proposta. A escassez de tempo
constituiu um sério limitador das possibilidades de analise, uma vez que uma proposta como essa
apresenta grande complexidade e exige a mobilizacdo de diversas areas de conhecimento para sua
compreensao e avaliagcdo. Mesmo com esses fatores limitantes, o grupo técnico avaliou o conjunto
da proposta, identificou lacunas e problemas e buscou apontar possiveis solucdes.

Esse relatorio expressa o interesse ¢ a demanda de segmentos importantes da sociedade porto-
alegrense de participarem de uma decisdo que tera impactos sociais, economicos, urbanisticos e
ambientais de longo prazo. Tais setores, que ndo foram ouvidos no processo de construgdo da
proposta, reivindicam o direito de participarem do processo de discussao e decisdo sobre a mesma.
A participagdo e o controle social sdo principios centrais da Politica Nacional de Residuos Sélidos
(PNRS) e do Plano Municipal de Gestdo Integrada de Residuos Solidos de Porto Alegre
(PMGIRS). Tais principios precisam ser respeitados e a sociedade deve ter o direito de participar
das decisdes do presente que irdo definir o seu futuro.

O relatorio esta organizado em duas partes: a primeira, sintetiza os elementos basicos da proposta,
de forma a permitir sua compreensdo; a segunda, apresenta os resultados da analise realizada.



PRIMEIRA PARTE: A PROPOSTA DA PPP

O Termo de Referéncia (Anexo II do Edital) da proposta de PPP para a gestao dos residuos solidos
de Porto Alegre parte de um diagnostico que aponta diversos problemas relacionados com a
coleta, tratamento e destinagao dos residuos solidos da cidade, sistematizados na figura 1.
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Figura 1. Problemas apontados no Termo de Referéncia - Anexo II do Edital da PPP

Reconhecendo os problemas apontados, ¢ importante destacar que o modelo atual incorpora os
catadores de materiais reciclaveis em condi¢des extremamente precarizadas. Além das
deficiéncias de infraestrutura das Unidades de Triagem (UTs) de associagdes e cooperativas de
catadores, em virtude da falta de investimento publico adequado, os contratos atualmente
existentes entre 0 governo municipal e as cooperativas e associagdes ndo remuneram o Servico
publico e ambiental realizado pelos catadores. Destaca-se, ainda, a falta de reconhecimento do
trabalho de coleta de materiais reciclaveis realizado por milhares de catadores autonomos que,
dessa forma, possuem uma contribui¢do importante no volume de reciclagem realizado na cidade.
Sem a atuagdo dos catadores auténomos, o atual percentual de reciclagem da cidade (cujas
estimativas variam entre 3% e 7%) seria muito menor.

Como resposta a essa situagdo problematica na gestdo dos residuos urbanos, o governo municipal
apresenta uma proposta de PPP na qual uma empresa privada (concessionaria) assume com
exclusividade praticamente todas as agdes relacionadas a gestdo dos residuos solidos da cidade
pelo prazo de 35 anos, conforme descrito na Figura 2 (Anexo Il Termo de Referéncia).
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Figura 2. Servicos previstos na PPP como solugao aos problemas diagnosticados

A proposta apresenta duas atividades que ficam excluidas desta regra de exclusividade. De um
lado, as atividades de limpeza urbana e conservagdo de logradouros publicos (varrigdo das vias e
areas publicas, capina e poda), que continuardo a ser realizados diretamente pelo governo
municipal ou por suas contratadas. De outro lado, as atividades de triagem de materiais
reciclaveis, que serdo compartilhadas entre as UTs (22 existentes e mais uma a ser implementada
até o 7° ano da concessao) e as Unidades de Tratamento e Valoriza¢ao de Residuos (UTVRs), que
também deverao ser construidas pela concessionaria e implementadas até o 7° ano da concessao.
Destaque-se que a triagem nas UTVRs devera ser realizada de forma mecanizada, o que traz
implicagdes tanto em termos do nimero de postos de trabalho a serem criados quanto em termos
da qualidade do processo de triagem e do material reciclavel triado.

As UTs terdo duas possibilidades de contratagdo: pela concedente ou pela concessionaria. No
entanto, ndo ha nenhuma especificagdo de como serdo os contratos. As referéncias a contratagdo
sdo genéricas. Por exemplo, no Anexo III — Caderno de Encargos ¢ afirmado: “Prever, nos
contratos para prestacdo dos servigos de triagem celebrados entre a CONCESSIONARIA ¢ as
associacdes e cooperativas indicadas pelo CONCEDENTE, no minimo, condigdes equivalentes
aquelas previstas nos contratos celebrados entre 0 CONCEDENTE e as referidas associagdes e
cooperativas” (p.44). No Anexo X — Plano de Negocios Referencial, estima-se “um custo anual
de operagdo [das UTs] de R$ 14,60 milhdes do ano 1 ao ano 8 e de R$ 15,79 milhdes do ano 9
até o fim da Concessdao” (p.41). No entanto, ndo ha especificagdo da composi¢cdo do custo
apresentado.

Grande parte do detalhamento do funcionamento da PPP sera definido apos a contratacdo. Nesse
sentido, conforme o Anexo III — Caderno de Encargos (p.3-4), a concessionaria tera seis meses
para apresentar os seguintes planos:

a) Plano de Investimentos, Operagdo e Conservagao;
b) Plano de Emergéncia e Contingéncia;
¢) Plano de Comunicagdo Social ¢ Educacdo Ambiental; e



d) Plano de Inclusdo e Protecdo Social dos Catadores.

Os residuos serdo coletados ou recebidos através das seguintes modalidades: coleta convencional
(manual, semiautomatizada e automatizada); coleta seletiva; postos de entrega voluntaria (PEVs);
unidades de destino certo (UDCs). O conjunto de residuos coletados ou recebidos tera as seguintes
destinagoes:
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Coleta Seletiva
UDCs UTs
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Figura 3. Destinos previstos para os residuos da cidade

A PPP estabelece que a concessionaria sera remunerada de duas formas:

Contraprestagdo Pecunidria Final

Receitas de Grandes Geradores

Receitas Alternativas

Venda de materiais reciclaveis
Venda de crédito de reciclaveis

Figura 4. Formas de remunerac@o da concessionaria

A Contraprestagdo Pecuniaria Final é o pagamento que a concessiondria recebera mensalmente
da Prefeitura e constitui a principal fonte de receita da concessionaria, conforme a projecdo do
Anexo X - Plano de Negocios Referencial (Tabela 4-11, p. 27-28), apresentada no Quadro 1.
Como se observa nos dados abaixo, a Contraprestagao Pecuniaria Final corresponde a 97,5% da
receita bruta do primeiro ano de concessdo e a 90% no ultimo ano:



Venda Crédito [o]T1 {13 Receita

Contraprestacdo

Efetiva Receita RGG reciclaveis | reciclaveis receitas Bruta

1 219,4 5,6 = = = 225,0

2 219,4 5,6 s = : 225,0
3 225,6 5,6 - - - 231,3
4 226,1 57 - - - 231,8
5 246,7 5,7 - - - 2524
6 253,0 5,7 14,0 251 10,5 285,3
7 253,0 58 13,9 2,1 5,5 280,2
8 252,0 58 26,3 4,0 46 292,6
9 251,9 5.9 26,1 3,9 - 287,7
10 272,3 5.9 25,9 3,9 - 308,0
11 272,2 5.9 25,7 3,9 24,6 3323
12 272,1 6,0 25,5 3,8 18,6 326,0
13 272,0 6,0 25,3 3,8 13,8 3209
14 271,9 6,0 25,1 3,8 - 306,9
15 271,8 6,1 249 3,8 - 306,6
16 2718 6,1 24,7 3,7 10,6 316,9
17 275,0 6,2 245 3,7 81 317,5
18 275,6 6,2 243 3,7 5,2 315,0
19 276,2 6,2 24,2 3,6 - 310,2
20 276,7 6,3 24,0 3,6 - 310,6
21 277,3 6,3 23,8 3,6 27,8 338,8
22 277,9 6,3 23,6 3,6 20,2 331,6
23 278,4 6,4 234 35 16,2 328,0
24 279,0 6,4 23,2 3,5 - 312,2
25 279,5 6,5 231 35 - 3125
26 280,1 6,5 22,9 85 11,7 324,6
27 280,6 6,5 22,7 3,4 85 321,8
28 281,1 6,6 22,5 3,4 6,2 319,8
29 281,7 6,6 22,3 3,4 - 314,0
30 282,2 6,6 22,2 3,3 - 3143
31 282,7 6,7 22,0 3.3 25,2 339,9
32 283,2 6,7 21,8 3,3 - 315,0
33 283,7 6,7 21,6 3,3 - 3154
34 284,2 6,8 21,5 3,2 - 315,7
35 284,7 6,8 21,3 3,2 - 316,0

Quadro 1. Projecdo da evolugdo anual da receita bruta de servigos (R$ MM)

Conforme o que esta estabelecido no Anexo I — Minuta de Contrato (p.32), os recursos para o
pagamento da Contraprestacdo Pecuniaria Final viriam do orgamento do governo municipal,
correspondendo ao valor arrecadado com a Taxa de Coleta de Lixo (TCL). Segundo projecao
apresentada no Anexo | — Minuta de Contrato (p.32), 80% da TCL iria para o pagamento da
concessao entre 2025 e 2028, 90% entre 2029 e 2033 e 100% a partir de 2034.



