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1 Introducao

1.1 O necessario exame de fatos supervenientes

A ARES-PCJ (Agéncia Reguladora dos Servigos de Saneamento das Bacias
dos Rios Piracicaba, Capivari e Jundiai, consorcio intermunicipal com personali-
dade juridica de direito publico) solicita a FADEP (Fundagao para o Desenvolvi-
mento do Ensino e da Pesquisa do Direito, entidade de apoio a Faculdade de
Direito de Ribeirao Preto da Universidade de Sao Paulo - FDRP/USP) assessora-
mento juridico que aponte os impactos de sentenga judicial, de manifestagao do
Tribunal de Contas e de Recomendac¢ao do Ministério Publico do Estado de Sao
Paulo, como fatos supervenientes, sobre o processo administrativo de reequili-
brio econdmico-financeiro do contrato de parceria publico-privada de servigos

publicos de coleta e tratamento de residuos solidos do Municipio de Piracicaba.

Para se compreender a solicitagdo da agéncia, é preciso recordar que, em
2019, a ARES iniciou processo administrativo de revisao do contrato de PPP men-
cionado. Referido processo foi conduzido com base em pleitos apresentados pelo
Municipio de Piracicaba como parceiro publico/concedente e pela empresa Pira-
cicaba Ambiental como parceira privada/concessiondria. Apos analises prelimi-
nares, reunioes e complementacdes documentais, parte dos pleitos foi registrada,
passando ao exame técnico juridico por parte da FADEP e, paralelamente, a ana-
lise ambiental e econémica por parte da FIPE. Cada uma das fundacoes de apoio,
contratadas como consultoras técnicas, elaborou pareceres apartados a respeito

do mérito dos referidos pleitos e os calculos de revisdao do contrato.

No momento de exame técnico dos pleitos e da elaboragao dos referidos pa-
receres, etapa instrutdria do processo administrativo de revisao, ainda nao havia
sido prolatada a sentencga judicial, nem o Tribunal de Contas havia se manifes-
tado. Também a recomendacao do Ministério Publico foi encaminhada apds a
emissao da sentenga e dos referidos pareceres da FIPE e da FADEP, ou seja, apds
a conclusao da instrugao e durante a fase de participacao popular do processo de
reequilibrio econdmico-financeiro conduzido pela ARES. Deve-se ainda anotar
que as partes contratantes, ao trazerem os pleitos para o processo administrativo
de reequilibrio, nao indicaram a agéncia e as fundagoes de consultoria agoes ju-

diciais ou outros fatos externos que pudessem impactar o andamento da revisao.
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Exatamente por isso, o processo administrativo regulatorio seguiu seu curso den-
tro da legalidade. Agora, porém, faz-se imprescindivel verificar se esse curso
deve ou nao ser suspenso e como a agéncia reguladora devera se comportar prin-
cipalmente diante dos mandamentos judiciais. Ademais, cumpre verificar se e
em que medida o exame econdmico dos pleitos ficou comprometido em virtude

desses fatos supervenientes.

1.2 Breve resumo dos relatorios juridicos precedentes

Para se compreender esse 5° relatério juridico, € preciso resgatar o histdrico
dos relatdrios anteriormente apresentados no curso do processo administrativo
de revisao e, ato continuo, demonstrar como a manifestagao do Tribunal de Con-
tas, a sentenca da Justica Estadual e a recomendacao do Ministério Publico im-
pactam esse processo e as conclusdes apontadas antes da ocorréncia desses trés

fatos.

Em breve sintese, no 1° Relatorio Juridico, de setembro de 2019, apontaram-
se os seguintes elementos: um historico da licitagdo, a estrutura do contrato e seus
anexos, a evolugao das alteragoes contratuais por reajuste e revisao, o arcabougo
normativo aplicavel, o mapeamento obrigacional do parceiro publico e do par-
ceiro privado por temas, além de um breve exame da matriz de risco com a defi-
ni¢do contratual dos conceitos necessarios para sua aplicagao (e.g. fato do prin-
cipe, fato da Administracao etc.). Por ocasiao da elaboragao do primeiro relatdrio,
inexistia sentenca e tampouco apontaram as partes fatos ou processos de controle

que pudessem desembocar em nulidade do edital e do contrato.

No 22 Relatorio Juridico, de outubro de 2019, explicitaram-se de inicio as fa-
ses do processo administrativo de reequilibrio econdmico-financeiro perante a
ARES-PCJ nos termos da Resolugao n. 303/2019. Buscou-se, com isso, garantir
que o processo tramitasse com a devida lisura, evitando-se qualquer tipo de ques-
tionamento. Além disso, ofereceu-se uma andlise ainda preliminar dos pleitos
apresentados pelo parceiro privado e pelo Municipio de Piracicaba, indicando-
se sua descricao, sua relacao com as clausulas contratuais e com a matriz de risco,
bem como um arrazoado juridico e conclusao individualizada, contendo suges-
tao de complementacao de informagoes ou, quando era possivel, a manifestagao
prévia sobre a possibilidade de registro do pleito. Para realizar essa primeira ana-
lise juridica, a equipe da FADEP desenvolveu um formuldrio modelo, igualmente

baseado nos requisitos da Resolugao n. 303/2019.
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Ja 0 3% e 0 4° relatdrio juridicos incluiram os posicionamentos juridicos de
mérito apds inimeras reunides complementares com a agéncia, as partes contra-
tantes e a FIPE, responsavel pela coordenacgdo do exame técnico de pleitos. O 3°
relatorio examinou cada um dos pleitos e rejeitou grande parte deles, sobretudo
por falta de esclarecimentos suficientes. O relatorio apontou, quando encontra-
dos, indicios de descumprimento contratual, que deveriam ser objeto de apura-
¢ao pelo Municipio de Piracicaba, ja que a agéncia reguladora e as fundagdes con-
sultoras nao detém competéncia para abrir processos sancionadores contratuais
especificos de inexecucao ou mora. O 4° relatdrio, nessa linha, apenas trouxe es-
clarecimentos complementares diante de manifestagcoes e questionamentos das
partes datados de maio de 2020 e baseados nas conclusdes juridicas do 3° relatd-
rio. Note-se que, nesse momento, tampouco as partes informaram qualquer ma-

nifestacao do Tribunal de Contas que viesse a alterar ou prejudicar seus pleitos.

Ao longo do primeiro semestre de 2020, porém, ocorreram trés fatos externos
ao processo administrativo de revisao em curso na ARES, levando o Ministério
Publico, com a devida cautela, a suscitar duvidas e recomendagdes quanto a via-
bilidade juridica de continuidade e conclusao da revisao. Essas duvidas e inqui-
etacOes foram debatidas em reunido entre os consultores, o Ministério Publico e
a agéncia em julho de 2020, na qual se concluiu pela importancia de um estudo
mais aprofundado a destacar os impactos principalmente da sentenca judicial so-
bre o processo de revisao, sobre os pareceres técnicos da FIPE e da FADEP que ja
haviam sido concluidos antes dela e, igualmente, sobre as partes contratantes,
principalmente o Municipio, competente para apurar e punir eventuais infragdes

contratuais por inexecugao de obrigagoes.

Em respeito aos entendimentos havidos nessa reuniao entre regulador, Mi-
nistério Publico e consultores especializados, passa-se aqui a examinar com o cui-
dado que a gravidade do caso requer, os trés documentos expedidos nos tltimos
meses fora do processo administrativo de reequilibrio, mas prejudiciais ao seu
objeto e ao seu curso, quais sejam: (i) a manifestagao do TCE/SP no processo 49
TC-001825/010/12; (ii) a sentenga judicial do processo 0021148-58.2012.8.26.0451,
do TJSP e (iii) a Recomendacao Administrativa do MPE a ARES (Inquérito Civil
n® 14.1096.000001/15-2).
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2 Manifestacio do TCE

2.1 Vicios apontados pelo TCE

O Edital de concorréncia n. 05/2011, no qual se baseou a celebracao da PPP
administrativa em exame, teve como objeto os servigos publicos de limpeza pu-
blica e de manejo dos residuos solidos por meio de coleta, transporte, tratamento
e destinagao final de residuos so6lidos domiciliares, com implantacao da Central
de Tratamento de Residuos Palmeiras, no Municipio de Piracicaba. Por uma série
de motivos que se explorarao adiante, referido edital e o contrato dele resultante

geraram inumeros questionamentos no ambito de érgaos de controle externo.

Particularmente, no plano do controle realizado pelo Tribunal de Contas do
Estado de Sao Paulo (doravante TCE) sobre o Municipio de Piracicaba, a referida
parceria publico-privada foi tema do processo 49 TC-001825/010/12, iniciado em
21 de dezembro de 2012 e sob relatoria do Conselheiro Dimas Ramalho. Em seu
voto, apresentado em 04 de fevereiro de 2020, o conselheiro relator destacou as
seguintes irregularidades da PPP, conforme identificadas pela equipe da Regio-
nal de Araras-UR 10:

a) Nao comprovagao de atendimento de alguns ditames do art. 10 da Lei
Federal 11.079/2004;

b) Exigéncia de atestado de visita técnica, para fins de qualificagao técnica
em excesso ao estabelecido no art. 30 da Lei 8.666/1993 e em desabono a
jurisprudéncia do Tribunal de Contas;

c) Falta de referéncia da documentac¢ao da consulta publica as minutas do
edital e do contrato, e auséncia de informagoes previstas no inciso VI do
art. 10 da Lei 11.079/04 (justificativa para a contratacdo; prazo e valor es-
timado do contrato, bem como estabelecimento de 30 dias para o recebi-
mento de sugestoes);

d) Auséncia de envio do orgamento prévio com indicac¢ao das fontes;

e) Superacao, pelos precos oferecidos pelo consorcio vencedor — tinico pro-
ponente habilitado —, dos valores praticados nos ajustes anteriores do
Municipio;

f) Admissao pelo item 10.3.4 do edital da soma das qualificagdes técnicas,

proporcionalmente a sua participagao no consoércio, contrariando o art.

