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1 Tema
Instituicdo de cobranca pela prestagdo do servigo publico de manejo de residuos sélidos
urbanos

2 Introdugao

O presente relatério apresenta a Analise do Impacto Regulatério — AIR do tema
“instituicdo da cobranga pelo servico de manejo de residuos sélidos urbanos”, conforme
procedimentos definidos no Decreto Federal n2 10.411, de 30 de junho de 2020

De acordo com o referido decreto, a AR trata-se de “procedimento, a partir da
definicdo de problema regulatério, de avaliagdo prévia a edicdo dos atos normativos de que
trata este Decreto, que conterd informagGes e dados sobre os seus provaveis efeitos, para
verificar a razoabilidade do impacto e subsidiar a tomada de decisdo”.

Ademais, o objetivo da AIR é o de contribuir para o atingimento dos objetivos de
politicas publicas. Assim sendo, este relatério visa a subsidiar a Diretoria Colegiada da Agéncia
Nacional de Aguas e Saneamento Basico - ANA em sua tomada de decisdo quanto a instituicdo
de ato normativo que esteja em aderéncia com 0s objetivos estabelecidos pela Politica Federal
de Saneamento Basico (Lei n® 11.445/072 e alterada pela Lei n® 14.026/2020°%) e pela Politica
Nacional de Residuos Sdlidos (Lei n2 12.305/20104).

! Decreto n° 10.411, de 30 de junho de 2020. Regulamenta a analise de impacto regulatério, de que tratam o art.
50 da Lei n2 13.874, de 20 de setembro de 2019, e o art. 62 da Lei n? 13.848, de 25 de junho de 2019. Link:
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2019-2022/2020/decreto/d10411.htm

2 | ei n° 11.445, de 5 de janeiro de 2007. Estabelece as diretrizes nacionais para o saneamento basico; cria 0 Comité
Interministerial de Saneamento Basico; altera as Leis n2s 6.766, de 19 de dezembro de 1979, 8.666, de 21 de junho
de 1993, e 8.987, de 13 de fevereiro de 1995; e revoga a Lei n? 6.528, de 11 de maio de 1978. Link:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2007/lei/111445.htm

3 Lei n° 14.026, de 15 de julho de 2020. Atualiza 0 marco legal do saneamento basico e altera a Lei n2 9.984, de 17
de julho de 2000, para atribuir & Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico (ANA) competéncia para editar
normas de referéncia sobre 0 servigo de saneamento, [...], a Lei n2 11.445, de 5 de janeiro de 2007, para aprimorar
as condigdes estruturais do saneamento bésico no Pafs, [...] Link:
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ at02019-2022/2020/lei/114026.htm

# Lei n° 12.035, de 2 de agosto de 2010. Institui a Politica Nacional de Residuos Sélidos; altera a Lei no 9.605, de 12
de fevereiro de 1998; e da outras providéncias. Link:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2010/lei/112305.htm
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Ressalta-se, ainda, que o tema “cobranga pelo servico de manejo de residuos
solidos” se insere nas novas atribuicdes da ANA, dadas pela sua lei de criagdo (Lei n?
9984/2000°), a qual também foi alterada pelo novo marco legal do saneamento, tendo sido
incorporada a competéncia para emissao de normas de referéncia para a regulagdo dos servigos
de saneamento, inclusive no que concerne a prestagdo dos servicos de limpeza urbana e
manejo de residuos sdlidos urbano.

Neste caso especifico, destaca-se a exigéncia legal dada pelo art. 35 da Lei
11.445/07, alterada pela Lei 14.026/20 para que os titulares desses servigos proponham
instrumento de cobranga no prazo de 12 meses apds a publicagdo da Lei, ou seja, até 15 de
julho de 2021. Caso ndo cumpram tal exigéncia, 0s gestores municipais poderdo ser penalizados
conforme a Lei Complementar n2 101/2000, a chamada “Lei de Responsabilidade Fiscal”.

Dessa forma, diante do prazo exiguo imposto pelo legislador, a ANA iniciou 0
mais rapido possivel 0 processo de discussdo e elaboragdo do respectivo ato normativo, e
contou com suporte de consultoria técnica especializada junto a Fundagdo Escola de Sociologia
e Politica de Sdo Paulo (FESPSP), cujo apoio foi viabilizado mediante contrato firmado entre a
FESPSP e o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID).

Em paralelo, objetivando dar maior celeridade e legitimidade ao
desenvolvimento da solugdo regulatéria, a ANA deu inicio a um processo de tomada de
subsidios junto a representantes do setor, tendo sido realizadas 2 (duas) rodadas de oficinas por
videoconferéncia, abrangendo 61 instituicGes e 187 profissionais.

A partir dos resultados desses encontros, bem como dos produtos ja
disponibilizados pela FESPSP, a ANA apresenta o presente relatério de andlise do impacto
regulatoério (Relatério de AIR) com vistas a emissdo de ato(s) regulatério(s) necessario(s) a
instituicdo de cobranga pela prestagdo do servico publico de manejo de residuos sdlidos
urbanos.

Ressalta-se que o servigo de limpeza urbana nao fara parte do escopo da solugdo
regulatéria ora proposta. Conforme sera demonstrado adiante, chegou-se a conclusdo que
€sses servigos, por serem indivisiveis, ndo possibilitam a identificagdo de seus usudrios,
portanto, ndo deveriam ser objeto de instituicdo de cobranga especifica o presente momento.
Nado sendo possivel definir o instrumento para a sua cobranga especifica (taxa, tarifa, etc.), esses
servigos continuardo sendo custeados integralmente pela municipalidade com 0s recursos
fiscais disponiveis.

5 Lei n° 9.984, de 17 de julho de 2000. Dispde sobre a criacdo da Agéncia Nacional de Aguas - ANA, entidade
Federal de implementagdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos e de coordenagao do Sistema Nacional de
Gerenciamento de Recursos Hidricos, e da outras providéncias. Link:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Ieis/19984.htm
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3 Problema regulatério
3.1 Contextualizacdo da regulagao e prestacao do servigo de manejo de RSU

Incialmente, para a identificagdo do problema regulatério, serda abordado o
contexto no qual o problema se insere, ou seja, a situagdo dos servicos de manejo de residuos
solidos no Brasil.

Nos subitens seguintes, faz-se um apanhado dos principais indicadores referentes
a geragdo, coleta (cobertura dos servigos) e a destinagdo dos residuos. Observa-se que 0s
passos intermediarios entre a coleta e a disposicdo final dos residuos ndo foram objeto desse
levantamento por apresentarem muitas variantes e particularidades e por ndo se dispor de
informacdes sintetizadas sobre essas etapas (Figura 1). Busca-se, ainda, caracterizar o atual
cendrio de prestacdo dos servicos, avaliando-se as formas de prestagdo dos servigos (direta,
indireta ou associada), a natureza juridica dos prestadores, 0 ambiente regulatério e, por fim, a
situagdo da cobranca especifica, quando existente, considerando-se sua gestdo e seu impacto
na qualidade dos servigos.

Figura 1: Etapas dos servigos de manejo de Residuos Sdlidos (Fonte FESPSP, 2020)

3.1.1 Geragao, coleta e disposicao final de residuos sélidos

Quanto a geragdo, conforme pesquisas da ABRELPE (2019), divulgadas no
Panorama 2018/2019, o Brasil foi responséavel pela geracdo de 79 milhdes de toneladas de
residuos sélidos urbanos (RSU) em 2018.

Em complementagdo, as informagdes do SNIS — Sistema Nacional de Informagdes
sobre Saneamento - apresentam a situagdo da geragdo per capita de RSU segundo as regides
geograficas brasileiras ao longo da série histdrica de 2010 a 2018, conforme grafico da Figura 2.
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Figura 2: Geragao per capita de RSU (kg/hab./dia) nas regides e Brasil, 2010 a 2018. Fonte:
SNIS RS (2019) - série 2010 a 2018 apud Planares (2020).