O que se observa a partir dessas informagdes € que a proposta apresentada nao ird representar
nenhuma alterac¢do significativa em termos da diminui¢do de custos para o governo municipal,
que continuara sendo, através da TCL, o responsavel pelo financiamento dos servigos.

A Contraprestagao Pecuniaria Final sera calculada de acordo com a férmula descrita na figura 5,
abaixo:



CPfinal=CPA+[CPB+CPC]=IQC+CPD- DCP

‘ CPA = parcela gue compiie a CONTRAPRESTACAO PECUNIARIA correspondente & remuneracio fixa que tem como objetivo
remunerar o operador pelos ativos fixos que deverao ser implementados e/ou refarmados e gue serdo revertidos ao
‘ CONCEDENTE ac final da concessao.

CPB = parcela que comp@e a CONTRAPRESTACAQ PECUNIARIA correspondente & remuneracéo variavel proporcional &
quantidade de habitantes atendidos, gue tem como objetivo remunerar o operador pelos custos associados a coleta e
gerenciamento de residuos solidos urbanos

CPC = parcela que compde a CONTRAPRESTACAO PECUNIARIA correspondente & remuneracdo variavel atrelada ao volume
de residuos solidos urbanos geridos pela concessionaria e medidos nas UTs e UTVRs, gue tem como objetivo, além de

remunerar a CONCESSIONARIA pelos custos associados a operacdo, incentiva-la a promover a coleta seletiva e realizar a
wvalorizacao dos residuos coletados.

CPD = parcela que compde a CONTRAPRESTACAD PECUNIARIA correspondente & remuneracio variavel atrelada ao volume |
de Residuos de Construgo Civil coletados e beneficiados, que tem como objetivo, além de remunerar a CONCESSIONARIA

pelos custos associados a operagao, incentiva-la realizar o beneficiamento dos residuos entregues de forma voluntaria em
Unidades de Destino Certo pelos usuarios.

1QC = INDICE DE QUALIDADE DA CONCESSAQ: Desconto aplicado nas PARCELAS B e C da CONTRAPRESTACAO PECUNIARIA
em decorréncia do descumprimento das METAS de desempenho pela CONCESSIONARIA, com limite minimo de 0,90.

DCP = DESCONTO NA CONTRAPRESTACAC PECUNIARIA: desconto aplicado & soma das PARCELAS A B, Ce D da
CONTRAPRESTACAQ PECUNIARIA em decorréncia da partilha de RECEITAS ALTERNATIVAS ao manejo de Residuos de
Grandes Geradores (RGG) e & valorizacdo de residuos apuradas pela CONCESSIONARIA com o CONCEDENTE.

Figura 5. Formula da Contraprestagdo Pecuniaria Final



Além da Contraprestagdo Pecuniaria Final, a proposta informa que a concessionaria podera
usufruir de receitas alternativas. Essas sdo receitas adicionais que a concessionaria podera receber
por meio da prestacdo de servigos especificos e da comercializagdo de materiais reciclaveis
gerados pelo tratamento nas UTVRs, além da possibilidade de venda de créditos de reciclaveis.

Essa possibilidade implica que a concessiondria atuara ndao apenas na provisdo dos servigos
relacionados a gestdo dos residuos urbanos, mas também passara a ter uma atuagdo central nos
mercados relacionados a esses residuos, ao controlar toda a coleta dos mesmos € a ter na sua
comercializagdo uma fonte potencialmente significativa de ganhos financeiros.

O ultimo item a ser destacado na apresentagdo da proposta de PPP é a Educacdo Ambiental.
Embora seja uma variavel determinante para a qualidade da gestdo de residuos, a Educagdo
ambiental ¢ tratada como um item periférico na proposta, ndo havendo uma clara correlagio entre
resultados e investimentos na educagdo dos pequenos e grandes geradores.

O Figura 6 busca sintetizar as principais etapas e acdes da proposta de PPP:



-

Planejamento

a)Plano de Investimentos, Operagdo e Conservagio;
b)Plano de Emergéncia e Contingéncia

©)Plano de Comunicagdo Social e Educacdo Ambiental; e
d)Plano de Indus3o e Protecdo Social dos Catadores
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Figura 6. Principais etapas e agdes da proposta da PPP




SEGUNDA PARTE: ANALISE DA PROPOSTA DE PPP

O grupo técnico da Frente pela Gestdao de Residuos Solidos Participativa, dentro dos limites de
tempo estabelecido pelas datas da consulta publica aberta pela PMPA no inicio do més de
dezembro, encontra-se analisando os 23 documentos que compdem a proposta de PPP e apresenta
aqui suas criticas preliminares e alternativas ao que consta na proposta, organizadas em sete
segoes.

1 - Sobre participagdo publica e prazos da consulta pablica

O primeiro ponto de critica a proposta da PPP se refere ao seu processo de construgdo até o
momento, que ocorreu sem participacdo ¢ controle social. Essa exclusdo da sociedade, das
universidades e, especialmente, dos representantes dos catadores da construgdo da proposta
afronta pelo menos trés Principios Fundamentais do Plano Municipal de Gestdo Integrada de
Residuos Sélidos de Porto Alegre (PMGIRS, 2023, p.162-163):

“(3) A gestdo integrada e participativa dos residuos s6lidos”;

“(6) O direito da sociedade a informacao e ao controle social”; e

“(7) A integracdo dos catadores de materiais reutilizaveis e reciclaveis em a¢des que envolvam o
fluxo de residuos solidos”.

Deve ser destacado que a PMPA realizou a revisdo do PMGIRS entre 2021-2023, paralelamente
a construcdo da proposta de PPP, mas sem aparentemente submeter a proposta de PPP as diretrizes
do PMGIRS, que deveriam orientar a politica municipal de residuos sélidos.

Além de confrontar Principios Fundamentais do PMGIRS, a forma excludente como foi
conduzida a elaboracdo da PPP afronta determinagdes explicitas estabelecidas no Plano, como a
acdo 3.1.1 (PMGIRS, 2023, p. 175):
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Quadro 8.7 — Agdo 3.1.1 MUNICIPIO DE PORTO ALEGRE - PMGIRS RESIDUOS SOLIDOS
RESPONSAVEL
SMDS

Tratamento e disposicdo final
Geragao de trabalho e renda

Revisar o modelo atual das UTs

Revisar o modelo atual das UTs e propor novas alternativas para: forma de contrata-
LETa o LT W Gl 30, método de gestiio e trabalho, infraestrutura, adocdo de novas tecnologias, bem
como para interface com o sistema de coleta.

Mao houve qualificacdo apreciavel das UTs nas ultimas trés décadas. Em geral as UTs tém in-
LY (s -1 TRll fraestrutura precdria, métodos obsoletos de gestdo e operagio e ndio contam com tecnolo-

gias gualificadas para a operagao.

Qualificar todos os aspectos das UTs: infraestrutura, gestdo, operacdo. Finalidade: operado-
res melhor remunerados e trabalhando em condicGes de superior salubridade e seguranga.

OBJETIVOS

INDICADOR % da revisdo e planejamento executados
Até 2024 Até 2027

Até 2030 Até 2033

METAS

CAPEX (RS x 1.000)

OPEX (RS x 1.000)
TOTAL RECURSOS DE 2023-2033 (R$ X 1.000)

OBSERVACOES

- Hd transversalidade com DMLU.

- Incluir o pagamento real pelo servico de triagem, cujo modelo ainda devera ser avaliade e definido.

NS L B G el S LR O AR A O R e 0 235 (LS

- A revisdo dos processos de gestdo, de contratacdo e de operacionalizacdo dos trabalhos nas UTs deverd ser
conduzida com a efetiva participagio dos trabalhadores cooperativados erganizados nos processos decisorios.

Figura 7. Fragmento da PMGIRS: Acédo 3.1.1

Esses conflitos (e outros que serdo abordados posteriormente) entre a proposta da PPP e o
PMGIRS, que é um instrumento definido pela Politica Nacional de Residuos Sélidos e que deve
ser a referéncia para a definigdo da politica municipal de residuos, precisariam ser corrigidos para
garantir a qualidade, a legitimidade e a legalidade da proposta.

Um segundo ponto a ser elencado como um entrave a participagdo social encontra-se,
paradoxalmente, na propria forma como esta ocorrendo a Consulta Pablica. Em primeiro lugar, o
processo de Consulta foi aberto sem que houvesse uma divulgagdo publica da mesma. Esse fato
foi reconhecido pela propria Prefeitura, que alterou o periodo da Consulta, mas sem fazer uma
efetiva divulgacdo conforme ¢ demandado nesses processos.

Em segundo lugar, a escolha pela realizagdo da Consulta em um periodo (dezembro 2024 a
fevereiro 2025) marcado por feriados de final de ano e férias impde diversos obstaculos a uma
efetiva participagcdo social. A propria elaboracdo da presente analise enfrentou diversas
dificuldades pela impossibilidade de colaboragdo de especialistas que no momento estdo em férias
fora da cidade.