FADEP — AVENIDA PRESIDENTE VARGAS, 1265, SALA 173, RIB. PRETO — SP n



FADEP

FUNDACAO PARA O DESENVOLVIMENTO DO ENSINO E PESQUISA DO DIREITO

33, III, da Lei 8.666/1993 e desatendendo ao determinado nas representa-
¢oes n. TC-14525/026/11; n. TC-14529/026/11; n. TC-14530/026/11 e n.
TC14689/026/11;

g) Do total previsto para investimentos ao final dos 20 anos da concessao
administrativa (R$ 99.403.372,00), 73,68% (ou seja, R$ 73.238.522,00) tive-
ram previsao de aplicagao nos primeiros quatro anos, quadriénio em que
a Prefeitura desembolsou R$ 146.155.875,36 (R$ 3.044.914,07/més), o que
revela a desnecessidade da formacao da PPP na modalidade administra-
tiva; e

h) Previsdo contratual da possibilidade de obtengdo de receitas extraordi-
ndrias pela SPE (clausula 15.2), sem qualquer estimativa de valor e a
forma de controle ou, ainda, se haveria compartilhamento dessas recei-
tas com a Administracdo Municipal, conforme exigido pelo Inciso IX do
art. 5°da Lei n® 11.079/2004.

Ao longo do processo do TCE, apds a notificacao, a Prefeitura apresentou
razdes e igualmente o fez o Consorcio Piracicaba Ambiental. Ja o Ministério Pa-
blico de Contas posicionou-se pela irregularidade das contas. Apos dilagao pro-
batoria determinada pelo Conselheiro, os envolvidos se manifestaram e o Minis-
tério Publico de Contas reiterou a irregularidade das contas. Por fim, o Conse-

lheiro relator, Dimas Ramalho:

a) Acolheu os argumentos da Prefeitura relacionados a auséncia de estudos
técnicos demonstrativos da conveniéncia e oportunidade da contratacao
e sobre a tecnologia a ser empregada, uma vez que, por algumas repre-
sentagOes, restou concluido que a prefeitura demonstrou estar traba-
lhando e se aprimorando;

b) Afastou também a critica quanto a falta de republicacao do Edital, con-
tendo alteracdo no item 10.3.4, que tratou do somatoério das qualificagdes
técnicas de empresas consorciadas, porquanto, nas representagdes acima
relacionadas, fora determinado fazer valer o estritamente preceituado no
inciso III do art. 33 da lei n° 8.666/93 e nao a proporcionalidade, quando
da avaliagao da documentac¢do eventualmente apresentada. Afirma que
nao seria o caso de condenagao da exigéncia de realizacao de visita téc-

nica, a ser agendada e cumprida entre 07/03 a 15/04/11, quando conside-
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rados o objeto licitado e o0 prazo minimo assegurado de 30 dias da publi-
cacao do edital (04/03/11). Nao considerou reprovavel a inclusao no bojo
do contrato de atividade de educagao ambiental destinada a populagao
de Piracicaba;

¢) Registrou que o comunicado para a audiéncia publica nao teria cumprido
os requisitos legais do art. 10, inciso IV da Lei 11.079/04;

d) Notou, quanto ao preco avencgado, a falta de comprovacao das fontes de
consulta e falha na demonstragao dos parametros de mercado para tanto,
dada a grande variacao para cima dos valores dos servicos de coleta,
transporte e destinagao final dos residuos solidos domiciliares e de var-
ricao de vias e logradouros publicos;

e) Considerou que a Prefeitura nao apresentou a individualizagao dos pre-
¢os, nem a necessdria prova da adequacao desses valores aos praticados
no mercado, bem como os valores utilizados na comparagao referem-se
ao servigo;

f) Afirmou que o valor contratado superou o orcamento pela Prefeitura de
Piracicaba, de acordo com a Unica proposta oferecida na concorréncia,
infringindo o art. 48, II, da Lei n® 8.666/1993;

g) Observou que, apesar de a SPE ter assegurado que os precos da Prefei-
tura datavam de margo de 2011, sua proposta é de junho de 2011, tendo
ocorrido o reajuste salarial dos profissionais da categoria SIEMACO da
ordem de 7%, revelando que o prego base estava 4% defasado. As partes
nao teriam demonstrado esses impactos e os valores da Prefeitura datam
de marco de 2010 e ndo marco de 2011, o que evidenciaria a falta de com-
promisso com os recursos publicos;

h) Quanto a questao da alteragao, sem modificagao do objeto, do prazo de
vigéncia de 15 anos para 20 anos, prorrogaveis, e do orcamento R$
428.244.000,00 para R$ 711.545.498,54, conforme os editais 20/2009 e
05/2011, concluiu que o aumento de pregos € injustificado;

i) Afirmou que tais altera¢oes de prazo e de prego objetivamente induziram
o objeto, inicialmente previsto a um custo médio mensal de R$
2.676.525,00, para a média de R$ 2.964.772,91. Essa conta rasa contrariaria
o argumento de que o incremento de alguns investimentos de capital po-
deria resultar em uma maior tarifa/contraprestacao e, assim, para que

nao ocorresse alta da contraprestacao mensal, alongou-se o prazo para
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amortizacao;

j) Esclareceu que, do total de investimentos previstos para a vigéncia do
contrato (20 anos), 73,67% seriam executados no primeiro quadriénio da
execugao, nao estando demonstrada falta de capacidade de investimento
da Prefeitura;

k) Concluiu que a contraprestagao da Prefeitura a SPE superaria em muito
o valor dos investimentos necessarios, contradizendo a alegacao de inca-
pacidade de investimento do Municipio, motivo da formacao da PPP, e
tornando obscura a vantagem econémica exigida no art. 4%, VII, da Lei n®
11.079/04;

1) Assim, com a falta da demonstragao da incapacidade financeira Munici-
pal para suportar os vultosos investimentos, constatou a plena capaci-
dade para investimentos da Municipalidade, tornando sem fundamento
a concessao administrativa; e

m) Advertiu que os contratantes nao apresentaram justificativas para o pa-
gamento, nos quatro primeiros anos do ajuste, de acordo com o crono-
grama de investimentos da contratada, de mais de 73% do montante de
investimentos previstos para os vinte anos, conduzindo em desfavor
para o Poder Publico a equagao contratual, em contrariedade do que dis-
poem os incisos VI e VII do art. 4° da Lei n. 11.079/2004. Considerando a
contraprestacao mensal inicial prevista de R$ 3.044.914,07, a SPE teria re-
cebido R$ 146.155.875,36 ao cabo de 48 meses e, de acordo com plano de
negdcios da concessao administrativa, nesse quadriénio, os custos das
despesas operacionais somariam R$ 94.936.239,00 e dos investimentos R$
73.238.522,00, totalizando R$ 168.174.761,00, gerando saldo de R$
22.018.886,00, a revelar que perspectiva financeira seria demasiadamente

favoravel a SPE.

2.2 O acdrdao e suas implicacdes

O julgamento desse processo em curso no Tribunal de Contas ocorreu em 13
de fevereiro de 2020, ocasiao em que os conselheiros Dimas Ramalho, relator,
Renato Martins Costa, Presidente, e Samy Wurman, Auditor Substituto de Con-

selheiro, acordaram, seguindo o voto do relator:

(@) Reconhecer a irregularidade da licitagdo na modalidade concorréncia

e do contrato celebrados;
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(i)  Cominar multa no importe de 250 (duzentos e cinquenta) Ufesps ao
responsdvel, Sr. Barjas Negri e

(iii)  Determinar, no prazo de 30 (trinta) dias, que o Chefe do Executivo de
Piracicaba apresentasse a referida Corte de Contas as medidas ado-

tadas para imediata recomposi¢do do erdrio municipal.

Em especial, o reconhecimento da irregularidade da licitacdo e do contrato
por ela gerado, bem como a determinacao para que o Prefeito demonstre as me-
didas adotadas para recompor os prejuizos ao Erario revelam, por si s, que a
decisao administrativa do Tribunal em sua func¢ao de controle externo impacta
diretamente o processo de revisao tarifaria em curso perante a ARES/PCJ. Em
outras palavras, o acdrdao do Tribunal revela existirem valores a receber por
parte do Municipio e esses valores somente poderao ser considerados em um
processo de revisao ap0s a indicacao, pela Prefeitura, das medidas tomadas para
a restituicao ao Erario. Além disso, a revisao estd condicionada a propria manu-
tencao do contrato, que foi colocada em xeque nao apenas pelo acérdao do TCE,

mas igualmente pela sentenca judicial, conforme se apontard no proximo item.