Nota-se que a geragdo per capita é maior na Regido Sudeste, seguida da regido
Centro Oeste, e a menor é a da regido Sul.

Sobre a cobertura, ainda utilizando os dados do SNIS (2018) - indicador INO15 —
taxa de cobertura para coleta de residuos sdlidos domiciliares (RDO) dos municipios
participantes em relagdo a sua populagdo total — mostram a desigualdade dos indices de
cobertura das regiGes. As menores coberturas estdo nas regiGes Norte e Nordeste, que
alcangam respectivamente 83,6% e 86,1 % de cobertura, e as maiores estdo nas regides Sudeste
e Sul, 96,2% e 91,5% respectivamente.

A Figura 3 mostra essa comparacgdo da populagdo total da amostra do SNIS 2018
por regido, comparando-as em percentual com a sua populagdo total e o percentual de
antendimento com a coleta de Residuos Sélidos Urbanos (em relagdo a populagdo total
informada).
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Figura 3: Comparag¢do da populacdo total da amostra do SNIS por regido Fonte: Elaborado
pelo GT Saneamento com informagdes do SNIS (2018)

Ainda sobre a cobertura dos servicos, a Figura 4 apresenta a representagdo
espacial da taxa de cobertura do servico de coleta dos residuos sélidos domiciliares, por
municipios, em relacdo a sua populacao total.

% Cobertura Numero de Municipios

18 -35% 10
35-50% 19
50 - 70% 41
70 - 85% 2
85 - 100% 3.308*

(*) 3.101 municipios com cobertura >95%

Figura 4: Representagdo espacial da taxa de cobertura do servico de coleta dos residuos
solidos domiciliares. Fonte: GT Saneamento com dados do SNIS 2018.
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A Figura 4 ilustra o fato de a melhor cobertura dos servigos de coleta
concentrarem-se nas regides Sul e Sudeste do pais e maiores “vazios” nas regides Norte e
Nordeste.

Sobre a disposigao, considerando os dados da ABRELPE (2019), em 2018, do total
do que foi gerado (76 milhGes de toneladas), 92 % (72,7 milhdes de toneladas) foram coletados
e cerca de 6,3 milhdes de toneladas de residuos (8%) ndo foram recolhidos. E sobre a disposi¢do
final, apenas 59,5% (43,3 milhdes de toneladas) dos residuos sélidos urbanos (RSU) coletados
foram encaminhados corretamente para aterros sanitdrios e 40,5% (29,5 milhdes de toneladas)
foram destinados a lixGes (23%) e aterros controlados (17,5%).

Em relagdo a quantidade de municipios, conforme demonstrado no Quadro 1,
3.001 municipios (1508+1493) tiveram despejos em locais inadequados, em aterros controlados
ou lixdes. Destes, 1340 municipios estdo na Regido Nordeste (496+844), 848 estdo no Sudeste
(641+207), 357 no Norte (247+110), 305 (152+153) no Centro Oeste e 151 na regido Sul
(109+42).

Quadro 1: Quantidade de municipios, por tipo de disposi¢ao final adotada.

Regites e Brasil - 2018

wast | Reobescbrasiaow
P | Norie | Novdesto | T | Sudose | su | B |
Aterro
Sanitario 218 93 454 162 820 1.040 25649
Aterro
Controlado 1.742 10 496 152 641 109 1508
Lixdo 1.610 247 844 153 207 42 14493
BRASIL 5.570 450 1.794 467 | 1.668 119 5570

Fonte: ABRELPE (2019, p. 17).

Em relagdo aos dados do SNIS (2019), nos municipios que apresentaram
informacdes, a disposi¢do de residuos sélidos urbanos em lixdes ou aterros controlados, é de
respectivamente, 1.012 em lixdes e 605 em aterros controlados. Essa evidéncia é préxima aos
1.986 municipios que encaminham seus residuos para aterros sanitarios. Outros 1.967
referem-se aos municipios sem informacao.

Assim, pelas informagdes apresentadas, tem-se que os problemas do manejo de
residuos sélidos urbanos tém origem desde a coleta, que ndo abrange 100 % dos municipios, ou
seja, parte dos residuos ficam na prépria area urbana, e do que é coletado, cerca de 40 % é
disposto de forma inadequada (aterros controlados ou lixdes).

Conforme amplamente apresentado na literatura, a coleta inadequada pode
gerar problemas de saude publica associados a proliferagdo de ratos e insetos, entupimento de
sistemas de drenagem, que além das consequéncias das enxurradas, pode levar também a
doengas de veiculagdo hidrica. Por sua vez, a destinagdo inadequada tem o potencial de
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poluigdo do solo e das dguas subterraneas, ou mesmo das aguas superficiais quando drenadas
diretamente para os corpos d’agua.

3.1.2 Forma de prestagdo dos Servigos

A forma de prestagdo dos servigos de manejo de residuos sélidos urbanos pode
ser Direta, por Contrato, ou por meio de Autorizagdo a Usudrios, conforme definido no Decreto
Federal n°. 7217/2010, Art. 38 e explicitado no Quadro 2, a seguir.

Quadro 2: Formas de prestagdo dos servigos (Fonte: FESPSP, 2020)

Autorizagao a usuarios

Contrato organizados em cooperativas
ou associagoes

+ Orgao de sua administragao *Indiretamente - Contrato de =Servicos devem se limitar a

direta CONCessao ou permissao determinado condominio ou

localidade de pequeno porte,

+ Orgéo de sua admin. Gestao associada de predominantemente ocupada

indireta: autarquia, empresa servigos publicos: por populagao de baixa renda.

publica ou sociedade de

economia mista scontrato de programa

autorizado por contrato de
consorcio publico ou por
convénio de cooperagao entre
entes federados.

Fonte: FESPSP (2020). Adaptado de REGULARES (2019).

A prestagdo direta dos servigos de limpeza urbana e manejo de residuos sélidos
ainda é a modalidade mais utilizada pela maioria dos municipios. 1SS0 ocorre em razdo da lenta
evolugcdo da organizacdo e gestdo desses servicos, de suas caracteristicas estruturais e
operacionais, bem como pela falta de definigdo e disciplina juridica quanto a possibilidade de
cobranga de tarifas pela prestagcdo desses servigos, 0 que impede sua delegagdo em regime de
concessdo em larga escala.

A prestagdo contratual no regime de gestdo associada, apesar de menos comum,
tem um grande potencial de aplicagdo para os servigos de limpeza urbana e manejo de residuos
sélidos.

A gestdo associada possibilita, entre outros beneficios, 0 compartilhamento dos
custos administrativos, operacionais e de infraestruturas com elevados investimentos, como as
de tratamento e disposi¢do final, e, ainda, a possibilidade de elaboragdo coletiva do Plano
Regional de Gestdo Integrada de Residuos, ou dos correspondentes planos municipais
(REGULARES, 2019).

Existem no Brasil 199 consdrcios intermunicipais constituidos para o0
desenvolvimento de atividades e servigos relacionados ao manejo de residuos sodlidos,
englobando 2.174 municipios consorciados, alcangando 55,3 milhdes de habitantes (SNIS,
2019).
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3.1.3 Natureza juridica dos prestadores de servigo

Quanto a natureza juridica dos prestadores tem-se, conforme sistematizagdo de
dados do SNIS realizada pela FESPSP, a situacdo apresentada no Quadro 3.

Quadro 3: Natureza juridica dos prestadores de servicos.