Em terceiro lugar, destaca-se que o processo de Consulta carece de transparéncia, uma vez que
nao informa os procedimentos para o conhecimento e processamento das contribuigdes recebidas,
além de ndo contar com a realizacdo de Audiéncias Publicas proprias destes processos € com as
quais a Prefeitura havia publicamente se comprometido. Por esses e outros problemas, a Consulta
Publica foi objeto de uma Acgdo Civil Publica proposta pela Frente pela Gestdo de Residuos
Soélidos Participativa, solicitando sua suspensdo. Se a participagdo social ¢ um principio da
politica de residuos sélidos, como expresso nos documentos do proprio governo municipal, é
preciso garantir as condigdes para que tal participacdo ocorra.
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2 — Sobre a natureza do problema da gestio de residuos em cidades — wicked problems € a

inadequabilidade de uma PPP para resolver o problema

A segunda critica que pode ser feita a proposta de PPP se refere as suas concepgdes subjacentes
de problema e de solucdo para a gestdo dos residuos urbanos. Conforme a argumentacio
desenvolvida abaixo, avalia-se que a proposta parte de pressupostos equivocados, tornando-a
inadequada para responder aos diversos problemas que a PPP deveria solucionar.

Os nove problemas mencionados no Termo de Referéncia e na Figura 1 (pag.2) demonstram que
a gestdo de residuos de uma cidade se encaixa plenamente na defini¢do de Wicked Problem’, que
pode ser traduzido como Problema Perverso (Rittel e Webber, 1973): um problema
caracterizado por sua natureza ambigua, multifacetada e dificil de resolver, complexa e

desafiadora (Quadro 2):

Caracteristicas do Problema Perverso

Como lidar com Problemas

area pode gerar consequéncias inesperadas em outras.

Perversos
Sem solucio definitiva: Nao ha uma solugdo clara, exata ou "certa" para | Abordagem sistémica: Considerar a
o problema. As solugdes muitas vezes sdo temporarias ou parciais. interconexdo entre os elementos do
problema e os impactos das agdes.
Altamente interconectado: Esses problemas estdo ligados a diversos | Envolvimento dos stakeholders: Buscar
sistemas, atores e variaveis, o que significa que uma intervengdo em uma | didlogo e colaboragdo para entender

perspectivas diversas.

Unico e sem precedentes: Cada problema perverso ¢ Unico em seu
contexto, o que dificulta a aplicagdo de solugdes pré-existentes, exige
customizagao.

Experimentacgio e iteracido: Implementar
solugdes temporarias e ajusta-las conforme
se aprende com os resultados.

Dificuldade de defini¢do: O consenso sobre o que constitui o problema,
suas causas ou a melhor abordagem para trata-lo exige multiplos olhares,
diagndsticos e experimentagao.

Inovacdo e criatividade: Procurar
abordagens de gestdo ndo convencionais e
adaptativas.

Muiltiplos stakeholders: Envolve muitos atores com perspectivas,
interesses e valores conflitantes.

Sem "parar para resolver": Nio ha um ponto em que se declare o
problema como completamente resolvido. Ele ¢é continuo e
frequentemente reemerge em novas formas.

Conexio com outros problemas: Um wicked problem geralmente faz
parte de um sistema maior de problemas, também conhecidos como
problemas interligados.

Aceitacdo da ambiguidade: Reconhecer
que nem sempre havera uma solugdo perfeita
e definitiva, e seguir ajustando.

Quadro 2. Caracteristicas de um Problema Perverso e como se deve lidar com estes

Conforme indica o Quadro 2, adotar uma PPP como solugdo para um problema perverso, no caso
a gestdo de residuos de Porto Alegre, vai contra as estratégias que sdo indicadas para resolver esse
tipo de problema. Os argumentos que fundamentam esta afirmativa sdo:

PPP é um modelo de gestio preditivo, ndo adaptativo — Modelos preditivos

[ J
abordagem enfatizam o planejamento detalhado e o controle rigoroso, com pouca
flexibilidade para mudangas durante a execucdo. Modelos preditivos sdo mais
apropriadas para projetos que t€m baixa incerteza, ja que os riscos sdo mais previsiveis e
administraveis.

[ ]

Gestao de residuos exigem experimentacao, iteracdo, envolvimento de stakeholders,
inovacdo e criatividade - portanto sdo melhor gerenciaveis por métodos
ADAPTATIVOS, e uma PPP consiste em um modelo PREDITIVO de gestao; a proposta

1O termo wicked problem (Problema Perverso) foi introduzido por Horst Rittel e Melvin Webber em
1973 no contexto do planejamento urbano e politicas publicas, mas tem sido aplicado a diversas areas
como gestdo, sustentabilidade e inovagao.
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constitui um Unico cendrio, diferente de se produzir um ambiente para proposi¢do de
solucdes baseadas na experimentacao e iteragdo (ciclos de aprendizagem, projetos piloto),
construidas com participagdo de stakeholders e especialistas e envolvendo criatividade e
fundamentada na proposi¢do de politicas publicas de suporte.

O cenario da PPP conforme foi construido gera monopdlio comercial e desmonta a
cadeia de gestdo de residuos existente - A gestdo de residuos em qualquer cidade ¢é
complexa, porque decorre da multiplicidade de interconexdes que estabelecem com
outros problemas ligados com o comércio e transformagdo dos residuos (em nivel local,
regional e nacional) e o envolvimento de muitos stakeholders da cadeia de gestdo de
residuos (pequenos e grandes geradores, cooperativas, empresas privadas da reciclagem,
empresas privadas de transporte, consolidadores e outros) (conforme Figura 8, abaixo).
As cooperativas existentes ja comercializam com multiplas empresas privadas do Rio
Grande do Sul e de outros estados. O modelo desmonta esta cadeia e traz impacto sobre
empregos e vidas.

cofp RESIDUOS PRE CONSUMO
== 4p RESIDUOS POS CONSUMO
cesp MECUMRACAD

—p RUNTO

Figura 8. Stakeholders da cadeia de gestio de residuos de Porto Alegre — Esquema
Fonte: Diagnostico Projeto Cluster Ecoar (RelatorioDiagnostico )

O cenario desenhado para a PPP tem metas insuficientes para o prazo de 35 anos -
o cenario unico da PPP estabelece algumas mudancas limitadas para a forma como a
coleta, transporte, triagem sao feitas atualmente no municipio. As metas estabelecidas no
projeto de PPP de Porto Alegre sdo pouco ousadas evoluindo lentamente até chegar a
55% de desvio de aterro, em 35 anos. Exemplos brasileiros mostram que sdo possiveis
resultados melhores em menos tempo quando existe vontade politica e agdo de educacio
da populagio. Por exemplo, a cidade de Floriandpolis? (Decreto 18646 2018 de Floriandpolis
SC) decretou agdes Lixo Zero no municipio e metas de 90% para organicos ¢ 60% de

2 O Programa Florianépolis Capital Lixo Zero foi instituido pelo Decreto n°® 18.646, de 4 de junho de
2018. Posteriormente, o Decreto n° 19.199, de 7 de dezembro de 2018, antecipou em 10 anos as metas
estabelecidas, visando que a Administrag@o Direta e Fundacional da Prefeitura alcangasse o desvio de
90% dos residuos secos enviados ao aterro sanitario até 2020. Essas iniciativas tém como objetivo tornar
Floriandpolis a primeira cidade Lixo Zero do Brasil até 2030. Decreto 18646 2018 de Floriandpolis SC.
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reciclaveis até 2030. Atualmente (2024) Florianopolis esta provando que em um curto
espago de tempo (6-7 anos) ja alcangaram metas de 40% de aproveitamento de organicos
e 35% nos reciclaveis (muito superior a varios paises).

e Riscos decorrentes da baixa flexibilidade de uma PPP - Em sendo adotada uma
estratégia do tipo PPP, em alguns meses a solugdo/cenario proposto se revelara
insuficiente para resolver os problemas, exigindo modificagdes ¢ aditivos de contrato.
Considerando que o financiamento € publico, o risco esta concentrado na populagdo que
¢ a financiadora das obras publicas.

e Risco de Scalating commitment - A literatura sobre projetos complexos mostra que 0s
gestores muitas vezes se obrigam a seguir um padrdo de comportamento que leva a
resultados malsucedidos. Em vez de adotar um curso de agdo alternativo, se obrigam a
manter a direcdo do projeto, mesmo quando as evidéncias mostram que precisariam
mudar. Isso se denomina scalating commitment. A causa principal amplamente aceita é
que, uma vez iniciado, um megaprojeto ele é "grande demais para falhar" e "caro demais
para ser interrompido”.

Em sintese, trata-se de uma solug¢do genérica e unica (transferéncia a iniciativa privada das agdes
de coleta, transporte, triagem, transformacdo e educagdo ambiental) e de longo prazo (35 anos)
para um problema publico complexo, que ¢ dindmico e que tende a se transformar ao longo do
tempo. A probabilidade de que tal solugdo resulte em insucesso ¢, assim, bastante alta, pois tal
modelo tende a criar uma alternativa estatica, incapaz de incorporar aprendizagem, inovacéo e
adaptabilidade a diversidade de condi¢des e situagdes relacionadas aos residuos urbanos e as
constantes mudancas do cenario mundial dos residuos/mudancas climaticas.