Antes de se ingressar no exame da sentenga, € preciso levar em conta que o
TCE se submete aos ditames da Constituigao Paulista, cujo art. 33 lhe confere,
entre outras, as competéncias para: emitir parecer sobre prestacao anual de con-
tas da administracdo financeira dos Municipios; assinalar prazo para que 6rgaos
ou entidades adotem providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei,
desde que verificadas ilegalidades; sustar a execucdo de atos impugnados,
quanto nao atendidas as exigéncias, salvo no tocante aos contratos, cuja sustacao
dependa inicialmente de decisdao do legislativo e, apenas em caso de inércia no

prazo de 90 dias, sera objeto de deliberagao pelo Tribunal.

Todas essas competéncias de natureza constitucional estao espelhadas e de-
talhadas na Lei Complementar Paulista 709/1993, principalmente no art. 2°. Essa
mesma lei disciplina: (i) o recurso ordindrio, que tera efeito suspensivo, em rela-
¢ao a decisao singular do conselheiro ou de camara do Tribunal (art. 56); (ii) a
reconsideragao, igualmente com efeito suspensivo, da decisao origindria do Tri-
bunal Pleno (art. 58); (iii) o pedido de revisao por fatos novos (art. 72); (iv) a res-
cisao (art. 76), entre outros instrumentos de defesa nos processos sob sua compe-
téncia. Esses e outros dispositivos da Lei Organica do TCE revelam que a exequi-

bilidade dos mandamentos do acordao examinado anteriormente pode ou ndo se
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encontrar suspensa por conta de um dos instrumentos recursais ou por agoes ju-

diciais que os questione.

Inexistindo, porém, medida impeditiva da execucdo do acdrdao, sera ne-
cessario suspender o processo administrativo de revisao perante a ARES até
que 0 Municipio apresente as medidas determinadas pelo TCE, sobretudo para
fins de ressarcimento ao Erario por irregularidades contratuais. Mas nao é s6
isso. A continuidade do processo administrativo de revisao pela agéncia igual-
mente dependera dos rumos da agao civil publica em que se discute a legalidade
da licitacdo e do consequente contrato de PPP firmado pelo Municipio de Piraci-

caba e a Piracicaba Ambiental. E o que se abordara a seguir.

3 Sentenca judicial

3.1 Contextualizacao

As discussoes sobre o referido contrato PPP firmado por Piracicaba nao se
restringiram ao ambito do controle externo realizado pelo TCE. Com a analise
dos documentos trazidos agora a FADEP, observa-se que, desde 1° de agosto de
2012, por iniciativa do Ministério Publico do Estado de Sao Paulo, doravante
MPE, corre agdo civil publica distribuida com pedido de antecipacao de tutela
em face do Municipio de Piracicaba, da lider do consércio Piracicaba Ambiental,
Enob Engenharia Ambiental Ltda., da Piracicaba Ambiental Sociedade Andnima
e do prefeito do Municipio de Piracicaba, Barjas Negri. Trata-se do processo ju-
dicial n. 0021148-58.2012.8.26.0451 em curso na 1* Vara da Fazenda Publica da

Comarca de Piracicaba.

Em sua peti¢ao, o MPE requereu a “antecipacao dos efeitos da tutela”, inde-
ferida em agosto de 2012. Contra a decisao, o MPE entao interpos agravo de ins-
trumento ao qual o Tribunal de Justica negou provimento — mas, como se de-
monstrard, o pedido foi parcialmente deferido pelo juiz na sentenca. No mérito,
o parquet solicitou ao Judiciario: “a) a declaracio de nulidade da Concorréncia Puiblica
n?05/2011, do contrato e dos atos ordenadores de despesas; b) a condenagio dos réus Enob
Engenharia Ambiental Ltda., Piracicaba Ambiental S/A e Barjas Negri a indenizarem,
solidariamente, o Municipio de Piracicaba pelos prejuizos decorrentes do procedimento
licitatdrio e da execugdo do contrato administrativo...; c) a condenagdo do réu Barjas Ne-

gri” em sangoes por improbidade administrativa.
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Ato continuo, os réus apresentaram defesa prévia e o MPE apresentou ré-
plica. Em decisdo interlocutdria, o juiz recebeu a agdo em decisao contra a qual
interpuseram as partes agravos de instrumentos, aos quais se negou provimento.
Os réus entao apresentaram contestacao e o MP juntou aos autos relatdrio de au-
ditoria do TCE apontando irregularidades na contratacao em exame. Mais tarde,
depois de entregues as alegagOes finais, o MP igualmente juntou a decisao do
TCE sobre o caso em questao, comentada anteriormente. Encerrada a instrugao
com intensa movimentacao das partes e mais de 4 mil laudas de documentacao,

prolatou-se a sentenga em 15 de junho de 2020.

3.2 Estrutura da sentenca

Por abranger fatos complexos, envolver diversos réus e inimeras manifesta-
¢oes ao longo de 8 anos de tramite, o juiz estruturou a decisdao em quatro partes

centrais (fl. 07 da sentenca):

e A PARTE I trata do “descumprimento das normas relativas a publicidade,
transparéncia, planejamento, controle social dos atos e contratos da Administra-
¢do Publica na gestdo de residuos solidos”. Aqui, o juiz aborda os seguintes
problemas da contratacao: “a) auséncia de entidade requladora; b) auséncia
de Conselho Municipal de Acompanhamento e Controle Social do Servigo Pii-
blico de Limpeza Urbana; c) descumprimento das regras relativas a publicidade;

d) auséncia de Plano de Gestdo Integrada de Residuos Solidos”;

e A PARTE II se concentra em questoes ambientais e sociais, a saber: “a)
auséncia de licen¢a ambiental prévia ou expedigdo de diretrizes para o licencia-
mento ambiental; irresponsabilizacio da SPE por atrasos na execucdio do con-
trato e passivo ambiental e o compartilhamento de riscos na PPP; b) descumpri-
mento de normas relativas a coleta seletiva e redugdo de residuos, agravadas pela
auséncia de participacdo dos catadores de material recicldvel e condigoes da Cen-
tral de Triagem de Materiais Reciclaveis e condi¢oes da Central de Triagem de
Materiais Recicldveis do bairro Ondinhas; c) auséncia de estipulagio e regula-

mentagao da logistica reversa”;

e A PARTEIII cuida do “direcionamento da licitacdo e receitas extraordindrias”,
abrangendo a motivagao sobre “a) a alegacio de conluio entre a SPE, a Pre-

feitura Municipal e a empresa Ziguia Engenharia Ltda. e b) a questdo do com-
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partilhamento das receitas extraordindrias”. Essa parte é de especial impor-
tancia para o processo de revisao, sobretudo por impactar a compreen-

sao sobre as receitas extraordinarias e seus beneficiarios; e

e A PARTEIV se refere ao “dano ao Erdrio e aspectos econdmico-financeiros da
PPP”, incluindo topicos sobre “a) legalidade da escolha da concessio de ser-
vigo publico por meio de Parceria Piiblico-Privada e valores praticados; b) crité-
rio de medicdo (valores dos consdrcios da regido; irregularidade da adogio da
tonelada de residuo coletado como critério de medigdo e pagamento; apuragio dos

danos decorrentes...”.

Por sua longa extensao e para nao se perder a objetividade desse arrazoado
técnico-juridico, para o momento, restringe-se a apresentacao ao conteudo man-
damental da sentenga, examinando-se em seguida a tutela antecipada nela em-
butida e, ao final, suas implicagdes sobre o processo administrativo de revisao
contratual em curso na ARES/PC]J, que contou com a FADEP e a FIPE na quali-

dade de entidades de consultoria técnica.

3.3 Conteudo decisorio

Apesar de ter inicialmente negado a antecipacao de tutela, na sentenca pro-
ferida no més de junho de 2020, o juiz acolheu parcialmente os pedidos formula-
dos pelo Ministério Publico paulista e expediu um amplo conjunto de declara-
¢Oes e mandamentos, divididos em cinco alineas, sendo a tltima delas de especial
importancia, pois concedeu a antecipacao de tutela e se refere expressa e direta-

mente ao processo de revisao em tramite na ARES.

A essa quinta alinea, com mandamentos de eficacia e execu¢ao imediata, de-
dicar-se-a o item seguinte, valendo por ora observar o contetido das quatro pri-
meiras alineas da sentenca, algumas delas igualmente importantes para a ARES,
na medida em que dizem respeito a assuntos constantes de pleitos apresentados
pela Empresa Piracicaba Ambiental e pelo Municipio de Piracicaba no processo

administrativo de revisao. Vejamos.

Em primeiro lugar, na alinea “a”, o juiz reconheceu e declarou a “nulidade
do processo licitatorio relativo ao edital de concorréncia n. 05/2011 e, em conse-
quéncia, do contrato e dos atos ordenadores de despesas” em razao de violagao

de normas intimeras sobre transparéncia, planejamento, controle social, indica-
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cao prévia de regulador, publicidade, estudos de avaliagao ambiental e licencia-
mento, execucao do contrato, realizagcao da coleta seletiva, reducao de residuos,
inclusao e participagdo dos catadores e sobre logistica reversa. Essa declaragao
de nulidade baseou-se na constatacao, pelo juiz, de “direcionamento doloso e sem
justificativa da licitagdo a SPE”, de “auséncia de requlamentagio, especialmente estipu-
lagio de metas e quantitativos, das receitas extraordindrias”, de “ilegalidade da escolha
da concessdo de servigo publico por meio de parceria publico-privada” e de uso de “cri-

tério de contraprestacdo por tonelada de residuo coletado”.