Administragdo publica direta, por meio de suas = 3.260
3 : 94%

secretarias, departamentos, coordenadorias ou setores

Empresa pablica 31% 106

Autarquia 2.3% 79

Sociedade de economia mista 0,7% 23

Fonte: FESPSP (2020). Adaptado da série histérica do SNIS 2018.

Os prestadores de servigos da administragdo publica direta sdo 0s mais comuns
entre aqueles participantes do SNIS 2018, correspondendo a 94% dos municipios e 69,3% da
populagdo. Além desses, tem-se as empresas publicas (106 municipios), as autarquias (79
municipios) e as sociedades de economia mista com 0,7%, correspondendo a cerca de 23
cidades.

Conforme apresentado na Figura 5, as autarquias representam apenas 2,3% dos
municipios e 20,1% da populagdo (30.398.402 habitantes), enquanto as sociedades de
economia mista com administragdo publica correspondem a 0,7% dos municipios e 7,5% dos
habitantes (11.269.334), e as empresas publicas, por sua vez, 3,1% dos municipios e de
populacdo urbana atingida (4.683.522).

4.0

&7.3

20,1

7.5
23 31 E] o

Figura 5: Comparativo da participagdo relativa dos diferentes tipos de prestadores no setor,
conforme sua natureza juridica (Fonte: FESPSP, 2020).
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3.1.4. Ambiente regulatoério.

De forma geral, a experiéncia brasileira na regulagdo dos servigos de saneamento
basico é ainda incipiente e restrita. Cerca de 1/3 dos municipios brasileiros ainda ndo contam
com entidades designadas para a regulacao do setor.

No caso da vertente residuos sdlidos, a caréncia regulatdria é ainda maior, tendo
sido identificadas apenas sete agéncias com atuagdo consolidada na regulagdo da prestagdo do
servico de manejo de residuos soélidos (Adasa, AGIR, ARESC, ARES-PCJ, ARIS, ARISB e
SRJ-Jacarei), as quais regulam 31 municipios, sendo 19 situados em Santa Catarina.

Essas agéncias realizam também fiscalizagdes diretas e indiretas, bem como o
cdlculo de revisGes e reajustes tarifarios, inclusive disponibilizando os relatérios, processos,
pareceres e decisOes na integra em seus sitios oficiais (SCHMITT et. al, 2019)

Além desse grupo em estagio mais consolidado de regulagdo dos servigos de RSU,
foram identificadas outras entidades reguladoras que estdo avangando na regulagdo dessa
vertente, com diversas agdes que envolvem alteragdo de legislagdo, assinatura de convénios,
elaboragdo de estudos e eventos sobre a tematica ou pelo inicio da regulagdo em situagbes
especificas. Um exemplo é a atuagdo da ARSESP, que iniciou a regulagdo e fiscalizagdo da
Unidade de Recuperagdo Energética de Residuos Sélidos (URE) de Barueri/SP (SCHMITT et. al,
2019).

Apesar desses avangos, verifica-se que o quadro regulatério é bastante limitado
frente aos objetivos estabelecidos pelo legislador. Mesmo no caso das agéncias mais
consolidadas, é possivel afirmar que serdo necessarios grandes esforgos institucionais para
adequacdo das capacidades regulatdrias existentes, haja vista a determinagdo de
universalizagdo dos servigos e a necessidade de atrair novos investimentos.

3.1.5. Cobranca pelos servigos

Em relagdo ao custo dos servigos, conforme levantamento da FESPSP (2020), as
despesas per capita média com o0 manejo dos residuos sélidos urbanos no Brasil é de R$
130/hab./ano, sendo o menor na regidao Nordeste e o maior na regido Sudeste (Quadro 4).

Quadro 4: Despesa per capita com manejo de RSU, em relagao a popula¢ao dos municipios
participantes do SNIS, segundo regites geograficas.

Macrorregido Quantidade de

Norte 233 98.42
Nordeste 799 117,34
Sudeste 1.199 144,62
Sul 962 116,19
Centro-Oesle 275 130,47
Total 2018 3.468 130,47

Fonte: Diagndstico do manejo de residuos sélidos urbanos do SNIS (2019)
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A partir dos dados do SNIS é possivel também estimar o custo médio mensal por
domicilio, segundo o porte populacional. Adotando-se a média de 3 habitantes por domicilio,
chega-se a uma média nacional de cerca de R$ 32,62/domicilio/més. O Quadro 5 apresenta essa
estimativa em 3 diferentes faixas populacionais.

Quadro 5: Estimativa custo médio mensal com os servicos de manejo de residuos por
domicilio, segundo populagao

Populagao Custo médio mensal/domicilio (RS)
até 250 mil habitantes R$ 25,00
Entre 250 mil e 4 milhdes habitantes R$ 32,00
Maior do que 4 milhdes habitantes R$ 56,00

Fonte: FESPSP (2020)

Quanto as formas de cobranga pelos servigos de manejo de RSU, verifica-se uma
grande prevaléncia da opgdo de instituicdo de cobrancga pelos servicos mediante taxa, existindo
poucos municipios com experiéncia de cobranca mediante regime tarifario (Quadro 6).

Quadro 6: Formas de cobranga pelos servigos de manejo de RSU.

Forma de Cobranga N°e % de Macrorregido com Munic. com
municipios maiores % de utilizagdo servigos
com cobranga da forma de cobranga concedidos
n=1629

Taxa especifica no boleto 1.367; 83 9% Nordeste - 84 5% a7: 86,7% 1.271;
do IPTU 84.8%
Taxa especifica no boleto 169; 10,4% Centro-QOeste - 31,2% | 5;4,5% 164; 10,8%
de abastecimenio de
agua
Taxa em boleto 69; 4,2% Norte - 14,6% 7,6,2% 62;39 %
especifico
Outra forma de cobranga 20:1,2% - 1;0,9% 19;1,2%
Tarifa 4;0,25% - 2;,1,8% 2,0,1%
TOTAL 1629 112 1517

Fonte: FESPSP a partir dos dados do SNIS (2019).
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Verifica-se que a cobranga pelos servicos de RSU vem sendo praticada no Brasil
de forma mais frequente na regido Sul do Brasil (Quadro 7)

Quadro 7: Percentuais de cobranca pela prestacao de servigcos

de manejo de RSU, segundo as Macrorregioes.
% de

Macrorregiées municipios com
cobranca

Nordeste 9,1

Norte 20,6

Centro-Oeste 28,0

Sudeste 50,8

Sul 85,4

Todavia, na maioria dos municipios desses municipios que tém cobranga
instituida, a receita arrecadada revela-se insuficiente para cobrir 0s custos dos servigos de
manejo de RSU (Figura 6).
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500 &
S 20.000.000 g
g 5
A2
g 16.414.537 400 5
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L
% n 12.105.801 s B
& 8
2 10.000.000 176 =
200 2
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| a
5.000.000 100
0
0a24,9% 25a49,9% 50a74,9% 75a99,9% >=100%
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Figura 6: Populagdo e quantidade de municipios por faixas de Relagdao Receita/Despesa com
manejo de RSU. Fonte: Elaborado pelo GT Saneamento com dados do SNIS (2018).
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Observa-se que apenas 169 municipios (11,9% da amostra de 1.407 municipios
gue responderam a esse quesito no SNIS 2018) tém suas despesas inteiramente cobertas pelas
receitas. Além disso, conforme apresentado na Figura 7, observamos que em boa parte do pais
a relagdo entre arrecadagao e despesas é inferior 50%, com destaque negativo para as regides
Norte (29,7%), Nordeste (38%) e Centro-Oeste (40,6%).