3 — Sobre planejamento e viabilidade

A figura 9 aponta problemas de planejamento e viabilidade e solu¢des baseadas em estratégias
adaptativas:
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Problemas

Sistema de Coleta de Organicos e Compostagem sem
estudo de viabilidade

Medelo de atuagdo junto 4s Cooperativas e Catadores
AutBnomos sem escopo definido

Planejamento e Viabilidade

Localizagao de Pontos de Coleta, Tratamento e Destinagdo’|

sem Analise do “caminhe dos residuos”

Inexisténcia de Estudos sobre Melhores Praticas no Ciclo
de Coleta, Tratamento e Destinagdo de Residuos

Solugdes

Realizar estudos de viabilidade técnica e econdmica antes
da implementagdo

Promover projetos-piloto em areas especificas para avaliar
a eficiéncia do sistema e seus impactos

Engajar universidades e institutos de pesquisa para
fornecer dados concretos

Criar um plano de integracdo formal que defina claramente
os papéis das cooperativas e catadores

Promover consultas piblicas e reunies com as
cooperativas para co-criar o modelo de atuacdo,
garantindo que suas perspectivas sejam consideradas

Mapear a geracdo de residuos por bairro suregidce
utilizar ferramentas de georreferenciamento para otimizar
3 localizagdo dos pontos de coleta

Simular rotas logisticas para minimizar custos e maximizar
a eficiéncia

Estabelecer parcerias com instituices internacionais e
nacionais que atuam na gestdo de residuos para
compartilhar beas praticas

Criar um grupo de trabalho especializado para revisar
experiéncias de sucesso em outros municipios ou paises

Figura 9. Anélise do Planejamento e Viabilidade da PPP

A seguir s3o apresentadas consideracdes sobre alguns aspectos especificos relacionados a

questoes de Planejamento e Viabilidade da PPP.

Compostagem em larga escala:

A compostagem prevista na PPP devera ocorrer apés a instalagdo das UTVRs, entre o 7° ¢ 8° ano

da concessao (Anexo III — Caderno de encargos, p.27; Anexo II — Termo de referéncia pag. 26).
Nestas unidades havera separagdo mecanizada dos residuos secos para tratamento do residuo
organico. No entanto, uma visita a area de compostagem na cidade de Lleida na Espanha mostrou
a ineficiéncia de processo semelhante ao proposto (Imagem 1, a e b). Apesar de serem segregadas
toneladas de plasticos, o material organico resultante apresenta um grande volume de fragmentos
de plastico, tornando o composto de baixa qualidade e contaminando o solo e lengois de agua

com microplasticos.
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Imagem 1. Fotos da area de compostagem de residuos organicos revela a baixa qualidade do
composto em virtude da presenca de fragmentos de plastico € microplasticos

Outros exemplos mostram que a educagdo da populacdo para a separagdo na fonte ¢ o caminho
mais indicado para a qualificacdo da gestdo dos residuos. O projeto Floriandpolis Lixo Zero ¢ o
Programa Composta Parana, ambos da regido Sul do pais, tém demonstrado que politicas publicas
que envolvam a participacdo social e a educacdo ambiental sdo capazes de produzir impactos
positivos nos indicadores da gestdo de residuos em curto espago de tempo, incluindo a
compostagem em larga escala.

Em sete anos, Florianopolis conseguiu compostar 40% do residuo organico. O programa
Composta Parana foi oficialmente langado em 2023 e tem se concentrado em estabelecer bases
solidas para a compostagem no estado, através de agdes como a formagdo do Comité Intersetorial
de Compostagem (CICOMP), que visa articular diversos atores para co-criar colaborativamente
o programa. O programa inclui ainda Estratégia Parana de Olho nos ODS, ¢ o Programa Parana
Mais Verde. Essas iniciativas estabelecem diretrizes para a gestdo sustentavel de residuos,
redugdo de emissoes e promocao de praticas ecoldgicas no estado.

E preciso destacar que a educagio socioambiental ja tinha centralidade no PMGIRS, com agdes
especificamente destinadas ao tema. Entre tais agOes, destaca-se a ac¢do 1.2.1, que afirma
explicitamente a necessidade da inclusdo dos catadores como agentes promotores da educagdo
ambiental, conforme reproduzido no quadro abaixo (PMGIRS, 2023, p. 171):

Quadro 8.3 - Agdo 1.2.1 MUNICIPIO DE PORTO ALEGRE - PMGIRS
Geracao de residuos solidos
Comunicacdo, educagdo socic

RESPONSAVEL
DGEA-DMLU

bi | e fiscalizacdo

Implantar programa de qualificacdo da educacao ambiental e da fiscalizacao

Qualificar o trabalho de educacdo ambiental e de fiscalizacdo, a partir do diagnds-
tico das estruturas existentes e da implantac3o de acdes integradas com outros or-
gdos de seguranga publica, considerandoe a necessidade de ampliacdo dos recursos
humanos, capacitacdo e disponibilizacio de ferramentas tecnoldgicas.

DESCRICAO DA ACAO

0 quadro funcional esta bastante defasado, faltam servidores para as tarefas mais basicas.

SITUACAD ATUAL
CA Além disso, falta estrutura adequada de trabalho.

Aparelhar a educacdo ambiental e a fiscalizacdo com o enfogue na melhoria do fluxo de co-
municagdo com a populacdo e na multiplicacdo das agdes de sustentabilidade ambiental,

OBIETIVOS

INDICADOR % implantagdo do programa

METAS Até 2024 Até 2027 Até 2033

CAPEX (RS x 1.000}
OPEX (RS x 1.000)}
TOTAL RECURSOS DE 2023-2033 (RS X 1.000)

OBSERVACOES
- Ha transversalidade com o Servigo de Fiscalizagdo do DMLU.
- Atender a Politica Nacional de Educacio Ambiental (Lei 9.795/99).
- 0 planejamento da educacdo ombiental, ou da educacdo paro o ndo geragdo e o correto manejo dos residuos
solidos deverd atender as premissas que compdem Plano Municipal de Educagdo Ambiental.

- Prever participacio do DMLU no comité gestor especializado para desenvolvimento do Plano Municipal de
Educacio Ambiental (Lei 12.561/ 2019).

- Incluir os catadores como agentes de promocao da educacao ambiental.

- 0 Programa deve compartilhar metas como a reducdo na geracdo de residuos e informar regularmente os re-
sultados, para que a populocdo possa se engajar e participar ativamente.

- O Programa deverd incluir a realizagdo de agbes educativas voltadas aos fabricantes, importadores, comercian-
tes e distribuidores, com enfogue diferenciado para os agentes envolvidos direta € indiretamente com os siste-
mas de coleta seletiva e logistica reversa.

- Prever o desenvolvimento de agdes educativos voltodas o conscientizagdo dos consumidores com relagdo oo
consumo sustentdvel e gs suas responsabilidades no dmbito da responsabilidade compartilhada.

- Implantar um Plano de Comunicagdo para divuigar os conceitos, os servigos disponivels e os resultodos alcan-
gados pela implantagdo do PMGIRS.

- Prever a divulgaogdo dos resultados alcancados em relagdo as metas previstas no ODS 11 — Cidades e Comuni-
dades sustentdveis e ODS 13 — Agdo contra a mudanga do clima e as NDC — Contribuigdo Nacionalmente De-
terminada Brasifeira (50% até 2030).
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Figura 10. Fragmento da PMGIRS: Agao 1.2.1

Cooperativas e catadores autonomos:

No que se refere a indefini¢do do escopo de atuacdo das Cooperativas ¢ Catadores Autdnomos, ¢
importante destacar que o pouco que esta definido na proposta da PPP afronta determinacdes
explicitas da PMGIRS. Como visto na apresentacdo da proposta, a PPP restringe a atividade dos
catadores unicamente a triagem, uma vez que todas as outras atividades sdo atribui¢des exclusivas
da concessionaria. Tal definicdo entra em choque direto com a acdo 1.2.1 relativa a educacao
ambiental, vista acima, e também com a agdo 3.1.2 (PMGIRS, 2023, p. 176), que propoe a atuagio
das cooperativas de catadores na execugdo da coletiva seletiva da cidade:

Quadro 8.8 — Agio 3.1.2 MUNICIPIO DE PORTO ALEGRE - PMGIRS
EIXO 3
PROGRAMA 3.1

RESPONSAVEL
DLC-DMLU

Ilrnplantar e monitorar projeto-piloto de coleta seletiva por cooperativa de catado-
res

Tratamento e disposicdo final
| Geragdo de trabalho e renda

AcAO 3.1.2

Elaborar o projeto basico e contratar cooperativa(s) de catadores para execugdo a
da coleta seletiva, incluindo o0 monitoramento da execu¢do com base em critérios
técnicos e metas estabelecidas pelo DMLU, e avaliando, ainda, a viabilidade do en-
volvimento de catadores informais.

DESCRICAO DA AGAO

O contrato atual possui vigéncia até a data de 7 de outubro de 2025. Embora a contratada
seja uma cooperativa, ndo se trata de uma cooperativa de catadores.

Realizar a contratacdo direta de cooperativa para a realizacdo da coleta seletiva em uma fra-
¢do da cidade, em atendimento a Politica Nacional de Residuos Sélidos.

SITUACAO ATUAL

OBIETIVOS

INDICADOR % execugdo do projeto piloto, incluindo o monitoramento da execucdo

MIETAS Até 2024 Até 2027 Até 2030 Até 2033

CAPEX (R$ x 1.000)
OPEX (RS x 1.000)

TOTAL RECURSOS DE 2023-2033 (RS X 1.000)

OBSERVACOES

- As Metas sdo divididas em tres etapas: 1.2 etapa (30%): Elaboracdo do Projeto Bdsico e do Planilha de Compo-
sigdo de Custos; 2.9 etapo (40%): Contratagcdo; 3.2 etapa (30%) Monitoramento da execu¢do dos servigos.