Em segundo lugar, o juiz condenou os “réus solidariamente a ressarcirem in-
tegralmente os danos ao erdrio causados pela conduta improba em razdo do di-
recionamento da licitagdo”. Esse mandamento assume especial importancia e
guarda pertinéncia ao equilibrio econdmico-financeiro, pois afeta muitas das pre-
missas antes langadas nos pleitos do processo de revisao. Para evitar o enrique-
cimento ilicito do Municipio, o juiz cuidadosamente apresentou especificagoes

sobre o ressarcimento em subitens que merecem transcricao.

e “b.1) Para o ressarcimento integral do dano, a partir do prazo de encerra-
mento previsto no cronograma para a implementacio da CTR-Palmeiras, to-
dos os valores pagos para a destinacdo em Aterros diversos... deverdo ser de-
volvidos pelos corréus...”. Nesse particular, o juiz especificamente con-
signa que: “A fim de promover o reequilibrio economico-financeiro do con-
trato, eventuais valores pagos apos esta sentenga deverio ser objeto de respon-
sabilidade tinica e exclusiva da SPE, sem oneracdo dos cofres publicos...”.
Desse subitem se extrai que nenhum dos pleitos de ressarcimento
por transporte de residuos a outros aterros podera ser atendido para
momento posterior a data originariamente planejada de conclusao
da CTR-Palmeiras. Valores que tenham sido pagos a esse titulo de-
verdo ser devolvidos e os custos futuros do referido transporte de-
verdo ser integralmente assumidos pela SPE. Assim, o processo de
revisao fica prejudicado, restando proibido, se mantido esse manda-
mento da sentenca, qualquer reconhecimento de direitos de recebi-
mento de transporte para outros aterros apds o termo inicial defi-

nido pelo juiz.

o “b.2) Ante a completa omissio no compartilhamento de receitas jd geradas...
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a condenagdo da ré SPE na devolucdo de todo valor auferido por receitas ex-
traordindrias ao erdrio publico, que deverd ser redirecionado a Cooperativa
Reciclador Soliddrio...”. Esse subitem afeta os pleitos ao indicar o po-
sicionamento judicial de que a SPE nao podera manter qualquer va-
lor das receitas extraordinarias e, inclusive, devera devolver as que
obteve. Mantida a sentenca, esse entendimento afeta qualquer posi-
cionamento de que receitas extraordinarias possam ser direcionadas

a parceira privada.

e “b.3) A devolugio de todo o montante dispendido pelo Municipio de Piraci-
caba para amortizagdo de investimentos e remuneragdo sobre o capital inves-

tido, deverd ser restituido ao erario publico solidariamente pelos corréus...”.

e “b.4) Eventuais custas, emolumentos, encargos e demais despesas processu-

ais” deverao ser pagos ap0s liquidagdao com corregao e juros.

Como se verifica, os subitens transcritos e comentados tratam principalmente
dos custos de transporte de residuos para outros aterros (b.1); dos valores de re-
ceitas extraordindrias ndo pagos (b.2) e dos valores de amortiza¢ao de investi-
mento e remunerac¢do de capital (b.3). Todos esses assuntos sao prejudiciais a
processos administrativos de reequilibrio econdmico financeiro. Em parte, a sen-
tenca também reforca o que a FADEP havia, antes dela, consignado em seus re-
latorios técnicos, ou seja, a geracao de receitas alternativas sem autorizacao pré-
via do parceiro publico e o nao compartilhamento dos valores obtidos. Porém, o
juiz vai além ao estabelecer parametros para a distribuicao das receitas, que de-

verao ser utilizados no ressarcimento caso mantido esse dispositivo da sentenga.

Em terceiro lugar, o juiz reconheceu e declarou que, conquanto excluidos da
lide, a Enob Engenharia Ambiental LTDA (lider do consércio vencedor), a em-
presa alema Kiitter GmbH & CO. KG. e a empresa Piracicaba Ambiental respon-
dem solidariamente pelo quanto determinado na sentenca. E, em quarto lugar,
acolheu integralmente o pedido do MP para condenar o Prefeito de Piracicaba
por ato de improbidade administrativa, cominando-lhe, pelo ilicito, as sangoes
de ressarcimento do dano, pagamento de multa civil, suspensao dos direitos po-

liticos.

Essas duas determinagdes contidas nessas alineas ‘c’ e ‘d” aparentemente nao
deflagram impactos diretos ou indiretos sobre processos administrativos de ree-

quilibrio. No entanto, os mandamentos da sentenca nao se esgotam ai, ja que,
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apesar de inicialmente ter indeferido pedido de antecipacao de tutela, o juiz, na
sentenca, atendeu parcialmente o pleito do MPE nesse sentido, conforme se de-

monstrara nas linhas seguintes.

3.4 Mandamentos de tutela antecipada na sentenca

A quinta e ultima alinea do dispositivo da sentenca é fundamental para o
processo de revisao, pois nela o juiz concedeu parcialmente as medidas solicita-
das pelo MP em tutela antecipada, mas inicialmente indeferidas. Para tanto, o
juiz levou em conta a necessidade dessas medidas a fim de conter danos ao erario
e ao meio ambiente. De acordo com a alinea ‘e’, a tutela se subdividiu em 4 man-

damentos centrais que consistem, resumidamente:

1. Na determinacdao que a SPE em 60 dias da publicacdao da sentenca,
“apresente novo cronograma fisico da implementacdo e funcionamento
da obra prevista no contrato, em que conste o prazo para inicio de geracio de
receitas extraordindrias e sua quantificacdo... especialmente em relagio ao com-
posto fertilizante e ao CH4”. Esse mesmo subitem determina que o Muni-
cipio, ap0s o prazo de 60 dias, apresente, em prazo razoavel e com apoio
do MP, da ARES e do Conselho Municipal competente, “metas, critérios e
quantitativos para o compartilhamento das receitas extraordindrias, objetivando
a modicidade da contraprestagdo, tal qual previsto inicialmente no Edital e Con-
trato...”. Esse dispositivo é de especial importancia para o regulador,
pois, a uma, indica que a ARES devera ajudar o Municipio a definir as
metas e quantitativos de compartilhamento das receitas geradas por
composto fertilizante, CH4 e outras receitas. A duas, evidencia que as
receitas extraordindrias deverdo “objetivar a modicidade da contra-
prestacao”, ou seja, devem ser utilizadas para reduzir o valor pago a

SPE pelos servicos prestados e ndo como receita adicional da empresa.

2. Na determinacao de que a SPE, também em 60 dias da publicacdao da
sentenca, compartilhe os futuros valores obtidos pela receita extraordi-
naria CDRU e reciclaveis “na propor¢do de, no minimo, 50% direta-
mente com a Cooperativa, que deverd promover, com participacdo dos cata-
dores, a promocdo da politica publica de reciclagem com prestacio de contas ao
Municipio de Piracicaba nas bases do convénio jd firmado e a ARES-PC], sendo
o restante explicitamente aplicado na modicidade da contraprestacio... cabendo

a SPE a comprovacgdo mensal da receita, autorizada a fiscalizagdo in loco pela
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ARES-PCJ], MP, Prefeitura de Piracicaba e demais conselhos...”. Esse man-
damento estabelece que: (i) a0 menos metade do montante mensal das
receitas extraordinarias de CDRU e reciclaveis deve ser direcionada a
cooperativa e (ii) a outra metade devera ser empregada para reduzir a
contraprestacao do parceiro publico ao privado. Disso resulta que nao
podera ser utilizada qualquer parcela da receita alternativa para outra
finalidade, por exemplo, para elevar a receita do parceiro privado sem

uma proporcional reducao da contraprestacao.

3. Na determinagao de que o Municipio e a SPE apresentem, no mesmo
prazo dos itens anteriores e em conformidade com as diretrizes nacionais
de saneamento, a politica nacional e local de residuos sélidos, e 0 manual
do MMA sobre Planos de Gestao de Residuos, “um cronograma que con-
temple a reducdo anual e progressiva dos residuos sélidos urbanos do Municipio
de Piracicaba”, que valerd como “teto para a contraprestacio por tonelada...”.
Esse dispositivo prevé que a contraprestacdo nao supere os tetos de-
crescentes previstos para cada ano. Com isso, a sentenca busca evitar
que o sistema de remuneracao (por tonelada de residuos coletado) sirva
como um estimulo a geracao de residuos ou, ao menos, como um de-
sestimulo a ado¢ao de medidas que os reduza. Para que essa medida
venha a ter impacto em qualquer processo de revisao, os percentuais
deverdo ser estabelecidos pelo Municipio e pela SPE e devidamente

enviados para ciéncia do regulador.

4. Na determinagao de que o Municipio de Piracicaba e seu Prefeito obser-
vem o art. 26 da LINDB e as determinacdes contidas na sentenga sob pena
de responsabilizacao. Vale lembrar que o referido art. 26 da LINDB prevé
a celebragao de compromissos para eliminagao de irregularidade, incer-

teza juridica ou situagao contenciosa.