100,00% 1.600
1.407
90,00% — —
o,
80,00% 77,83% -
71,20% 1900
70,00% 66,37%
60,00% 1.000
719
50,00% 40,60% 800
40,005 37,96% °
: ]
29,71% 600
30,00%
400
20,00%
10,00% 59 200
0,00% 8
N BRASIL
] [Reccelta/Despesa Totals RSU Quantldade de Mumcuplos

Figura 7: Relagdao das receitas totais/despesas totais em RSU por regido do pais. Fonte:
Elaborado pelo GT Saneamento com dados do SNIS (2019).

Quando esses dados sdo decompostos pelo porte do municipio e natureza
juridica do Prestador de Servigos, percebe-se que ndo ha uma relagdo direta muito significativa
da cobranga com o porte, mas sim, com a natureza juridica, prevalecendo indices bem maiores
de cobranca no caso dos servicos que ndo sdo prestados pela Administracdo Direta (Quadro 8).

Quadro 8: Municipios com cobrang¢a de RSU por natureza juridica do prestador e faixas de
populagdo. Fonte: FESPSP (2020)

FAIXA DE Administragao Direta Autarquia Empresa piblica Soc Econ Mista
POPUAGAO [ Total [Clcobranga| % | Total |Glcobranga] % | Total | Clcobranca| % | Total |Clcobranca] %
Até 10.000 1.461 673 46% 12 1| 5% 42 21 0% 1 2 2%
10.000 a 20.000 134 308 42% 12 10 83% 28 12)  43% 1 1| 100%
20.000 a 90.000 618 263 43% 1 10, 9% 14 3 A% 3 2| 6%
50.000 a 100.000 212 16| 55% 15 13 8% 3 4 % 3 3 100%
100.000 a 200.000 120 66| 55% 8| 8% 5 3 60% 1 1| 100%
200.000 a 500.000 87 | 62% 8| 8% 7 4/ 5% 3 3 100%
500.000 a 1.000.000 19 15 1% 5 100% 2 0 0% 3 3 100%
acima de 1.000.000 9 5 5% 5| 8% 0 0 0% 2 1| 50%
TOTAL 3.260 1.500| 46% 79 66| 84% 106 47 UM% 2 16 70%
12
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Ademais, ao se analisar a relagdo entre receitas e despesas, considerando-se a
natureza juridica do érgdo responsavel pelos servicos de RSU (Quadro 9), observa-se que as
autarquias, as empresas e as sociedades de economia mista com administragdo publica
apresentam quocientes bem melhores que aqueles observados na prestagdo por érgdos da
administracdo publica direta.

Quadro 9: Relacdo Receita/Despesa por Natureza Juridica do Orgdo responsavel por RSU.

NATUREZA JURIDICA do Orgao responsavel pelos servicos | RELACAO RECEITA | QUANTIDADE DE
de RSU DESPESA MUNICIPIOS
Administracdo publica direta 0,46 1298
Autarquia 0,65 58
Empresa publica 0,56 36
Sociedade de economia mista com administragao publica 1,18 15

Fonte: GT Saneamento a partir dos dados do SNIS (2018).

Verifica-se, portanto, que a aplicagdo de instrumentos de cobranga pelos servigos
de RSU é ainda bastante limitada no pais — seja no que se refere ao seu alcance, restrito a cerca
de 1/4 dos municipios brasileiros, seja no que concerne ao valor praticado, inferior aos custos
dos servigos na grande maioria dos casos — existindo uma tendéncia de maior sustentabilidade
financeira quando a prestacdo ndo é realizada pela Administragdo publica direta.

3.1.6. Instrumentos de cobranga e de arrecadagao

A lei 11.445/07 estabeleceu em seu artigo 29 a necessidade de se assegurar a
sustentabilidade econdmico-financeira dos servicos de saneamento basico:

“Art. 29. Os servicos publicos de saneamento bdsico terdo a sustentabilidade
econémico-financeira assegurada por meio de remuneragdo pela cobranga dos
servigos, €, quando necessdrio, por outras formas adicionais, como subsidios ou
subvengdes, vedada a cobranga em duplicidade de custos administrativos ou
gerenciais a serem pagos pelo usudrio, nos seguintes servigos: (...)

Il - de limpeza urbana e manejo de residuos sélidos, na forma de taxas, tarifas e
outros pregos publicos, conforme o regime de prestacdo do servigo ou das suas
atividades”.

No caso dos servigos de limpeza urbana e manejo de residuos sdlidos, 0
legislador explicitou as formas de cobranga possiveis para sua adequada remuneragdo. Neste
momento, vale reproduzir na integra algumas consideragdes e esclarecimentos apontado no
relatério da FESPSP (2020a):
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“As taxas sdo espécie de tributo, de modo que obedecem ao regime tributdrio. No
que tange a regulagdo, hd trés caracteristicas relevantes. Em primeiro lugar, as
taxas devem obedecer aos principios tributdrios, tais como a anterioridade e a
noventena. Em segundo lugar, entre 0s principios tributdrios hd 0 principio da
legalidade (ou da reserva legal), segundo a qual é necessdria a edigdo de lei em
sentido formal para a instituigdo e majoragdo de tributos. Por fim, os tributos séo
receitas publicas, de modo que sdo direcionadas ao caixa unico municipal apds o
recolhimento (no caso de prestagdo por érgdo da administragdo direta), ou ao
caixa unico da entidade responsdvel pela gestdo da prestagdo do servigo (N0 caso
deste ser prestado por autarquia ou empresa municipal). Assim, no caso de
delegagdo a concessiondria, as taxas teriam de ser recolhidas ao caixa municipal,
ou da entidade publica responsdvel pela prestagdo, para depois serem
repassados a concessiondria na forma de contraprestagdo publica mensal,
podendo, contudo, serem adotados mecanismos de vinculagdo da receita em
garantia de pagamento do prestador contratado.

As tarifas, por outro lado, sdo pregos publicos, obedecendo ao regime
administrativo (ou regulatério), de modo que ndo atendem aos principios
tributdrios. Nesse sentido, também ndo demandam lei em sentido formal para
sua instituigdo ou majoragdo, podendo ser manejadas pela entidade reguladora
para adequar-se as necessidades da prestagdo do servico. Por fim, as tarifas
podem ser cobradas e administradas pela concessiondria diretamente,
diminuindo o risco de inadimpléncia do Poder Concedente.”

O Quadro 10 apresenta, resumidamente, as principais diferengas entre 0s
instrumentos de cobranga via taxa e tarifa.

Quadro 10 — Quadro comparativo entre os instrumentos de taxa e de tarifa.

Taxa Tarifa
(tributo — regime tributario) (ndo é tributo — regime administrativo)
Necessidade de lei em sentido formal para Regime administrativo/regulatério, podendo
instituicdo e majoragao ser alterada por ato administrativo

Nao precisam atender aos principios
tributdrios, podendo ser aplicadas na data
prevista no ato administrativo

Aplicagdo do principio da anterioridade e
noventena

Pode ser cobrada diretamente pela

Cobrada pela Administragao S
concessionaria

E receita publica, sendo direcionada N3do é receita publica, sendo direcionada ao
automaticamente ao caixa Unico municipal caixa da concessionaria

Fonte: FESPSP a partir do Projeto REGULARES — Relatério 3 (2019, p. 37)
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Verifica-se que um aspecto fundamental em relagdo a taxa é o fato desta
necessitar de autorizagdo legislativa para seu reajuste. Isso incorpora um risco politico elevado,
uma vez que aumento de taxas, mesmo quando necessdrio, ndo é bem visto pela populagdo e
pode gerar resisténcias politicas para sua aprovagdo. Assim, mesmo que a taxa tenha sido
instituida inicialmente em um valor adequado, ao longo do tempo ela corre grande risco de ter
seus valores defasados, levando a uma redugdo da qualidade dos servigos, em especial da
disposigao final, que ndo é diretamente percebida pela populagao.