- Hd transversalidade com a SMDS.

- Prever a incluséo de equipe de educagGe ambiental no projeto piloto de coleta seletiva solidaria. Tal equipe de-
verd contar com estrutura adequada no que diz respeito ao meio de transporte, confeccdo de materiais para
divulgagiio se caompanhas de orientagdo e educativas, bem como demais ferramentas paro o desenvolvimento
das atividades correlatas. As equipes de educagdo ambiental, das futuras contratadas, deverdo atuar de forma
auténoma e sob a coordenogdo dos setores de educacdo ambiental do Municipio.

- 0 estudo e o implementacio do projeto piloto de coleta seletiva solidaria deverdo ser conduzidos com a efetivo
participacGo dos trabalhadores cooperativados organizados nos processos decisdrios.

Figura 11. Fragmento do PMGIRS: Acdo 3.1.2

Além de confrontar o PMGIRS de Porto Alegre, o papel conferido aos catadores no modelo da
PPP confronta também a Politica Nacional de Residuos So6lidos (PNRS). Em especial, ela entra
em choque com aquilo que esta estabelecido no Artigo 36 da PNRS:
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Art. 36. No ambito da responsabilidade compartiihada pelo ciclo de vida dos produtos, cabe ao titular
dos servigos publicos de limpeza urbana e de manejo de residuos sodlidos, observado, se houver, o plano
municipal de gestdo integrada de residuos sdlidos:

| - adotar procedimentos para reaproveltar os residuos solidos reutilizavels e reciclaveis oriundos dos
servigos publicos de limpeza urbana e de manejo de residuos solidos;

I Il - estabelecer sistema de coleta seletiva; I

Il - articular com os agentes econdmicos e soclals medidas para viabilizar o retomo ao ciclo produtivo
dos residuos sblidos reutilizaveis e reciclaveis oriundos dos servicos de limpeza urbana e de manejo de
residuos solidos;

IV - realizar as atividades definidas por acordo setorial ou termo de compromisso na forma do § 7° do
art. 33, mediante a devida remuneragao pelo setor empresarial;

V - implantar sistema de compostagem para residuos solidos organicos e articular com os agentes
econdmicos e soclals formas de utilizac3o do composto produzido,

VI - dar disposi¢do final ambientaimente adequada aos residuos e rejeitos oriundos dos servigos
publicos de limpeza urbana e de manejo de residuos solidos.

§ 1° Para o cumprimento do disposto nos incisos | a IV do caput, o titular dos servigos piblicos de
jimpeza urbana e de manejo de residuos solidos priorizara a organizagao e o funcionamento de cooperativas
ou de outras formas de associagao de catadores de materiais reutilizavels e reciclavels formadas por pessoas
Jisicas de baixa renda, bem como sua contratagao.

§ 2° A contratagdo prevista no § 12 é dispensavel de licitagio, nos termos do inciso XXVl do art, 24 da
Lein® 8,666, de 21 de junho de 1893,

Figura 12. Fragmento da PNRS: Artigo 36

Na proposta de PPP, as atividades das cooperativas ficam restritas a triagem dos residuos da coleta
seletiva. As indefini¢cdes ou as definigdes questionaveis em relacdo a forma como os catadores
sdo incorporados na proposta de PPP geram uma preocupagédo especial na medida em que a
concessionaria, conforme destacado anteriormente, tera como fontes de Receitas Alternativas a
comercializacdo de materiais reciclaveis e de créditos de reciclaveis. Desta forma, o modelo
proposto tende a gerar uma competicdo entre catadores (UTs) e concessionaria (UTVRs) pelos
materiais reciclaveis. Na medida em que todo o processo de coleta e transporte ¢ monopolizado
pela concessionaria, hd um risco de favorecimento da mesma no acesso aos materiais reciclaveis,
particularmente aqueles com maior valor no mercado de reciclagem.

Outro problema da proposta se refere a falta de informagdes sobre como serd definida a
localizagdo e o funcionamento das nove UTs que serdo realocadas ¢ da nova UT que sera
construida. Na medida em que os processos de realocacdo espacial das UTs terfo impactos
profundos nos trabalhadores, nas cooperativas e nas comunidades nas quais as UTs estdo inseridas
e naquelas onde serdo localizadas as novas UTS, tais processos dependeriam de estudos
aprofundados e de mecanismos de participacdo social para sua defini¢do e implementag@o. No
entanto, nada disso consta na proposta apresentada.

Cabe também destacar que a PPP carece de aderéncia a Metas Globais de Sustentabilidade,
conforme mostra a Figura 13.

SolucBes

Problemas

Realizar um alinhamento estratégico do plano municipal de
residuos solidos com os Objetivos de Desenvolvimento

R Sustentavel (ODS).
Aderéncia a Metas Globais de Desconexdo com as Metas dos Objetivos Sustentaveis —

Sustentabilidade ONU 2030

Estabelecer parcerias com a ONU e agéncias de
desenveolvimento para capacitar gestores publicos na
aplicacdo das metas.

Figura 13. Analise da aderéncia a metas globais de sustentabilidade
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4 — Sobre Eficiéncia Operacional e automacao

A figura 14 sintetiza o resultado da analise sobre eficiéncia operacional e automacao:

Solugbes

Problemas

Realizar testes de diferentes tecnologias antes de
implantar em larga escala

Sistemas de Automagcao de Triagem sem padronizagio ou Padronizar os sistemas com base em estudos de caso bem-
comprovacao de eficiéncia sucedidos

Desenvolver indicadores de desempenho (KPIs) para
avaliar o impacto da automagao

Estabelecer metas progressivas alinhadas ao aumento na
geragdo de residuos
Intersticios para Progressdo da Reciclagem e

Eficiéncia Operacional e Automagao - -
Compostagem inferiores a taxa de geragdo de residuos

Adotar politicas de incentivo fiscal para empresas que
utilizam materiais reciclados, além de campanhas
educacionais que aumentem a separagao correta dos
residuos

Alinhar as metas municipais ou estaduais com os padrdes
estabelecidos pela ONU ou Unido Europeia
Metas de Reciclagem abaixo dos Padroes Internacionais

Monitorar e revisar as metas periodicamente com base nos
avangos tecnolégicos e nas novas regulamentagdes

Figura 14. Analise da Eficiéncia Operacional ¢ Automagdo

A seguir s3o apresentadas consideracdes sobre alguns aspectos especificos relacionados a
questdes de Eficiéncia Operacional ¢ Automagao.

Inovacao Tecnologica:

A proposta traz elementos tecnoldgicos muito bem-vindos, como automacgédo, uso de veiculos
elétricos e outras tecnologias (Anexo III — Caderno de Encargos). Entretanto, a automacdo da
triagem ndo fica claramente definida. Seria utilizada somente para remover os residuos sélidos
misturados com os residuos organicos? Seria implementada apos o 6° ano e, neste caso, ndo iria
competir com a triagem manual e, portanto, com os cooperados das cooperativas? Em que medida
tecnologias poderiam ser implementadas dentro das cooperativas para aumentar a eficiéncia da
triagem em todas elas? Embora haja uma decis@o sobre melhorar as tecnologias em cooperativas,
a proposta € vaga neste assunto.

Relagdo entre pagamento a concessionaria e aumento de eficiéncia e qualidade:

No que se refere a eficiéncia operacional, além dos aspectos destacados no esquema da Figura
14, pode-se questionar também em que medida as formulas de calculo da Contraprestagédo
Pecuniaria Final e das quatro parcelas que a compdem induzem efetivamente a uma maior
eficiéncia e qualidade na atuacdo da concessionaria, especialmente no que se refere ao aumento
do percentual de residuos aproveitados através da reciclagem e compostagem? Em que medida a
realizacdo de um servi¢o de baixa qualidade ndo se torna atrativa, mesmo com os descontos
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existentes nas formulas de calculo, em fungdo dos valores que ja sdo garantidos pelo calculo da
Contrapresta¢ao Pecuniaria Final?

Por exemplo, conforme a proje¢do de receita da Contraprestagdo Pecuniaria Final, apresentada no
Anexo X - Plano de Negocios Referencial (Tabela 4-3, p. 20-21), a principal componente em
termos da composi¢do da receita ¢ a Parcela B. Essa parcela, calculada pela quantidade de
habitantes atendidos, corresponde a 94% do valor projetado da Contraprestagcdo no primeiro ano
de concessdo e a 70% no ultimo ano de concessdo. Na medida em que a cobertura atual da coleta
de Porto Alegre esta universalizada, essa receita esta assegurada simplesmente com a manuten¢ao
do servigo atualmente prestado.

Além disso, na medida em que a Contraprestagdo Pecuniaria Final serd paga com os recursos
arrecadados por meio da Taxa de Coleta de Lixo (TCL), observa-se que a proposta onera
unicamente o cidaddo. Nesse sentido, deixa de seguir as determinagdes sobre responsabilidade
compartilhada presentes na Politica Nacional de Residuos Sélidos, ndo compartilhando os custos
da proposta com geradores de residuos.