5. Na proibicao de “realinhamento/revisio para suposto reequilibrio econdomico-
financeiro do contrato com base na teoria da imprevisdo até o trinsito em julgado,
ressalvado o reajuste (atualizacdo) nos termos prefixados no contrato”. Essa é
certamente a principal determinagao da sentenga para o regulador. O juiz
a fundamenta pela “manifesta desproporgio entre o servigo prestado e o valor
ja antecipado pelo Municipio de Piracicaba a SPE... anterior a execucdo das obras

e servigos, conforme constatado pelo TCE-SP”. Com isso, desde a sentenca,
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o reequilibrio da PPP nao podera ter outro objeto, sendo o de atualizar
monetariamente a tarifa diante de eventual corrosio da moeda pelo
efeito da inflacdo. O exame de qualquer tipo de pleito fica, portanto,
imediatamente obstado e prejudicado.

3.5 ImplicacOes sobre o processo de revisao

A sentenca incluiu, em seu dispositivo, cinco alineas com denso contetido
mandamental. Ressalte-se que as quatro primeiras conformam a parte principal
da decisao e serdo aplicaveis assim que o processo transitar em julgado ou, antes
disso, caso recurso de apelagao interposto pelos réus nao receba efeito suspensivo
para evitar dano irreparavel as partes nos termos do art. 14 da Lei de Agao Civil
Publica. Na falta do duplo efeito, podera ser realizada a execugao provisoria de
certos mandamentos, salvo para aqueles condicionados ao transito em julgado,
como a sangao de suspensao de direitos politicos, nos termos do art. 20, caput da

Lei de Improbidade Administrativa.

Soma-se a isso a antecipacao de tutela em sede de sentenca, cuja implicacao
concreta € o cumprimento imediato da sentencga no respectivo topico condenato-
rio, o qual s6 podera ser afastado por eventual decisao monocratica do relator em

sede de recurso de apelagao.

Para orientar a ARES em suas tarefas de regulacado, é necessario diferenciar
os potenciais cendrios futuros do processo judicial, levando em conta a probabi-
lidade de interposicao de recurso de apelacao e outros recursos para Tribunais
Superiores. Nesse sentido, € concebivel apartar pelo menos trés destinos a sen-

tenca e, por conseguinte, ao processo administrativo de revisao que ela afeta:

(i) Se a sentenca for integralmente mantida e transitar em julgado, quer
pela auséncia de recursos, quer pelo nao provimento de recursos nos
Tribunais, a declaracao de nulidade da licitacao e do contrato de PPP
administrativa e todos os outros mandamentos se cristalizarao. Assim,
reconhecida definitivamente a nulidade do contrato, a pratica de to-
dos os atos subsequentes e acessdrios a ele, incluindo processos e atos
administrativo de reequilibrio econdmico-financeiro, tornar-se-a fa-

tica e juridicamente impossivel.

(i)  Se a sentenca for integralmente revertida, entendendo algum Tribu-

nal que inexiste nulidade da licitacao e do contrato, de modo a dar
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provimento a eventuais recursos dos réus, entao o processo adminis-
trativo de revisao perante a ARES voltara a correr em cumprimento

ao que manda o contrato de PPP e a legislacao concessoria.

(iii) Se a sentenca for parcialmente modificada, em virtude de provi-
mento de recursos judiciais interpostos pelos réus, é possivel que a
nulidade da licitacdo e do contrato seja afastada, mas que se mante-
nham as determinagdes do juiz, por exemplo, no tocante as receitas
extraordindrias e aos custos de transporte. Isso exigird um exame dos
termos do acérdado no futuro para se esclarecer exatamente o espaco
de discricionariedade do regulador no exame e atendimento de pleitos

de reequilibrio das partes contratantes.

Independentemente desses hipotéticos desfechos, fato é que a sentenca em-
bute, na alinea ‘e’ do dispositivo, a antecipagao de tutela. Esses mandamentos sao
exequiveis imediatamente e enquanto nao sobrevier, em sede de Tribunal, deci-
sao definitiva ou decisao — monocratica ou colegiada — que revogue a antecipagao
de tutela concedida na sentenga. Como explicitou o juiz, eles se impuseram pela
necessidade de evitar danos ao erario e ao ambiente enquanto o processo judicial
nao se conclui. Exatamente por isso, os réus, bem como outros sujeitos neles men-
cionados, inclusive a ARES, deverao tomar as medidas necessarias para concre-

tizar a ordem judicial em vigor, sob pena de responsabilizacao.

Isso evidencia que, enquanto o processo durar, ou até que haja eventual re-
versao da tutela antecipada em sede recursal, o processo de revisao para fins
de reequilibrio econdmico-financeiro esta completamente obstado, sob pena
inclusive de incidéncia em ato atentatorio a dignidade da justica (ex vi art. 77,
IV e § 2° do CPC). Nesse periodo, admissivel a luz da sentenca sera apenas o
reajuste ou atualizagdo para fazer frente a eventual corrosao do valor da moeda
pelo efeito da inflagao. Essa conclusao sera afastada tdo somente caso eventual
recurso de apelacao seja recebido com efeito suspensivo da tutela antecipada.
Mesmo nessa situacao de suspensao da tutela judicial, sugere-se evitar processos
de revisao sem que antes o Municipio conclua processos sancionadores contratu-
ais, ou seja, processos para apuragao de indicios de viola¢ao de clausulas da PPP,
ja que a conclusao desses processos € capaz de impactar o equilibrio econdmico

do contrato e o exame dos pleitos.
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4 Recomendacao do MPE

4.1 Contextualizacao

Em virtude da prolacao da sentenca e considerando seus impactos sobre o
processo administrativo de revisao em curso, o MPE enviou a ARES em 18 de
junho de 2020 detalhada Recomendacao, que se estrutura em seis partes centrais,
quais sejam: (i) do processo administrativo de revisao; (ii) da sentenca de nuli-
dade do contrato de PPP e do edital em que ele se baseou; (iii) da atualizacao e
adequacdo da tecnologia de tratamento de residuos; (iv) da regionalizagao; (v) da
falta de recuperacao do aterro Pau Queimado e (vi) do comprometimento da par-
ticipagao popular no processo de revisao. O item a seguir resume aspectos cen-
trais da recomendagao para, em seguida, tratar de suas implicacoes, levando-se

em conta a sentenca ja examinada.

4.2 Conteudo
A PRIMEIRA PARTE DA RECOMENDACAO (fls. 04 a 07) trata, como dito,

“do processo administrativo de revisio ordindria da PPP”. Nele, o MP destaca o tra-
mite do Processo Administrativo ARES-PCJ n® 94/019, voltado ao reequilibrio
economico-financeiro da PPP e guiado pelo Parecer Consolidado ARES PCJ n®
18/2020 — CRO, que contém a apreciacao técnica dos pleitos. A luz da manifesta-
¢ao do Tribunal de Contas e da Justica estadual, o MP entao apresenta sua ade-
quada preocupagao com as proximas etapas desse processo administrativo, ou
seja, com a realizagao de audiéncias publicas, encaminhamento ao conselho com-

petente, expedicao da resolucao de reequilibrio e aditamento contratual.

A SEGUNDA PARTE DA RECOMENDACAO (fls. 07 a 13) ressalta, nesse
mesmo sentido, o contetido da sentenga judicial que, entre inimeros outros man-
damentos e declaracdes, reconheceu a “nulidade do edital de concorréncia n.
05/2011 e do contrato de PPP”. Referida sentenca — realga o parquet — constatou a
desnecessidade e onerosidade da escolha feita pelos gestores ptiblicos do Muni-
cipio de Piracicaba pela modalidade de contrato de PPP administrativa — pro-
blema igualmente apontado pelo TCE. Por esses e outros motivos, o0 MP reforca
o dispositivo da sentenca, ja comentado nesse arrazoado, que proibiu reequi-
librio econdmico-financeiro enquanto durar o processo judicial e recomenda a
suspensao do processo administrativo na agéncia. Nos termos da recomenda-

¢do, para além da sentenca, essa suspensao seria igualmente imprescindivel
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para se reanalisar aspectos relevantes, principalmente relativos a mudanca de

tecnologia, regionalizacao, acordos com terceiros, entre outros problemas.

A TERCEIRA PARTE DA RECOMENDAGCAO (fls. 13 a 25) cuida especial-
mente da “atualizacdo e adequagdo da tecnologia e metodologia de tratamento dos resi-
duos solidos”. Esse item traz informagoes sensiveis e relevantes do ponto de vista
técnico, sobretudo para a analise dos pleitos envolvidos no processo de revisao —
informagoes que nao haviam sido mencionadas pelas partes contratantes em

qualquer momento anterior. Segundo o MP, em apertada sintese:

e O Parecer Consolidado ARES PCJ n® 18/2020 — CRO teria validado a al-
teracdo de rota tecnologica e da metodologia de tratamento de residuos
solicitada pela SPE, ou seja, teria aceitado a passagem da tecnologia de
tratamento mecanico-bioldgico (TMB) para a implantagao da unidade de

geracao de combustivel derivado de residuos (CDRU).

¢ O Municipio, porém, somente autorizou referida mudancga em janeiro de
2020 no curso do processo de revisao, ou seja, apos a empresa ter reali-
zado e implantado unilateralmente as modificagdes. A esse respeito, vale
registar que pareceres anteriores FADEP também destacaram a presenga
de indicios de violagao contratual por troca tecnologia sem autorizacao
prévia.

e A empresa nao apresentou provas quanto a alteragdo da granulometria
dos residuos coletados apds a assinatura do contrato e que, caso isso ti-
vesse ocorrido, deveria ter contatado o parceiro publico antes de qual-

quer alteracao da tecnologia ordinariamente pactuada.