Além disso, em que pese a receita de taxa ser vinculada ao fim a que ela foi
criada, ndo ha a garantia de que ela serd integralmente direcionada para o pagamento dos
custos dos servigos ja que, ao entrar no caixa unico da prefeitura, fica sujeita ao processo de
orcamento anual, podendo ser, por exemplo, contingenciada.

Diferentemente, as tarifas podem ser fixadas diretamente pela agéncia
reguladora, sem necessidade de aprovagdo pelo Executivo ou Legislativo municipal, reduzindo o
risco politico da fixagdo dos valores. Além disso, como a arrecadagdo da tarifa é feita pelo
proprio prestador de servigos, ele também nao fica sujeito ao ndo ressarcimento de seus custos
pela Prefeitura.

Essa diferenca de padrées de sustentabilidade entre os modelos de taxa e tarifa
pode ser indiretamente comprovado pelo nimero de operagdes de financiamento de servigos
de saneamento por bancos publicos, conforme apresentado nas Figuras 8 e 9.
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Figura 8: Operagées de financiamento para saneamento do BNDES. Fonte: GT Saneamento a
partir de dados obtidos do BNDES (2020).
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Figura 9: Operagdes de financiamento para saneamento da CAIXA. Fonte: GT Saneamento a
partir de dados obtidos da CAIXA (2020).

Os agentes financiadores exigem alguma garantia pelo financiamento,
geralmente na forma de recebiveis do prestador de servigo. Analisam-se 0s riscos envolvidos no
recebimento dessas garantias no caso de falha no pagamento das parcelas, antes de aprovar o
financiamento. Assim, quando o risco é considerado alto, o financiamento nao é aprovado.

Comparando os servigos de agua e esgoto, predominantemente prestados sob o
modelo tarifario, verifica-se que 0 nimero de operagdes e valores financiados é muitas vezes
superior a0 numero de operagGes de residuos sélidos que, conforme demonstrado
anteriormente, quando existente, é cobrado quase que na totalidade por meio de taxas. Ou
seja, os agentes financiadores avaliam que o risco da garantia por meio de taxa é muito elevado.

Apesar das vantagens oferecidas pelo instrumento da tarifa, a grande maioria dos
municipios brasileiros (cerca de 84% da amostra do SNIS 2019) optou pela cobranga via taxa. De
fato, o modelo tarifario ainda é incipiente, tendo sido adotado por apenas 4 (quatro)
municipios.

Na Figura 10, é apresentada a aplicagdo dos instrumentos de cobranga e
respectivos mecanismos de arrecadacao utilizados no Brasil a partir de dados do SNIS.
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1368;25% H Sem Informacdo

B Sem Cobranca declarada no SNIS
2102;38%

. i M Qutra forma

M Tarifa

169; 3%

M Taxa em boleto especifico
M Taxa especifica no mesmo boleto de agua

B Taxa especifica no boleto do IPTU

1839;33%

Figura 10: Instrumentos de cobranga e mecanismos de arrecadagdo adotados pelos
municipios brasileiros (Fonte: GT Saneamento a partir dos dados do SNIS 2019)

A definicgdo dos mecanismos de arrecadagdo também pode afetar a
sustentabilidade dos servigos de manejo de residuos sélidos. No caso da arrecadagdo por meio
do IPTU, por exemplo, ha o risco de inadimpléncia e de estabelecimento de valores inferiores
aqueles necessdrios ao custeio dos servigos, haja vista o0 baixo desempenho desse mecanismo
arrecadatério na maior parte dos municipios brasileiros, com indices de inadimpléncia, em
geral, superiores a 50%. As causas do baixo desempenho do mecanismo de IPTU sdo diversas,
cabendo destacar as seguintes: praticas insatisfatérias de instituicdo, langamento, arrecadagdo e
cobranga do imposto; alto nivel de transferéncias governamentais que desencorajam a
tributagdo propria; baixa cultura fiscal e elevado custo politico em reformar o IPTU na maioria
dos municipios (De CESARE et al., 2015; CARVALHO JUNIOR, 2018; IPEA, 2018).
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Por sua vez, quando a cobranga ocorre na fatura dos servigos de agua e esgoto,
ha algumas evidéncias de que o percentual de inadimpléncia é menor, especialmente porque o
ndo pagamento dessa fatura pode resultar no corte do fornecimento de agua pelo respectivo
prestador de servicos de dgua e esgotos.

Por sua vez, quando a cobranga ocorre na fatura dos servigos de agua e esgoto,
alguns prestadores de servigo relataram durante as reunides para Tomada de Subsidios que, em
geral, a inadimpléncia é menor, especialmente porque 0 ndo pagamento dessa fatura pode
resultar no corte do fornecimento de agua pelo respectivo prestador de servigos de agua e
esgotos.

Verifica-se, portanto, que, de forma geral, a remuneragdo do servigo de RSU por
meio de tarifa, seja especifica ou associada a outros servigos, apresenta um potencial de
aplicacdo ainda pouco explorado pela maioria dos municipios brasileiros. Além disso, é
fundamental a definigdo de mecanismos de arrecadagdo que sejam compativeis com as formas
de prestagdo do servico e que estejam alinhados com a politica € 0 regime de cobrancga
adotados, seja o tributdrio ou administrativo (Quadro 11).
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Quadro 11: Quadro sintese das possibilidades de prestacdo dos servigos de manejo de RSU e dos sistemas de cobranga correspondentes.

Regimes e formas de prestagao e sistemas de cobranca dos servicos de manejo de RSU

Caracterizacdo da politica e do Direta Indireta Gestdo associada
regime de cobranga . . L Concess3o Concessdo : Indireta Indireta
Centralizada Descentralizada Autorizagdo (1) . . Comum ou Direta .

Administrativa - Parcial Plena (2)
Patrocinada
Cooper./Assoc. c L C L

dord . Orgao(s) Adm. Autarquia Empresa publica Usuarios oncessionaria oncessionaria Consdrcio Delegataria
Prestador do servico Direta municipal ou capital misto | Orgdo/ Entidade | Orgdo/ Entidade '(o.u . publico &
. . permissionaria)
Munic. Munic.
Gestor do sistema de cobranga SETEEE EE ALTENGLIE AmpE) Ofga;{ Ehtldade Orgaﬁ/{ Ef?tldade ionari Consércio COf\lStj_fCIO-p Delegataria
¢ Finangas municipal municipal ur-uc. ur?|c.’ : Concessionaria publico = 'co, - 8
Autorizada Concessiondria Delegataria

Disponibilidade (3) ou Uso

Cobrancga de taxas ou tarifas

Cobranca de tarifas

Regime de efetivo/presumido (4)
cobranga
¢ Disposicdo e Uso Cobranca indireta Cobranca de taxas Cobranca indireta .
preferencial : Cobranga de taxas Cobranga indireta - taxas
potencial (5) de taxas Cobranga indireta de taxas de taxas
Estrutura de Classificagdo Categorias de uso; Faixas de area construida/Padrado do imével, Faixas de consumo de agua, Beneficiarios de subsidios (isengdes, taxa/tarifa social).
Cobranca Fatores de rateio Quantidade gerada de RSD; Paramétricos: Quantidade de pessoas, Consumo de dgua e/ou Area construida; outros.
Mecanismos Executor Gestor do sistema de cobranga e/ou Executor contratado/conveniado

de cobranga

Meio de arrecadagdo

Carné/guia do IPTU - Fatura do servigo de abastecimento de agua - Fatura do servigo de energia elétrica - Fatura especifica — Outros (midia digital)

(1) Solugbes restritas no caso do servico de manejo de RSU.
(2) Prestagdo integral do servico mediante concessdo comum ou patrocinada ou contrato de programa congénere.