Em sintese, seria necessario um periodo maior de analise para a simulacao e avaliagdo de todas
as implicacdes das formulas de calculo da Contraprestagdo Pecuniaria Final e, ainda, dos
Indicadores de Desempenho. Tal analise, no entanto, torna-se prejudicada frente ao tempo exiguo
estabelecido pela Consulta Publica aberta pela Prefeitura.

Educaciao ambiental, mecanismos de incentivo e politicas publicas:

Também deve ser destacada novamente a falta de centralidade da educag¢ao ambiental na proposta
de PPP apresentada e suas implicagdes em termos de eficiéncia operacional. Na medida em que
a qualificacdo da forma como a populacao dispde os residuos ¢ fundamental para a ampliagdo das
taxas de desvio de aterro, de reciclagem e de compostagem, a falta de direcionamento sobre o
inicio da educa¢do ambiental e seu atrelamento as etapas de obras de instalagGes, mostra a
continuidade da desconexdo entre educacdo ambiental e gestdo de residuos da cidade de Porto
Alegre.

Se ndo houver desde o inicio do projeto um expressivo investimento em educagdo ambiental
ligado a normas e iniciativas do governo municipal que visem tornar a separagdo correta dos
residuos e a compostagem em praticas correntes (que na proposta so iniciaria apds o 7° e 8° ano),
dificilmente havera uma qualificagdo real do residuo so6lido, a diminui¢do de material enviado a
aterro e alcance de indices de desempenho propostos. Se a educagdo ndo for continua e
permanente seguiremos com os problemas atuais, tais como o baixo volume de reciclagem, a
baixa qualidade dos residuos que chegam as UTs e o ndo aproveitamento do potencial
compostagem dos residuos organicos (Anexo II — Termo de referéncia).

Para finalizar, é importante destacar mais um aspecto da proposta que gera questionamentos em
termos de sua eficiéncia para resolver problemas ambientais e sociais relacionados a gestdo dos
residuos. O Gréafico 1 abaixo apresenta a evolugdo dos indices de coleta seletiva, recuperagdo de
reciclaveis e desvio de aterro de acordo com projegdes apresentadas na proposta:
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Grafico 1. Projecdes da evolugado dos indices de coleta seletiva, recuperacdo de reciclaveis e
desvio de aterro nos 35 anos de concessao

Tais dados mostram que o significativo aumento no desvio de aterro esperado ndo sera obtido
pelo aumento da coleta seletiva ¢ pelo aumento da recuperacdo de reciclaveis, que tendem a
apresentar relativa estabilidade ao longo do periodo. Qual seria a forma de obter esse resultado
entdo? Outras opg¢des, como a incineragdo, estariam presentes de forma ndo explicitada na
proposta?

5 — Sobre Governanca e Transparéncia

Os resultados da analise sobre aspectos da proposta relacionados ao tema da governanca e da
transparéncia estdo sintetizados na figura 15, abaixo:

Solugdes

Problemas

Criar um Observatorio de Residuos Sélidos, vinculado 2
6rgdos publicos e universidades, para monitorar o
desempenho da PPP em tempo real

Inexisténcia de Observatorio de Dados (prévio) sobre
Eficiéncia, Efetividade e Eficicia da PPP
Publicar relatdrios periddicos acessiveis a populagdo
Governanga e Transparéncia

Formar conselhos consultivos compostos por
representantes da sociedade civil, cooperativas, setor
privado e academia
Tomada de Decis3o apés implementagdo da PPP sem
didlogo previsto com a Sociedade Civil Organizada

Realizar audiéncias pablicas e permitir que a sociedade
contribua ativamente para o processo decisério

Figura 15. Analise da Governanga e Transparéncia

A seguir s3o apresentadas consideracdes sobre alguns aspectos especificos relacionados a
questdes de Governanga ¢ Transparéncia.

Indefini¢do do modelo de governanga e transparéncia:

A governanga ¢ definida como o conjunto de estruturas formais e informais utilizadas para delegar
autoridade e gerenciar a organizagdo e o desempenho dos projetos complexos. A justificativa
principal para a PPP ¢ a dificuldade que o municipio tem tido em gerenciar multiplos contratos
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(Anexo II - Termo de referéncia). Possivelmente, a falta de uma governanga atual sobre os
contratos possa ser uma das causas raiz da referida dificuldade.

A proposta ndo explora a necessidade de governanga, nem quem deveria exercer esta funcdo. Na
existéncia ou ndo de uma PPP, entende-se ser necessario:

e Projetar uma estrutura de governanga baseada no conjunto do sistema, na qual todos os atores
que o compdem (sociedade civil, governo, mercado, universidades, catadores etc.) tenham
efetiva participacao.

e Desenvolver a estrutura de governanga considerando como a organizagdo deve evoluir ao
longo do ciclo de vida do projeto (35 anos).

e Complementar as estruturas formais de governanga com mecanismos informais para melhorar
o desempenho.

Estas estratégias de governanga visam criar um ambiente colaborativo, bem definido e adaptavel,
em contraponto a falta de clareza, defini¢des inadequadas e gestdo ineficaz de riscos e
stakeholders, que comprometem a colaboracéo ¢ o desempenho em projetos complexos.

O tema da transparéncia ja foi, em parte, abordado na se¢@o 4. Atualmente ja deveria haver um
observatodrio de dados sobre residuos no municipio. E essa necessidade ¢ mandatoria no caso da
PPP. Um observatdrio de dados ndo somente funciona como uma plataforma de acesso as
informacdes (painel de controle de dados e informagdes - dashboard, p.ex), mas também
oportuniza a geragdo de conhecimento e inteligéncia para suporte a tomada de decisdo. Seria
importante que o observatdrio estivesse vinculado a atores externos a concessdo, como
universidades e centros de pesquisa, de forma a garantir neutralidade e confiabilidade as
informacdes e conhecimentos produzidos.

A falta de informagdes e, assim, de transparéncia para uma compreensdo adequada sobre a
proposta da PPP e seus impactos pode ser ilustrada pelo fato de que a proposta praticamente nao
faz referéncia aos milhares de catadores autonomos e a cadeia produtiva relacionada aos residuos
solidos ja existente na cidade e que € responsavel por uma parcela significativa da reciclagem
atualmente, volume estimado no PMIGRS como até quatro vezes o coletado pela coleta seletiva
oficial do DMLU. Qual o destino destes trabalhadores ¢ empreendimentos? Como a entrada de
uma grande empresa, que praticamente passara a monopolizar o acesso aos residuos da cidade,
afetara os mesmos? Quais os impactos econdmicos e sociais de uma transformagdo desta
envergadura? Nenhuma destas questdes Obvias ¢ feita e respondida pela proposta apresentada.

E essas questdes ndao podem ser respondidas porque a propria Prefeitura desconhece a realidade
do trabalho desenvolvido pelos catadores auténomos da cidade. Esse desconhecimento ¢
reconhecido pela acdo 3.1.3 do PMGIRS (2023, p. 177):
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Quadro 8.9 - Agdo 3.1.3 MUNICIPIO DE PORTO ALEGRE — PMGIRS
Tratamento e disposi¢do final
Geragdo de trabalho e renda

RESPONSAVEL
SMDS

Realizar diagndsticos da coleta informal e propor a inclusdo no sistema oficial de
manejo de RSU

Realizar diagnostico da atividade informal de coleta e dos locais de destinagdo dos
D)o [ G LYW (oMl residuos solidos reciclaveis e propor alternativas para a inclusio e formalizacdo
desta atividade ao sistema oficial de manejo de RSU.

Ha coleta informal em toda a cidade e ndo é possivel afirmar gual a quantidade e os locais de
Ve el 7T disposicio final dos residuos coletados pelo sistema clandestino. Estima-se que a coleta infor-
mal recolhe até quatro vezes que a coleta seletiva oficial do DMLU.

Mapear os locais de destinacdo dos residuos coletados pela coleta informal, bem como quan-
tidade de residuos coletados, com vistas a sua formalizacdo.
INDICADOR % realizacdo do diagnostico

Até 2024 Até 2027

OBIETIVOS

|
METAS Até 2030 Até 2033

CAPEX (R$ x 1.000)

OPEX (RS x 1.000)
TOTAL RECURSOS DE 2023-2033 (R$ X 1.000)

OBSERVAGOES
- 0 estudo ou o diagndstico deverd abranger todos os setores de coleta de residuos sdlidos reciclaveis, bem como
todos os locais de destinagio destes residuos, incluindo éreas fora do Municipio de Porto Alegre.

Figura 16. Extrato do PMGIRS
Efeitos negativos sobre a atual cadeia de reciclagem e potenciais conflitos:

O que leva a crer que a estratégia de transferir a exclusividade da gestdo de residuos para uma
empresa privada ira trazer solugdo para a coleta informal ja existente? E, mais ainda, quais as
implicagdes de tratar a coleta informal e os catadores que a realizam simplesmente como um
problema a ser eliminado e ndo como parte da solugéo a ser construida? A proposta da PPP parece
propor o monopodlio do acesso aos residuos por parte da concessionaria como a forma de eliminar
o problema da coleta informal. Tal “solu¢do”, no entanto, tende a ter altos custos econdmicos e
sociais e, por decorréncia, sera geradora de conflitos intensos. Tal proposta tende a desmontar a
cadeia de reciclagem existente, gerando reagdes dos empresarios, dos milhares de trabalhadores
formais e informais envolvidos e de suas familias, indiretamente impactadas.