¢ A empresando demonstrou, nem se discutiram fatos que inviabilizassem
0 que se pactuara inicialmente em termos tecnologicos ou que ensejassem

dificuldades imprevistas ou imprevisiveis na execugao.

¢ A mudanga tecnologica seria possivel tao somente: apos a implantagdao
completa do sistema; mediante prévia andlise e aprovacao de estudo de
viabilidade técnica, ambiental e econdmica, por parte da entidade regu-
ladora; desde que observadas as demais condi¢oes pactuadas; com a de-
finicao das condi¢des em que se dara o uso da tecnologia proposta, con-
siderando especialmente os aspectos ambientais e os relacionados ao in-

vestimento necessario a geragao de receitas extraordindrias.
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e Nenhum dos requisitos anteriores teria sido atendido no caso e inexisti-
ria avaliagdo dos impactos regulatorios, economicos e ambientais das
modificagOes tecnoldgicas apresentadas, bem dos impactos decorrentes
da ndo instalagdo completa de todos os biodigestores. Tais analises se-

riam esperadas pela contratacdo da FIPE, segundo afirma o parquet.

e A implantacao dos biodigestores, assim como de outros equipamentos
como os flares, seriam imprescindiveis para o cumprimento das obriga-
¢Oes contratuais, inclusive no que se refere a geragao de receitas acesso-

rias advindas da comercializagao dos créditos de carbono.

e O aproveitamento energético ndo estaria ocorrendo, uma vez que os
queimadores de biogds continuariam operando no aterro, sem que fos-
sem direcionados para o flare instalado proximo do biodigestor. Além
disso, até dezembro de 2019, inexistiriam estrutura para promover a co-
leta, redirecionamento e aproveitamento do biogas (exigida pelo con-
trato) e instrumentos de avaliagao da queima (requeridos pelo 6rgao am-
biental conforme Parecer Técnico n® 0594959 de 07/01/2020).

e AFIPE, apesar de rejeitar o pedido de anulagao de tal receita acessoria,
por terem os créditos de carbono constado expressamente do contrato
e integrado o Plano de Negocios, apenas teria considerado nula esta
receita acessoria até o ano 8, alterando alguns parametros de calculo,
decidindo por invalidar o pedido de anular as receitas acessorias de-
correntes da comercializacao de créditos de carbono relativas ao ano 8
(de 08/2019 a 07/2020), vez que o ano 8 esta em andamento.

e As condigOes para a geracao dos créditos de carbono que beneficiariam
0 Municipio permanecem indefinidas, revelando-se conveniente a pon-
deragao dos impactos financeiros da nao implanta¢ao dos biodigestores,

pelo menos até a proxima revisao ordinaria.

e Os biodigestores nao estao funcionando regularmente. Dos dois equipa-
mentos apenas um deles tem capacidade de entrar em operacao con-
forme o jad mencionado Parecer Técnico n® 0594959. Nao existiriam indi-
cios de que serdo instalados os equipamentos necessarios para o funcio-
namento do segundo biodigestor. A CETESB, no Parecer Técnico da
CETESB n° 051/18/IPSR, teria concluido o mesmo.
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e Além da troca de tecnologia sem autorizagao, a parceira privada também
teria ignorado as obrigacdes de implantacao da compostagem em leiras
e em tuneis, que possibilitariam o aproveitamento da matéria organica
na produgao de composto para eventual utilizagdo como matriz energé-
tica e producao do biogds, que poderia ser revertido em receita extraor-
dinaria. O Parecer Técnico n® 0227091 de 03/11/2019 teria verificado que
a compostagem teria sido abandonada, apesar dos equipamentos no lo-
cal. Toda a matéria organica estaria sendo incorporada no CDR. O Pare-
cer Técnico CAEX n® 0171396, de 11/09/2018 trata do assunto.

¢ A mudanga de tecnologia sem a implantacao das demais obras e servigos
que compoem o fluxograma do empreendimento violaria a ordem de pri-
oridade do art. 9° da PNRS. Materiais reciclaveis e poda verde estariam
sendo incorporados na preparagao do CDR para aumentar seu poder ca-
lorifico, desestimulando a eficiéncia da coleta seletiva na origem, com
vistas a segregacao dos materiais reciclaveis e de outros residuos que po-

deriam ser melhor destinados.

e Nao teriam sido avaliadas as incongruéncias segundo as informacoes le-
vantadas na vistoria e constantes do Parecer Técnico n°® 0227091 relativas
a quantidade de CDRU produzida. As quantidades mensais enviadas ao
aterro sanitdrio seriam muito superiores as quantidades que entraram na
CTR Palmeiras.

e A contratacao da FIPE teria sido realizada visando dar inicio as ativida-
des de consultoria técnica e econdmica para apoio na avaliagao de pleitos.
Os dispositivos 1.2 a 1.2.2 do contrato n°® 19/2019 dispdem que a FIPE
deveria emitir parecer conclusivo acerca da referida revisao contratual,
além de apurar "custos operacionais (Opex) e de investimento (Capex), e da
receita da concessdo desde 2012, projegio dos custos operacionais (Opex) e de
investimento (Capex)... interpretagio da matriz de riscos da concessdo definida...
nos documentos licitatorios (edital e contrato) e diagndstico completo da si-
tuagdo econémica, financeira, técnica e operacional da concessido”. A
avaliacdo técnica e econdmica seria apoiada por estudos juridicos da
FADEP/USP, contratada pela ARES-PC]J.

¢ Remanesceriam ainda diversas questdes pendentes de avaliacao para a

conclusao do “diagnostico completo da situacao econémica, financeira,
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técnica e operacional da concessao” referido no contrato da FIPE. Seria
imprescindivel a implantacao completa do sistema contratado e a rea-
lizacao de estudo de viabilidade técnica, ambiental e economica, antes
da validacdo pela Entidade Reguladora do abandono da tecnologia
(TMB) e de suas diversas etapas. Seria igualmente importante discutir
outras alternativas, além das propostas pelas partes, que melhor possam

atender ao interesse publico.

A QUARTA PARTE DA RECOMENDAGCAO (fls. 25 a 34) tratou “da preten-
dida regionalizagio dos servigos de tratamento e destinagio final”. A esse respeito, o

MPE entende, em sintese, que:

e A diferenca entre a regionalizagao em sentido estrito da PNRS e LDNSB
e em sentido improprio, como tratamento de residuos de terceiros, nao
encontra suporte na realidade fatica e juridica, nem no conhecimento de

histdrico de implantagao do empreendimento para tanto.

e A empresa teria claro interesse na regionalizacao e atender outros Muni-
cipios, embora sem indicagao de limites de capacidade técnica para a re-
alizacdo da ampliacao de atividade e de eventuais incrementos de infra-

estrutura.

¢ O Municipio de Piracicaba ndo apresentou plano de regionalizagao, nem
indicagao dos entes federativos que atuariam em conjunto, nem os mo-
delos que gostariam de empregar a luz das alternativas previstas na le-

gislagao de saneamento e de residuos solidos.

e Nenhum dos requisitos elencados pela FADEP/USP, partindo do exame
da LDNSB e da PNRS, foi cumprido no caso em questdao. Assim, a em-
presa, se mantida a interpretacao, lograria se desvencilhar de todos os
procedimentos necessdrios para tal prestagao de servigos regionalizada e
ainda aproveitara investimentos na infraestrutura geral que nao devem

se confundir com investimentos para gerar receitas extraordinarias.

e Ao tratar da “regionaliza¢do”, a concessiondria pretenderia promover
oferta regional para prestagao dos mesmos servigos que compdem o ob-
jeto principal do contrato de parceria publico-privada, e nao a obtencao
de receitas alternativas, complementares ou acessorias. A exploragao de

receitas acessorias deverd visar a modicidade tarifdria e depende da
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aprovagao prévia do Municipio.

e Sem a anuéncia expressa do Municipio e de conhecimento da ARES-PC]J,
a empresa obteve licenca ambiental junto a CETESB por meio da qual foi
mais que duplicada a capacidade de recebimento do CTR PALMEIRAS,
para todas as suas unidades, restando autorizada a ampliagao para 1.000
toneladas/dia de residuos solidos. No entanto, tal empreendimento foi
concebido para o processar 400 toneladas/dia de residuos so6lidos urba-
nos, em consonancia com a LOP 21006369 (CTR) e a LP 2476 (Aterro)

e A LP n® 2608 passou a autorizar a recepgao de residuos industriais —
classe I, bem como a producdo de combustivel derivado de residuos ur-
banos (CDR), o que nao era admitido anteriormente, nem na licenga, nem

no contrato.

e A LOP n®2100834, de 30/04/2019, autorizaria a CTR Palmeiras a receber
o residuo composto por areia de fundigao, apds a obtencao do CADRL
Contudo, no Anexo II — Elementos do Projeto Basico, foi expressamente
previsto que o objeto do contrato de PPP se cingia a limpeza urbana e
manejo de residuos solidos domiciliares, nao estando compreendidos os
residuos sélidos da construcao civil, areia, terra, bota fora e residuos so-
lidos industriais. Isso revela uma pretensao de alteragao substancial e de
ampliacao do escopo do contrato, visando a utilizagao da infraestrutura
custeada no ambito da PPP, por meio das parcelas ja pagas nos ultimos