w

(

(Residuos Sélidos Domiciliares).
(4) Uso presumido: imével edificado ou ndo, onde houver qualquer atividade geradora de RSD, ou seja, usuario ativo do servico de abastecimento de dgua ou de energia elétrica.
(5) Disposigdo e uso potencial: Terreno vazio ou gleba urbana passivel de parcelamento/loteamento, situado em logradouro atendido pela atividade de coleta regular de RSD
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3.2. Defini¢ao do problema regulatério

Apds andlise do contexto da regulagdo e da prestacdo do servico publico de
manejo de residuos sélidos urbanos no pais, e das consideragées acerca dos instrumentos e
mecanismos de cobranga utilizados, chegou-se a defini¢do do problema regulatério relativo ao
tema em questao:

e Problema regulatério: Baixa sustentabilidade financeira da prestagao dos
servigos de manejo de residuos sélidos urbanos
Sustentabilidade financeira neste relatério é entendida como a cobranga,
arrecadacdo e efetiva disponibilizacdo ao Prestador de Servicos de recursos financeiros
suficientes para fazer frente aos custos eficientes de operagdo e manutengdo (OPEX) e de
investimentos (CAPEX), bem como a justa remuneragdo do capital investido para prestagao dos
servigos de manejo de residuos solidos urbanos no longo prazo.

Pelas andlises apresentadas neste relatdrio, verifica-se que a baixa
sustentabilidade financeira para a prestagdo do servico de manejo dos RSU no Brasil tem sido
ocasionada, principalmente, pelas seguintes questdes:

e Auséncia de cobrangca: em muitos municipios brasileiros, 0s servicos sdo
custeados integralmente com recursos do orgamento municipal, muitas vezes
escassos, contingencidveis e ndo suficientes para que haja uma prestagdo de
gualidade dos servicos;

e Receita deficitaria: em muitos municipios em que ha cobranga, a receita ndo é
suficiente para cobrir as despesas, seja pelo baixo desempenho do
instrumento aplicado, seja pela destinagdo dos recursos arrecadados para fins
diversos, seja pelo préprio valor cobrado, estabelecido em patamares
insuficientes;

e Baixa capacidade técnica e regulatéria do poder publico: em muitos
municipios ndo foram designadas e estruturadas entidades para adequada
regulagdo técnica e econémica dos servigos prestados, ndo se sabendo sequer
o real custo da prestacao dos servigos; e

e Baixa capacidade institucional do poder concedente: muitos municipios ndo
contam com uma estrutura administrativa adequada para definicio e
acompanhamento dos projetos e investimentos necessarios para ampliagdo da
cobertura e prestacao eficiente dos servicos de RSU.

A Figura 11 apresenta a arvore de problemas relacionada ao problema
regulatorio identificado neste relatorio.

Documento assinado digitalmente por: CARLOS MOTTA NUNES;BOLIVAR ANTUNES MATOS;PAULO HENRIQUE MONTEIRO DAROZ;ANA CRISTINA SANTOS STRAVA CORREA

A autenticidade deste documento 02500.001458/2021 pode ser verificada no site http://verificacao.ana.gov.br/ informando o cédigo verificador: 00B55F1A.


http://verificacao.ana.gov.br/?p=00B55F1A

A ANA

AGENCIANACIONAL bE AGUAS
E SANEAMENTO BASICO

Cobertura
Inadequada dos
servicos de
Coletae
Disposi¢ao Final
de RSU

Auséncia de
instrumento para
cobranga

Desconheciment
o dos Gestores

Documento assinado digitalmente por: CARLOS MOTTA NUNES;BOLIVAR ANTUNES MATOS;PAULO HENRIQUE MONTEIRO DAROZ;ANA CRISTINA SANTOS STRAVA CORREA

Politicamente
Dificil

Baixa
sustentabilidade
financeira dos
servicos de RSU

Instrumento de
cobranca ndo
arrecada aquilo
que se espera

Recursos
Arrecadados sdo
direcionados
para outros fins

Cadastro é
incompleto ou
desatualizado

Inadimpléncia é Cobranga em
alta forma de tributo

0 valor cobrado
¢ insuficiente
para cobrir os

custos,

independente do

% de
arrecadacdo

Executivo/legislat
ivo locais ndo
propoem ou
aprovam os

valores
adequados das
taxas/tarifas

Prestador nao
conhece os reais
custos que
compdem os
servicos

Baixa
Capacidade
Técnicae
Regulatéria do
Poder Publico

!

Receita
Municipal nao
permite a
contratacdo de
quadros mais.
capacitados

Figura 11: Arvore de problemas. Elaboragdo do GT Saneamento.
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Importante notar que a questao da capacidade institucional ndo foi abordada em
detalhes na arvore de problemas apresentada, por necessitar de andlises que extrapolam a
politica de residuos sélidos e que devem considerar aspectos da organizagdo municipal e de
toda a economia local e respectiva arrecadagdo, 0 que afeta ndo somente a sustentabilidade,
mas a prestagdo adequada dos servicos. Ndo obstante, todas as questdes relativas a
sustentabilidade financeira estdo devidamente abordadas na arvore de problemas.

3.2.1. Natureza do problema regulatério

A natureza do problema regulatério, conforme explicitado no Guia de AIR da Casa
Civil (BRASIL, 2018), é o de contribuir para o atingimento dos objetivos de politicas publicas, em
aderéncia com 0 que estabelece o art. 29, inciso VIl e art. 49, inciso VII, da Lei 11445/07 e o Art.
79, inciso X, da Lei 12.305, de 2 de agosto de 2010, que institui a Politica Nacional de Residuos
Sélidos. (BRASIL, 2010)

3.2.2. Consequéncias do problema

Caso o problema ndo seja devidamente enfrentado, os recursos financeiros
alocados para custear a prestacdo do servico de manejo permanecerdo insuficientes,
demandando recursos fiscais também necessarios ao custeio de outras despesas do municipio.

Estima-se, a partir de dados do SNIS, serem necessarios cerca de R$ 7,5 bilhdes
por ano de recursos fiscais para cobrir o déficit das despesas operacionais com RSU, incluidos 0s
1.408 municipios que ja instituiram alguma forma de cobranga (Quadro 12).

Quadro 12: Receitas e Despesas com RSU nos municipios brasileiros.

VALORES EM R$ MILHOES DE RECEITAS E DESPESAS COM RSU

Receita R$ 6.533,36
Despesa R$ 13.992,62
Déficit (R$ 7.459,26)

Fonte: GT Saneamento a partir dos dados do SNIS (2018).

Verifica-se que o0 impacto do problema regulatério sobre 0s orgamentos
municipais é bastante significativo e, caso fosse equacionado mediante a adogdo de uma
cobranga compativel com as despesas dos servigos de RSU, permitiria direcionar esses recursos
para outras politicas publicas igualmente importantes, como as de saude e educacao.

Ressalta-se, ainda, o fato de muitos municipios brasileiros, principalmente
agueles com renda per capita menor, ndo terem condigGes de cobrir as despesas do servigo
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publico de RSU com seus recursos fiscais e, por isso, acabam apresentando solugdes
inadequadas de cobertura e destinacdo final dos residuos sdlidos (Figura 12).

35.000,00
31.727,07

30.000,00

25.000,00 22.177,74

20.000,00
15.959,00

15.000,00

PIB per capita

10.000,00

5.000,00

LIXAO ATERRO CONTROLADO ATERRO SANITARIO

Figura 12: Tipo de destino final dos RSU e PIB per capita médio. Fonte: GT Saneamento a
partir dos dados do SNIS (2018) e IBGE (2018).