Para termos uma ideia do volume de pessoas potencialmente impactadas pelas mudangas a serem
produzidas pela PPP, pode-se partir dos dados do CAGED de 2022, que informam que 1.934
pessoas trabalhavam como assalariadas em 121 unidades locais (enderecos profissionais) na
realizacdo de coleta, tratamento e disposi¢ao de residuos em Porto Alegre. Sabendo que grande
parte dos trabalhadores e negdcios relacionados a reciclagem atuam atualmente na informalidade,
tais numero apontam para a existéncia de milhares de pessoas a serem negativamente impactadas
e que simplesmente ndo sdo consideradas na proposta apresentada.

T Tabela 12.1 - Numero de unidades locais. pessoal ocupado total, pessoal ocupado assalariado, soal assalariado médio, salarios e outras remuneragdes
2 e salario médio mensal, em salarios minimos e em Reais, segundo os Municipios das Capitais, as segoes e as divisoes da classificagao de atividades - 2022
3
| cadigo | Nomero de Pessoal ocupado Pessoal | Eﬂﬂ'jlr":: Sal'a“n:“r::‘dm | i aaG
Municipios ds Capiais | o 0% Seches ¢ dnsOes da classificagio de alvidades | unidaces assalanado | U | sotdrios minimos)|  MeNS3
a ; + locais médio (1000 RS) ") | RO@
5 Total | Assalariado |
2399 Porio Alegre - RS E Agua, esgoto, aliidades de gestio de residuos e descontaminagao 183 4753 4513 4504 368 561 52 6294.10
r
2400 porto aleare -RS 36 Captag3o, ratamento ¢ distribuic3o de Sgua 5 231 2363 2373 282746 76 916742
5 5
r
2401 [Porto Alegre - RS 37 Esgoto e atvidades relacionadas 52 X x x X 28 X
r
2402 eorto eare-RS 38 | cotet, ratamento e aisposicao ge resiouos: recuperaglo de materais 121 2092 194 | 1894 75018 25 308615
r
2403 Forto Alsgre - RS £ Descontaminagio e outros senvigos de gesto de residuos 5 % X x % 38 X

Tabela 1. Numero de pessoas ocupadas em atividades relacionadas a Coleta, tratamento e
disposicdo de residuos; recuperagdo de materiais — Fonte: CAGED (2022)
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J4 indicando a previsao da conflitualidade que a proposta devera trazer, nela esté incluida criagdo
de um comité de gestdo de conflitos, que serda muito bem remunerado com recursos publicos
(Anexo X - Plano de Negocios - 4.4.2.2.5 Despesa com comité de resolugdo de conflitos).
Entretanto, os tipos de conflitos desencadeados serdo muito complexos de serem gerenciados.
Neste caso, a prevengdo ¢ a melhor politica, construir pontes por meio de um processo que envolve
regras, co-criagdo com os envolvidos e prazos para adaptacdes.

Outro questionamento que se coloca, em termos de governanga, ¢ como a PPP iria resolver
problemas de focos de lixo e outros problemas sem a atuagdo do governo municipal por meio de
novos decretos, incentivos fiscais, fiscaliza¢do e taxas? A experiéncia bem-sucedida da Agéncia
de Residuos da Catalunya revela quatro pilares (Figura 17, abaixo) que, junto a vontade politica,
determinam o sucesso das mudangas ocorridas nos ultimos dez anos (quando alcangaram 47% de
reciclagem, por exemplo).

ol Agencia 4 pilares basicos para acelerar la transicion
HeH Catalunya del vertedero al reciclaje
(o] o y
Governanza y Optimizacién de la Fiscalidad Repensar las
cooperacion recogida selectiva Ambiental infraestructuras
+ Las obligaciones son * Recogida Selectiva es « Descentralizacion.
para todos. Adaptarse un medio, no un fin. * Garantizar la
al contexto es obvio. + Cantidad y calidad. prestacion del servicio.
» Cooperacion entre * Individualizacién, Las infraestructuras no
municipios y regiones. Identificacién y siempre son
+ Establecer mecanismos Corresponsabilidad ; necesarias.
de solidaridad. (PAP, TJ). Pildoras « Trabajar en red.
« Transferir deberes y « Distribucién de la 24 * No hipotecar el futuro.
obligaciones a los poblacién. Urbanismo y temat|cas « Simplicidad
ciudadanos. condiciones sociales. tecnoldgica.

HATIN Generalitat de Catalunya
Departament d'Accié Climatica,
WU Alimentaci6 | Agenda Rural

Figura 17. Pilares para conversdo de aterro em reciclagem — Fonte: Agéncia de Residuos da
Catalunya — Espanha (2024)

Auséncia de Participacio Social:

Outro aspecto questionavel no que se refere aos elementos de governanga e transparéncia
constitutivos da proposta ¢ a falta de adequacdo aos Principios Fundamentais da PMGIRS ja
destacados anteriormente: “3) A gestao integrada e participativa dos residuos sélidos” e “6) O
direito da sociedade a informagdo e ao controle social”. A proposta ndo faz nenhuma referéncia a
mecanismos de participagdo e controle social.

Os processos de fiscalizacdo e controle seriam realizados, de um lado, por uma Agéncia
Reguladora a ser criada e cujas caracteristicas de composi¢do ¢ funcionamento ainda ndo estdo
definidas na proposta. De outro lado, a proposta estabelece (Anexo I — Minuta do Contrato, p. 52-
54) que a concedente pode contratar uma empresa para atuar como Verificador Independente,
fiscalizando o cumprimento do contrato pela concessionaria. Tal empresa seria escolhida pela
concedente a partir da indicagdo de trés opcdes pela concessionaria. Observa-se, assim, que a
concessiondria que vai ser fiscalizada ira indicar quem podera fazer a fiscalizac@o - Verificador
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Independente (Anexo I - Minuta do contrato itens 28.1, 28.2). Além disso, a concessionaria ¢ a
responsavel pela contratacdo e o pagamento da empresa que atuara como Verificador
Independente, podendo também rescindir o contrato com a mesma.

Em sintese, as indefini¢des em relagdo a Agéncia Reguladora e as definicdes questiondveis em
relagdo ao Verificador Independente sdo pontos que levam a preocupagdes no que se refere ao
modelo de governanga e transparéncia da PPP.

6 - Sobre as Receitas e Sustentabilidade Econdmica

Alguns resultados da analise sobre aspectos da proposta relacionados aos temas de receita e
sustentabilidade ja foram abordados anteriormente. A Figura 18 apresenta alguns outros
elementos relacionados a esses temas:

Solugdes

Problemas

Diversificar as fontes de financiamento por meio de editais
publicos e privados, além de parcerias internacionais

N&o previsdo de Receitas com Crédito de Reciclaveis para
custeio de agbes ambientais

Criar fundos municipais para a gestao de residuos, com
recursos oriundos de taxas ambientais e incentivos
governamentais
Receitas e Sustentabilidade
Econdmica

Elaborar projetos especificos para captagdo de recursos e
parcerias com ONGS e organismos internacionais

N&o previsdo de Parcerias com Organizagfes Nacionais e
Internacionais para Educagae Ambiental

Criar um setor dedicado & captacdo de recursos e parcerias
dentro da secretaria responsavel

Figura 18. Analise das Receitas e Sustentabilidade Econdmica

A seguir s3o apresentadas consideracdes sobre alguns aspectos especificos relacionados a
questoes de Receitas e Sustentabilidade Econdmica.

Na se¢do 4 foram apontadas as limitagdes sobre a quantificagdo dos créditos por um mecanismo
de rastreabilidade sem controle social. Além disso, questiona-se por que estas fontes de receita
ndo deveriam ser gerenciadas pelo poder publico para beneficio do sistema e dos proprios
cidaddos.

Uso do modelo de avaliacio Value for Money:

Outro questionamento que se coloca a partir da andlise da proposta ¢ sobre a forma como o modelo
de avaliagdo Value for Money (VIM) ¢ utilizado no Anexo X - Plano de Negocios Referencial
(p.80-84) para justificar a conveniéncia ¢ a oportunidade da PPP. Essa justificativa ¢ uma
obrigagdo imposta pelo Artigo 10 da Lei 11.079/2004, que institui normas gerais para licitagao e
contratagdo de parceria publico-privada no ambito da administragdo publica.
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A avaliacdo realizada seguindo o VIM apresenta duas partes: qualitativa e quantitativa. A parte
qualitativa é constituida por quatro topicos: divisdo de riscos; flexibilidade e qualidade
operacional; continuidade na prestacdo dos servigos; fiscalizacdo intensificada. A avaliagdo
desses quatro topicos parte de uma premissa questionavel: “o privado é melhor do que o publico”.
Evidéncias apontadas neste documento revelam que esta ¢ uma premissa falivel.

Dessa forma, o resultado da avaliagdo qualitativa ja esta predefinido pela premissa de partida.
Diversos argumentos que sdo apresentados para mostrar a superioridade da alternativa privada
em relacdo a publica poderiam ser problematizados. Por exemplo, no topico sobre fiscalizagdo
intensificada, afirma-se: “A Concessdo exige que as demonstragdes contabeis sejam auditadas e
veiculadas ao publico, garantindo maior transparéncia financeira em relagdo ao PSC [opgao
publica], que ndo prevé tais mecanismos”. Da forma como o argumento ¢ apresentado, parece que
a acdo estatal ocorre sem que haja mecanismos de fiscalizagdo e controle, o que é totalmente
falacioso.