8 (oito) anos de execugao, em detrimento do erario.

e Aspartes pretenderiam o recebimento de residuos vedados pelo contrato
e sem quaisquer informacgdes mais amplas e consistentes sobre a eventual
remuneracao a ser paga para a destinacao de residuos ao CTR Palmeiras.
Nesse sentido, a ARES PC]J, por meio do Oficio DE — 827/2018 enviado
ao MPE no IC 14.1096.0000001/2015-2 em 21 de julho de 2018, notificou a
Prefeitura e a SEDEMA que a PPP tem por objeto residuos so6lidos do-

mésticos e quaisquer alteragdes descaracterizariam a mesma.

e E fundamental que a agéncia, em estudo de viabilidade técnica e econd-
mica, examine impactos dos incrementos dos servi¢os contratados, so-
bretudo porque a ampliagao teria o fim de transformar as unidades que
compdem o CTR - Palmeiras em regional para receber residuos gerados

nos Municipios dessa regiao, até um raio de cerca de 60 km, podendo
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alcancgar 31 Municipios, oferecendo aproveitamento energético e material
dos residuos sélidos urbanos e residuos industriais — Classe II de todos

esses Municipios. Isso traria impactos diretos e indiretos ao contrato.

e A Prefeitura nao realizou, até o momento, a estimativa de impacto orga-
mentdrio-financeiro e demais repercussoes ambientais, técnicas e econd-
micas em relagdo a pretendida regionaliza¢do, o que ocasionara signifi-
cativa redugao da vida util do Aterro Sanitario Palmeiras, planejada para
39 anos para 24 anos, conforme Parecer Técnico CETESB n° 051/18/IPSR.

e A exploragao de receitas extraordindrias depende de prévia aprovacao
pelo Municipio, que seria dada desde que nao acarretasse prejuizo a nor-
mal prestacao dos servigos contratados. Nesse aspecto, questiona-se a
existéncia de interesse publico na ampliacdo e regionaliza¢ao, pois nao
existiriam apenas eventuais receitas a serem obtidas nessa proposta, mas
também custos permanentes como eventual aumento de chorume, des-
gaste dos bens reversiveis, aumento consideravel do trafego de cami-
nhodes na cidade, reducao da vida util do aterro em 15 anos, entre outras

consequeéncias.

e Enfim, a validagao pela ARES e pelo Municipio de tratamento de resi-
duos de terceiros como regionalizacdao impropria desvirtuaria o contrato
de PPP, ampliando seu objeto, em evidente fraude a licitagdo e a vincu-
lagdo do edital. No parecer, a contrapartida a esses prejuizos foi a redu-
cao da tarifa em -0,36%. Por outro lado, fora autorizado nos ultimos anos
o aumento da tarifa que de 2012 a 2019 representou um aumento de
75,13%.

A QUINTA PARTE DA RECOMENDACAO (fls. 34-34) cuida da “falta de
recuperagdo do aterro Pau Queimado”. A esse respeito, o MPE observa e recomenda

o seguinte:

e Foram constatados reiterados descumprimentos das obrigacoes relativas
ao Aterro Pau Queimado, tanto com relagao a apresentagao de estudos de
investigacao detalhada e avaliagao de riscos, como em relagao as obras de
encerramento e de monitoramento. A Prefeitura teria falhado em nao
apresentar documentos necessdrios no referido processo de gerencia-

mento, 0 que a exporia as sangoes civis, penais e administrativas.
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¢ Diante do patente descumprimento pela empresa de obrigacoes e crono-
grama da PPP, é essencial a instaura¢ao de processo administrativo san-
cionador, levando em conta a falta de implementagao do Plano de Inter-

vencao e das medidas de remediagao e monitoramento da area.

e Mostram-se insuficientes, nesse contexto, a mera revisao do crono-
grama e o deslocamento de investimentos, tais como previstos nos atos

opinativos constantes do processo de revisao.

A SEXTA PARTE DA RECOMENDACAO (fls. 36-39) trata do “comprometi-
mento da Participagio Social” no processo administrativo de revisao. Para o MP,
mostram-se fundamentais a participagdo social e o direito a informacao nas poli-
ticas de controle de gestao integrada de residuos. Assim, considera indcua a rea-
lizagdo de consulta publica para garantir um processo legitimo e democratico de
discussoes, uma vez que, no atual momento da pandemia de COVID-19, a socie-

dade tem dificuldade de participar efetivamente.

4.3 Conclusoes

Em suas conclusoes, o MP recomenda, de imediato, a suspensao da revisao
ordindria em curso na agéncia. Essa recomendacao esta alinhada claramente ao
dispositivo ‘e’ da sentenca judicial, que, ao conceder parcialmente a antecipagao
de tutela, impede reequilibrio e autoriza¢dao exclusivamente atualizag¢do ou rea-

juste.

Além disso, no tocante ao contetido contratual, o MP recomenda que, anteri-
ormente a validagao de “atualizacao” ou “modificacao” da tecnologia contratada
(TMB) para a produgao de Combustivel Derivado de Residuos (CDR), para rece-
bimento de residuos industriais e de areia de fundi¢ao, bem como da “regionali-
zagao” da prestagao de servigos: a) seja “observada a exigéncia de implantacio com-
pleta de todas as etapas do sistema contratado, bem como realizagio de estudo de viabili-
dade técnica, ambiental e econdmica”; sejam “b. apurados os descumprimentos contra-

=~

tuais relacionados ao empreendimento em questiao” e “c. cumpridos requisitos legais exi-
giveis a ‘regionalizacdo’ (...)”, os quais constam originariamente do 3° Relatorio Ju-

ridico da FADEP.

No que toca ao trabalho técnico realizado ao longo do processo administra-

tivo de revisao, o parquet recomenda que a complementacao do diagnostico da
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situacao econdmica, financeira, técnica e operacional da concessao pelas con-
tratadas e pela ARES, levando em conta os aspectos mencionados na sentenca.
Essa recomendacgao é de especial importancia para os pareceres técnicos. Como
se demonstrou ao final do resumo da PARTE III da recomendacao, mencionando
diretamente o contrato com a FIPE, o MP considerou que uma avaliagao técnica
e econdmica mais abrangente, sobretudo no tocante ao funcionamento das tecno-
logias e as novas tecnologias deveria ser realizada. Nesse particular, vale notar
que o MP encaminha junto com sua recomendacao pareceres técnicos que de-

vem ser considerados pela FIPE para eventuais providéncias.

Também recomenda, em conclusao, a designacao de audiéncias publicas
apos o cumprimento das providéncias necessdrias, de forma a assegurar a ampla
participagao da sociedade civil, além de esclarecimentos e comprovacao docu-
mental das providéncias adotadas em relagao a cada um dos itens da presente

recomendacao.

5 Conclusoes finais e sugestoes de medidas

O exame da decisao do TCE/SP, da sentenga judicial prolatada pela 1% Vara
da Fazenda Publica do Municipio de Piracicaba e das recomendag¢des do Minis-
tério Publico permitem sugerir a ARES, na qualidade de ente regulador, com suas
fungdes ancoradas e simultaneamente limitadas pela LDNSB, trés medidas para-
lelas. A primeira diz respeito ao andamento do processo administrativo de revi-
sao em si; a segunda, a apuragao de infragdes contratuais autonomas a partir de
indicios levantados ao longo da analise técnica dos pleitos e de outros documen-
tos de conhecimento da Prefeitura de Piracicaba, e a terceira, a respeito da neces-
sidade de reapreciacao de alguns aspectos técnicos. Essas trés medidas, grosso
modo, dao conta de todas as manifestacdes do Ministério Publico e se alinham a

sentenca judicial.

5.1 Suspensdo imediata do processo administrativo de revisao

No subitem 5 da alinea ‘e’ do seu dispositivo, a sentenga prevé como medida
de execugao imediata, entre outras, a proibi¢ao de qualquer processo administra-
tivo de reequilibrio, permitindo apenas atualizagdo monetaria. Esse mandamento

da tutela antecipada, devidamente destacado pelo parquet em sua recomendagao,
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exige que a agéncia imediatamente suspenda o curso do processo de revisao, avi-
sando-se formalmente as partes envolvidas, bem como o proprio Ministério Pu-
blico e o juizo da Fazenda Publica de Piracicaba, de modo a atestar formalmente
o cumprimento da ordem judicial. Enquanto esse mandamento produzir efeitos,
a agéncia também deve se abster dessa e de qualquer outra revisdao, permitindo
a sentenga apenas a atualizagao tarifaria, tal como expressamente indicado pelo

juiz no mesmo trecho da sentenca.

Como se atestou no item 3.5 desse arrazoado juridico, processos de revisao
somente poderdo ser retomados integralmente enquanto durar o processo judi-
cial apenas caso, por efeito de eventual concessao de efetivo suspensivo a recur-
sos judiciais interpostos pelos réus, a determinacao contida no item 5 da alinea
‘e’ da sentenca venha a ter sua eficdcia imediata obstada por algum Tribunal. Em
outras palavras, poderd haver revisdo apenas se revogada o mandamento da sen-
tenca que a impede. Essa ocorréncia, se e quando materializada, devera ser noti-
ciada pelas partes contratantes a agéncia e ao MP. Se isso ocorrer, contudo, ainda
assim se sugere que o processo de revisao somente volte a correr apds a conclusao
de outros tramites, principalmente dos processos administrativos sancionadores
que o Municipio deverd conduzir para apurar violagao de clausulas contratuais,
ja que essa apuracao e eventuais condenagdes poderao impactar de modo signi-

ficativo o exame dos pleitos de reequilibrio.