Ademais, a insustentabilidade financeira dos servicos também ocasiona maior
dificuldade para realizagdo de novos investimentos, sendo agravada pela baixa capacidade
técnica e institucional do poder concedente, bem como pela auséncia de entidades
devidamente preparadas e dotadas de recursos para fiscalizagdo e regulagdo técnica e
econOmica dos servicos.

Ressalta-se que a instituigdo da cobranca, apesar de condi¢do necessaria a
sustentabilidade financeira dos servigos, ndo é condigdo suficiente para garanti-la no médio e
longo prazo. A instituicdo da cobranga em niveis adequados e compativeis com a qualidade e
cobertura requeridas, devera ser acompanhada de esforgos igualmente relevantes para
fortalecimento dos aparelhos de gestdo municipal e designagdo e estruturagdo de entidades
reguladoras independentes.

A simples instituicdo de cobranga pelos municipios para atender o prazo legal,
mas sem nenhuma preocupagdo com a criagdo de mecanismos legais, institucionais e
regulatérios que deem suporte a sua manutengdo em niveis adequados, ndo trara 0s beneficios
e impactos positivos almejados com a medida. O grafico da Figura 13 demonstra que a simples
instituicdo de cobranga ndo é garantia de alteragdo da realidade do setor no que se refere a
disposicao final adequada.
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Figura 13: Comparag¢do entre as formas de disposi¢dao final em municipios com e sem
cobranca pelos RSU. Fonte: GT Saneamento a partir dos dados do SNIS (2018).

Verifica-se que, mesmo NnOS municipios que instituiram alguma forma de
cobranga pelos servigos, apesar de alguma melhoria em relagdo aqueles que ndo dispdem desse
instrumento, prevalece a disposi¢cdo inadequada dos residuos coletados em lixdes.

Conforme apresentado anteriormente na Figura 6, na maioria dos municipios
(88,1% da amostra de 1.407 municipios do SNIS 2018), a cobranga instituida ndo cobre 0s custos
operacionais dos servigos de RSU e, por conseguinte, ndo possibilita investimentos préprios na
melhoria dos servicos, inclusive no que se refere a disposicdo final.

Dessa forma, é necessario ir além da discussdo acerca da instituicdo da cobranca
para atendimento do dispositivo legal, discutindo-se as melhores alternativas para sua
implementagdo, de forma a permitir a atragdo de novos investimentos publicos e privados, 0s
quais permanecem em niveis bastante inferiores quando comparados aos de outros segmentos
do setor saneamentos, como 0s de abastecimento publico e esgotamento sanitario, conforme
apresentado anteriormente nas Figuras 8 e 9.
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4 Atores ou grupos afetados pelo problema regulatério

As dimensGes e grupos de analise para fins de avaliagdo dos impactos e
consequéncias do problema regulatério, bem como os impactos em cada um deles estdo
resumidamente descritos no Quadro 13.

Quadro 13: Impactados e impactos do problema regulatério.

Impactados
Sociedade

Impactos
Baixa qualidade da prestacao do servico leva ao acumulo de
lixo nas ruas e calcadas, trazendo problemas de saude
publica, bem como a desvalorizacdo de iméveis.
6,3 milhdes de toneladas de residuos deixam de ser
coletados, com impactos ambientais e a saude (ABRELPE,
2019)
39 milhGes de pessoas destinando seus residuos para
solugdes ambientalmente inadequadas: lixGes e aterros
controlados (SNIS,2018)

Meio ambiente

Existéncia de “lix6es”, que contaminam o subsolo e as aguas,
subterraneas ou superficiais.

15 milhdes de toneladas de RSU sem destina¢do adequada
(ABRELPE, 2019)

Cerca de 13 milhdes de m*/ano de chorume sem

tratamento e destinacdo adequados, equivalente ao
lancamento de esgotos sem tratamento de uma cidade de
1,4 milhes de habitantes. (ANA,2020°)

Poder Concedente

Concorréncia com recursos fiscais necessarios a outros
servicos de responsabilidade do Poder Concedente.

33,6 % do custo de prestacdo do servico ndo é recuperado
por uma fonte especifica. (SNIS, 2018)

Significando RS 7,5 bilhdes/ano que tém que ser cobertos
com recursos de impostos (SNIS, 2018)

A impossibilidade de financiar projetos que aumentem a
cobertura da disposicao final adequada.

Prestador de Servigos

Maior risco de ndo recebimento pelos servigos prestados.
Dividas/Atrasos no pagamento pelos servicos.

O setor relata uma divida atual da ordem de RS 18 bilhdes’,
mas ndo ha estudos publicados sobre o tema.
Impossibilidade de contrair financiamentos, uma vez que a
receita (taxa) ndo pode ser dada em garantia.

6 NOTA TECNICA N2 13/2020/GT SANEAMENTO
" Estimativa realizada pela Diretoria da ABRELPE
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Quadro 13: Impactados e impactos pelo problema regulatério (continuagao).
Impactados Impactos \

Entidade Reguladora e Poucas entidades reguladoras no pais envolvidas com a
temadtica, corroborando para o agravamento do problema
regulatério

¢ Incapacidade atual de recepcionamento das diretrizes
regulatodrias.

Financiador ¢ Impossibilidade de financiamento do setor, devido aos
elevados riscos de “default” do Prestador de Servicos e
baixa seguranca juridica e regulatdria.

e Nao hd recursos seguros que possam ser dados em garantia.
Comprovado pelo baixo nimero de operagdes de
financiamento (vide Figuras 8 € 9).

Estruturador de e Inexisténcia de mecanismos de cobranca dificulta solucdes
Projetos (Modelagens para atrair a iniciativa privada para os projetos de
de ConcessOes e PPPs) concessoes e PPPs.

Fonte: Elaborado pelo GT Saneamento/ANA.

5 Base Legal

A lei n2 14.026, de 15 de julho de 2020, deu nova redagdo a diversos artigos da
Lei 11.445/2007 — que estabelece as diretrizes nacionais para o saneamento basico. Dentre
essas alteracdes temos:

“Art. 29. Os servicos _publicos de saneamento bdsico terdo a sustentabilidade
econbémico-financeira assegurada por meio de remuneracdo pela cobranga dos

servigos, €, quando necessdrio, por outras formas adicionais, como subsidios ou
subvengdes, vedada a cobranga em duplicidade de custos administrativos ou
gerenciais a serem pagos pelo usudrio, nos sequintes servigos:

(..

Il - de limpeza urbana e manejo de residuos sdlidos, na forma de taxas, tarifas e
outros pregos publicos, conforme o regime de prestagdo do servigco ou das suas
atividades;

(..)

Art. 23. A entidade reguladora, observadas as diretrizes determinadas pela ANA,
editard normas relativas as dimensées técnica, econémica e social de prestagédo

dos servicos publicos de saneamento bdsico, que abrangerdo, pelo menos, oS
seguintes aspectos:

(..)
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IV -regime, estrutura e niveis tarifdrios, bem como os procedimentos e prazos de
sua fixagdo, reajuste e revis@o;

V -medigdo, faturamento e cobranga de servigos;

(..)

Art. 35. As taxas ou as tarifas decorrentes da prestacdo de servico de limpeza
urbana e de manejo de residuos sdlidos considerardo a destinagdo adequada
dos residuos coletados e 0 nivel de renda da popula¢do da drea atendida, de

forma isolada ou combinada, e poderdo, ainda, considerar:

(..)