No que se refere a parte quantitativa, observa-se a reproducdo da mesma premissa questionavel
observada na parte qualitativa: o publico apresenta custos maiores que o privado. Assim, ha uma
tendéncia de majoracdo dos custos da agdo publica, tomando-a como sendo 20% superior a do
privado. Dessa forma, a op¢do da PPP aparece inescapavelmente como a mais vantajosa.

Existem outros aspectos do modelo VM utilizado que poderiam ser questionados, mas tal
avaliagdo critica demandaria um tempo que ndo esta disponivel no momento.

Inadequacio a Nota Técnica Conjunta n° 001/2024/CC/PR/MCID/MMA:

Em termos da viabilizacao economica da proposta de PPP, deve-se destacar que a proposta prevé
0 acesso a financiamentos para a realizacdo dos investimentos nos primeiros anos da concessao
(Anexo X - Plano de Negocios Referencial, p. 59-60). S3o indicadas duas fontes de
financiamento: a Caixa Econdmica Federal e 0 BNDES. Em vista disto, ¢ importante destacar as
determinagdes da Nota Técnica Conjunta n° 001/2024/CC/PR/MCID/MMA, que estabelece as
diretrizes para a estruturagdo de projetos de concessdes e parcerias publico-privadas relacionadas
ao manejo dos residuos soélidos urbanos no ambito do Governo Federal. A 3* Diretriz da Nota
estabelece a necessidade de “Previsdo de instrumentos para a inclusdo e emancipacdo das
catadoras e catadores de materiais reutilizaveis e reciclaveis”. Tal Diretriz se desdobra em
diversas proposigoes:

“5.5.1. Melhorar as condi¢cdes de trabalho das catadoras e catadores de materiais
reutilizaveis e reciclaveis e fornecer as associagdes € cooperativas 0s insumos necessarios
para a realizag@o do trabalho de triagem, incluindo a coleta dos rejeitos e sua destinagdo
ambientalmente adequada, a cargo da concessionaria.
5.5.2. Esta diretriz visa garantir a inclusdo e emancipagdo das catadoras e catadores de
materiais reutilizaveis e reciclaveis localizados na area de abrangéncia da concessdo. O
objetivo € identificar agdes de infraestrutura necessarias para a concessdo, conforme
aplicavel.
5.5.3. Para isso, € preciso diagnosticar, durante a estruturagdo, as catadoras e catadores e
organizagdes existentes, bem como definir medidas para promover a valoriza¢do da
participacdo destes profissionais na cadeia produtiva de reciclagem, com reflexos efetivos
na qualidade de trabalho e renda.

(-
5.5.5. Além disso, a lei enfatiza que a organizacdo e o funcionamento das associagdes e
cooperativas de catadoras e catadores de materiais reutilizaveis e reciclaveis devem ser
priorizados pelo titular do servigo publico de manejo de RSU.
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5.5.6. Os arranjos regionais, preferencialmente, serdo responsaveis pela contratagcdo das
associacdes e cooperativas de catadoras e catadores de materiais reutilizaveis e reciclaveis
para a operacdo das unidades de triagem e beneficiamento, devendo remunerar as
organizagdes contratadas. Conforme estabelecido pela Lei n® 14.133/2021, ¢ permitida a
contratagdo direta, por dispensa de licitacdo, dessas associagdes ou cooperativas para
servigos de coleta seletiva, triagem e processamento de residuos reciclaveis, incluidos os
residuos orgéanicos e sua comercializagao.

5.5.7. Os responsaveis pela contratacdo das associagOes e cooperativas de catadoras e
catadores devem remunera-las pelas atividades ou servigos publicos prestados e observar
o Decreto n°® 11.414/2023, que institui o Programa Diogo de Sant'Ana Pro-Catadoras e Pro-
Catadores para a Reciclagem Popular.

5.5.8. Para as unidades de triagem de gestdo municipal o estudo devera prever a prestacdo
dos servigos por associagdes e cooperativas de catadores da regido de abrangéncia da
concessao. Além disso, podera considerar a realizacdo de compostagem pelos catadores
nestas unidades, quando viavel.

5.5.9. As receitas obtidas pela comercializagdo dos residuos reciclaveis secos pelas
catadoras e catadores de materiais reutilizaveis e reciclaveis, bem como do composto
organico produzido ou de outros subprodutos, quando houver, ndo devem ser consideradas
como receitas acessorias da concessdo. Essas receitas pertencem exclusivamente as
cooperativas e associacdes, destacando-se como um elemento chave nas iniciativas de
inclusdo e emancipagdo econdmica das catadoras e catadores de materiais reutilizaveis e
reciclaveis dentro da gestdo integrada dos residuos solidos dos municipios.

5.5.10. O estudo devera definir a infraestrutura fisica e equipamentos necessarios para a
execucdo das atividades de triagem e beneficiamento dos residuos reciclaveis pelas
catadoras e catadores, quando necessario. A provisdo desta infraestrutura, bem como a
manutengdo e substitui¢do dos equipamentos indispensaveis ao funcionamento das
unidades de triagem, tais como esteiras e mesas de triagem, prensas, balangas e
equipamentos para o beneficiamento de residuos, devem se configurar como encargos da
concessionaria a serem cumpridos ao longo do periodo da concessdo. A manutencdo das
infraestruturas e substituicdo dos equipamentos podera se dar por intervencao fisica pela
concessionaria ou repasse dos recursos as organizagdes de catadores.

5.5.11. Devera também contemplar o encaminhamento dos residuos reciclaveis secos
provenientes da coleta seletiva para as unidades de gestdo municipal operadas pelas
associacdes e cooperativas, respeitada a capacidade operacional das organizagdes de
catadores nas unidades de triagem de gestdo municipal.

5.5.12. Quando a estruturacdo incluir a coleta de RSU, a concessiondria deve ser
responsavel pela coleta dos rejeitos provenientes das unidades de triagem e compostagem
de gestdo municipal. Isso deve ser feito assegurando que esse servico ndo resulte em 6nus
financeiro para as organizacdes de catadoras e catadores de materiais reutilizaveis e
reciclaveis.

5.5.13. Nos casos em que a concessdao nao incluir a coleta de RSU, os municipios ou
prestadores autorizados pelos titulares serdo responsaveis pela coleta e destinagdo dos
rejeitos das unidades de triagem e compostagem de gestdo municipal, sem 6nus financeiro
para as organizagdes de catadoras e catadores de materiais reutilizaveis e reciclaveis.
5.5.14. Recomenda-se avaliar, durante a estrutura¢do dos projetos, outros instrumentos e
medidas que visem a emancipa¢do das cooperativas ¢ associagdes de catadoras e
catadores.”

Além disso, a Diretriz 4 se refere a “Processos de Educagdo Ambiental para atingir as metas da
concessao”, estabelecendo que “5.6.3. As catadoras e catadores de materiais reutilizaveis e
reciclaveis podem ser considerados como agentes populares de Educagdo Ambiental, inclusive
com previsdo de remuneragao pelas a¢cdes de Educagdo Ambiental realizadas”.

Na medida em que a proposta de PPP esta em desacordo com algumas das proposi¢des da Nota
Técnica do Governo Federal no que se refere ao papel atribuido aos catadores, questiona-se se
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ndo haveria entraves para acessar os financiamentos das agéncias federais, comprometendo assim
a viabilidade da proposta.

CONSIDERACOES FINAIS

A proposta de PPP para a gestdo de residuos sélidos de Porto Alegre ¢ vista como inadequada
para lidar com um problema complexo e dindmico como a gestdo de residuos urbanos. A falta de
flexibilidade, a exclus@o de segmentos importantes da sociedade e as metas limitadas indicam que
o modelo de PPP, no formato que esta desenhada, ndo ¢ a melhor solugdo. Em vez disso, seria
mais eficaz adotar uma abordagem adaptativa e participativa, com foco em politicas publicas que
envolvam a populacédo e os catadores, como demonstrado em iniciativas bem-sucedidas em outras
cidades do Rio Grande do Sul e do Brasil.

A equipe de analise enfrentou limitagdes, como o prazo curto para revisdo dos documentos, que
restringiu a profundidade da andalise. Além disso, ha lacunas na proposta, com informagdes vagas
sobre contratos, custos e planos operacionais que sé serdo definidos apds a contratagdo,
dificultando uma avaliacdo completa. A proposta de alternativas também carece de um
planejamento detalhado para solugdes viaveis no curto ¢ médio prazo. Embora o relatorio
mencione boas praticas de outras cidades, ndo houve tempo habil para fornecer uma adaptagéo
especifica para Porto Alegre. E a abordagem sobre temas criticos, como compostagem e
integracao dos catadores, ainda ¢ insuficiente.

O documento questiona o modelo de PPP, mas ndo apresenta solugdes detalhadas para suas falhas.
Essa é uma visdo preliminar que se concentra mais em questionar o modelo proposto do que
apresentar, no momento, solugdes especificas ou alternativas detalhadas. O grupo sugere que o
processo de consulta publica seja suspenso, para dar o tempo necessario para a elaboracdo de uma
proposta a altura do que uma cidade como Porto Alegre necessita, com a ampliagdo da
participacdo social ¢ a abertura a contribuigdes de especialistas, stakeholders e sociedade civil,
realizando assim a discussdo da gestdo de residuos forma mais inclusiva e eficaz.
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