Ap0s o transito em julgado da decisao judicial, o que deverd levar alguns
anos caso se interponham recursos judiciais, a revisao contratual na esfera regu-
latoria somente podera ser retomada se, por forca de reversao integral ou parcial
da sentenca, o contrato nao for definitivamente declarado nulo como no mo-
mento dispOe a sentenga. Apenas e tao somente se o contrato de PPP for mantido
por decisao de Tribunais Superiores, transitada em julgado, é que se podera re-
tomar um processo administrativo de revisao nos termos estabelecidos pelas
clausulas pactuadas. O desfecho do processo judicial nesse sentido, se ocorrer,
deverd ser comunicado pelas partes contratantes a Agéncia Reguladora, acom-
panhado da exata indicagao de quais dispositivos da sentenga foram mantidos e
afastados pelos Tribunais. Até esse momento futuro, € imprescindivel que o Mu-
nicipio tenha concluido todas as providéncias de apuracao de possiveis violagoes

contratuais, como se explicara a seguir.
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5.2 Solicitacao de apuracao de infra¢des contratuais

Apesar de o processo judicial tratar da licitacao e do contrato de PPP que é
objeto do processo administrativo de revisao na ARES, fato € que as sang¢des por
improbidade e os demais mandamentos condenatodrios previstos na sentenca ju-
dicial ndo se confundem integralmente com as sang¢des administrativas contratu-
ais resultantes de inexecugao de obrigacoes pactuadas na PPP. Assim, diante dos
fatos levantados no Inquérito do MPE, dos elementos da sentenca, dos indicios
levantados na instrugao dos pleitos no processo de revisao e de informacoes re-
gistradas pelo TCE, é preciso que o Municipio de Piracicaba, sem prejuizo da
suspensao do processo de revisao tarifdria, seja instado a abrir os processos san-

cionadores contratuais pertinentes.

De acordo com o art. 38 Lei de Concessdes, aplicavel subsidiariamente as
PPP, a “inexecugdo total ou parcial do contrato acarretard, a critério do poder conce-
dente, a declaracio de caducidade da concessio ou a aplicagdo das sangdes contratuais,
respeitadas as disposicoes deste artigo, do artigo 27 e as normas convencionadas entre as
partes”. Esse dispositivo impoe expressamente que o poder concedente conduza
o processo sancionador e faga a dosimetria das punigoes cabiveis, valendo-se das
normas regentes dos contratos de concessao, bem como das cldusulas contratuais
incidentes. J4 o art. 5% inciso II da Lei das PPP estipula que as cldusulas contra-
tuais preverao “as penalidades apliciveis a Administracdo Publica e ao parceiro privado
em caso de inadimplemento contratual, fixadas sempre de forma proporcional a gravidade

da falta cometida e as obrigacoes assumidas” .

Em vista dessas determinagdes legais, o contrato de PPP firmado pelo Muni-
cipio de Piracicaba e a Piracicaba Ambiental dispde sobre infra¢des e sangdes con-
tratuais nas clausulas 38, 39 e 40. Em especial, a clausula 39 trata das sanc¢oes de
multa, adverténcia, suspensao de participacao em licitacao, declaracao de ini-
doneidade para licitar e caducidade do contrato administrativo. A mesma clau-
sula ja oferece ao Municipio os critérios de dosimetria que deverao ser utilizados
em caso de condenacao, os valores de multa para diferentes tipos de infracao, os
limites pecunidrios para multas, as normas procedimentais e as consequéncias

por nao pagamento de multas.

Importante ressaltar que o contrato também reparte a competéncia punitiva,
restando ao Municipio, como dito, a competéncia para descumprimento de clau-

sulas gerais de execugao do contrato e a Agéncia Reguladora, unicamente, sangao
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apenas por violagoes especificas (clausula 39.8 alterado pela Resolugao ARES/PC]J
n. 236/2018). Assim, considerando que os principais indicios de infracdo contra-
tual dizem respeito a modificagao de rota tecnoldgica antes de autorizagao do
parceiro publico e em dissonancia com o pacto originario, a geracao nao autori-
zada de receitas extraordindrias, a auséncia de compartilhamento de receitas ex-
traordinarias, ao descumprimento de cronograma de operacao e de instalagao de
infraestruturas na CTR e ao desrespeito de prazos para encerramento do Aterro
Pau Queimado, entende-se que a competéncia sancionatoria recai exclusiva-

mente sobre o Municipio na qualidade de concedente.

Essa apuracdo pelo poder concedente se mostra imprescindivel na pratica.
Além de gerar efeitos para potenciais revisdes (que, porém, restam suspensas no
momento por determinacdo da tutela antecipada embutida na sentenga), ela é
pressuposto da aplicagao de multas e outras sangoes contratuais que nao se con-
fundem com as sangdes por improbidade administrativa impostas no ambito da
acao civil publica, ou seja, nao sdo objeto do processo judicial em curso. A confir-
mar essa distingao, a cldusula 39 do contrato, no item 17, prescreve que “a aplica-
¢do das penalidades previstas neste contrato e a sua execugio ndo prejudicam a aplicagdo
das penas cominadas, para o mesmo fato, pela legislagio aplicdvel”. Trata-se, aqui, de
responsabilidade administrativa de natureza contratual, que nao pode ser apu-
rada pelo MP, pela Justica, pelo TCE ou pela ARES, exigindo, como dito, processo
administrativo sancionador levado a cabo exclusivamente pela Municipalidade,

na qualidade de titular do servigo publico concedido.

Dada a gravidade dos fatos, a importancia do contrato para a populagao, a
tecnicidade do assunto envolvido e as enormes discussoes que o rondam, sugere-
se que esses processos sancionadores sejam conduzidos no Municipio com a
maxima cautela e com a necessaria presenca de membros da procuradoria mu-
nicipal e de técnicos que conhecam o setor, respeitando-se adequadamente a

legislacdo e as disposicoes contratuais mencionadas.

5.3 Encaminhamentos técnicos internos

Ainda que os processos administrativos de revisao do contrato de PPP junto
a ARES restem vedados enquanto mantida a tutela antecipada embutida na sen-
tenca e que venham a se tornar impossiveis caso a sentenga, como estd, transite

em julgado, é prudente ressaltar que as recomendagdes do MPE e igualmente da
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sentenca impactam os pareceres técnicos elaborados com base nos pleitos apre-
sentados pelo Municipio de Piracicaba e a SPE em 2019. Essa decisao judicial e a
recomendacao trazem informacoes e entendimentos relevantes sobre a mudanca
de rota tecnoldgica, a regionalizagao, as receitas extraordinarias e seu comparti-
lhamento. Em certa medida, muitos desses entendimentos, inclusive sobre como
repartir as receitas extraordindrias, fazem parte da parte dispositivo da sentenca
que, se mantida apos recursos, vinculard os exames técnicos do regulador a res-

peito do tema.

Por esses motivos, sugere-se que a ARES, de imediato, de conhecimento a
equipe técnica da FIPE do contetido da recomendacao do MP, solicitante especial
atencao ao conteudo da PARTE Ill e IV, para que entdo se manifeste caso entenda
oportuno. Igualmente relevante se mostra que a equipe técnica tome conheci-
mento dos varios pareceres indicados pelo MP e negritados no resumo constante
desse arrazoado juridico, muitos dos quais foram entregues pelo parquet junta-

mente com suas recomendacgoes.

E preciso alertar, entretanto, que a readequagao dos atos opinativos elabora-
dos no curso do processo administrativo de revisao perante a ARES fica prejudi-
cada no presente momento ou, em outras palavras, mostra-se inécua por ora, ja
que: (i) esse tipo de processo de revisao esta completamente suspenso pela Justica
Estadual e ndo se sabe se e quando podera ser retomado ou substituido por outro;
e (ii) o Municipio, na qualidade de poder concedente, necessita realizar os pro-
cessos sancionadores contratuais indicados e se posicionar sobre aspectos rele-
vantes da execugao contratual. O resultado desses processos administrativos ne-
cessitara ser oportunamente informado ao regulador para que, entdo, possa rea-

lizar a revisao adequada.

Afora essas providéncias, se mantidos integralmente os mandamentos da
sentenga, serd oportuno que a ARES colabore com o Municipio na fixagao de al-
guns critérios técnicos e no monitoramento de receitas extraordindrias. Como
apontado no item 3.4 deste arrazoado, a sentenca prevé que a agéncia necessitara
auxiliar o Municipio a definir “metas, critérios e quantitativos para o compartilha-
mento das receitas extraordindrias, objetivando a modicidade da contraprestagdo, tal qual
previsto inicialmente no Edital e Contrato...”, sobretudo em relacao ao CH4 e com-
posto fertilizante, além de auxilid-lo a monitorar a distribuigao de receitas extra-

ordinarias outras, como a de reciclaveis e do CDRU.
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Y,

Thiago Marrara

Professor de direito administrativo da USP

Ribeirao Preto, 24 de agosto de 2020
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