§ 22 A ndo proposigéo de instrumento de cobranga pelo titular do servigo nos
termos deste artigo, no prazo de 12 (doze) meses de vigéncia desta Lei, configura
renuncia de receita e exigird a comprovagdo de atendimento, pelo titular do
servigo, do disposto no art. 14 da Lei Complementar n? 101, de 4 de maio de
2000, observadas as penalidades constantes da referida legislagdo no caso de
eventual descumprimento.” [grifos N0ssos]

A lei n2 14.026/2020, também alterou a Lei n2 9.984/2000 — que dispde da
criacdo da Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Bésico —ANA, dando a Agéncia novas
atribuicGes, quase sejam:

”Art. 32 Fica criada a Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Bdsico (ANA),
autarquia sob regime especial, com autonomia administrativa e financeira,
vinculada ao Ministério do Desenvolvimento Regional, integrante do Sistema
Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos (Singreh), com a finalidade de
implementar, no dmbito de suas competéncias, a Politica Nacional de Recursos
Hidricos e de instituir normas de referéncia para a regulagéo dos servicos publicos
de saneamento bdsico.

()

Art. 49-A. A ANA instituird normas de referéncia para a regulacéo dos servigos

publicos de saneamento bdsico por seus titulares e suas entidades reguladoras e
fiscalizadoras, observadas as diretrizes para a fung¢do de regulagdo estabelecidas

na Lein? 11.445, de 5 de janeiro de 2007.

§ 12 Caberd a ANA estabelecer normas de referéncia sobre:

Il -requlacdo tarifdria dos servicos publicos de saneamento bdsico, com vistas a

promover a prestagdo adequada, o uso racional de recursos naturais, o equilibrio
econémico-financeiro e a universalizagdo do acesso ao saneamento bdsico;”
[grifos nossos]
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Constata-se, portanto, que esta Agéncia detém as atribui¢des legais para
promover as intervengdes regulatorias necessarias a melhoria do atual quadro de prestagdo dos
servicos de manejo de RSU no Brasil, devendo fazé-las de forma a alcangar 0 maior ndmero
possivel de municipios e de usudrios desses servigos, envolvendo, no curso desse processo, 0S
titulares e suas entidades reguladoras.

A Procuradoria Federal junto a ANA (PF/ANA) corrobora essa conclusdo, por meio
do Parecer n.00268/2020/PFE-ANA/PFEANA/PGF/AGU, onde conclui que:

“...incube a ANA, estabelecer norma de referéncia com diretrizes para a regulagdo
tarifdria dos servicos de manejo de residuos sélidos urbanos, que compéem 0 conjunto de
servigos publicos previstos no Art. 32 da Lei 11.445/2007, dentre os quais se encontram o
abastecimento de dgua potdvel, 0 esgotamento sanitdrio, a drenagem e 0 manejo de dguas
pluviais urbanas, além da limpeza urbana.”

5.1. Exclusdo do servigo de limpeza urbana do escopo da norma

Os apontamentos da consultoria da FESPSP, 2020a indicaram a necessidade de
exclusdo dos servigos de limpeza urbana do objeto de norma de referéncia, conforme
apresentado a seguir:

“O servigo publico de limpeza urbana consiste nas atividades de varrigdo,

conservagdo e limpeza de logradouros e bens publicos®. Como todos os

transeuntes sdo beneficiados pela limpeza urbana, na medida em que se utilizam
das vias publicas, ndo é possivel dizer em que proporgdo cada um se beneficiou
da prestacdo do servico para fins de cobranc¢a especifica.

Na cultura juridica, chamam-se estes servicos de indivisiveis, ou uti universi, e
sdo caracterizados como aqueles prestados pela Administragéo Publica para
atender g coletividade como um todo, sem possuir usudrios determinados. Séo
outros exemplos de servigos deste tipo 0s servigos de iluminagdo publica e de
calcamento de vias. Dai ser invidvel a cobranga deste servigo por taxa ou tarifa,
que é remuneragdo mensurdvel e proporcional ao uso individual do servigo por
cada usudrio.

Jé o servico publico de manejo de residuos sdlidos urbanos, por outro lado,
consistente nas atividades de coleta, transporte, transbordo, tratamento e
destinagdo final de residuos sélidos urbanos, é servigo divisivel, ou uti singuli, que
sdo aqueles que tém usudrios determinados e utilizagdo particular e mensurdvel
para cada um. Outros exemplos sdo 0s servicos de abastecimento de dgua
potdvel e esgotamento sanitdrio e fornecimento de energia elétrica. Tais servigos
podem ser remunerados por taxa ou tarifa.

O tema acerca da cobranga dos servigos jd é pacifico no Supremo Tribunal Federal
(STF). A Corte se debrugou sobre a questdo ao analisar o precedente do Municipio

8 Bem como atividades relacionadas, como a limpeza de praias, capina, rocada, poda, remocdo de animais mortos,
entre outros.
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de Campinas, que havia instituido “taxa de lixo”, englobando tanto a limpeza
urbana quanto o manejo de residuos. Na ocasidgo, O STF reconheceu Repercussdo
Geral sobre a Matéria (Tema 146) e editou a Sumula Vinculante 19, na qual se /é:
“A taxa cobrada exclusivamente em razdo dos servicos publicos de coleta,
remogdo e tratamento ou destinagdo de lixo ou residuos provenientes de imdéveis
ndo viola o artigo 145, I, da Constituicdo Federal”.

Em outras palavras, entendeu a Corte que a cobranga de taxa ou tarifa pelo
servico publico de manejo de residuos sdlidos urbanos é constitucional,
diferentemente da cobran¢a destas pelo servico publico de limpeza urbana.
Veja-se trecho do voto do Ministro Relator Ricardo Lewandowski no precedente
representativo da Repercussdo Geral:

Com efeito, a Corte entende como especificos e divisiveis 0S servigos publicos de
coleta, remogdo e tratamento ou destinagdo de lixo ou residuos provenientes de
imoveis, desde que essas atividades sejam completamente dissociadas de outros
servigos publicos de limpeza realizados em beneficio da populagdo em geral (uti
universi) e de forma indivisivel, tais como 0s de conservagcdo e limpeza de
logradouros e bens publicos (pragas, calcadas, vias, ruas, bueiros).?

Ainda, a impossibilidade de cobranga de taxa ou tarifa pelo servico publico de
limpeza urbana jé havia sido reconhecida pela Corte em oportunidades
anteriores, como é exemplo 0 Recurso Extraordindrio n® 256.588-ED-EDV/RJ, em
cuja ementa lé-se:

SERVICO DE LIMPEZA DE LOGRADOUROS PUBLICOS E DE COLETA DOMICILIAR DE
LIXO. UNIVERSALIDADE. COBRANCA DE TAXA. IMPOSSIBILIDADE. Tratando-se de
taxa vinculada ndo somente a coleta domiciliar de lixo, mas, também, a limpeza
de logradouros publicos, que é servigo de cardter universal e indivisivel, é de se
reconhecer a inviabilidade de sua cobranga. Precedente: RE 206.777. Embargos
de divergéncia conhecidos e providos.'°

Contudo, ndo é porque 0 servico publico de limpeza urbana ndo pode ser
remunerado por taxa ou tarifa que outra sorte de remuneragdo néo seja vidvel —
€ mesmo necessdria. Sem uma receita especifica em contrapartida pelo
oferecimento do servigco, 0S recursos necessdrios para a sua prestagdo passam a
concorrer com todas as outras prioridades orcamentdrias do Municipio (titular do
servigo) e, COMO ocorre muitas vezes com as questdes ambientais (por serem
obrigagdes “do futuro”), acabam por ser postergadas por questdes emergenciais
“do presente”. Por isso é que, muitas vezes, faltam recursos orcamentdrios para
0s investimentos necessdrios na melhoria do servico. Dai a importdncia de se
possuir uma remunera¢do especifica para o servico, paga pelo usudrio.

9 STF. Recurso Extraordinario n2 576.321-8-SP. Min. Rel. Ricardo Lewandowski. Julgado em 04/12/2008. Tema 146.
19 STF. RE n? 256.588-ED-EDV/RI. Min. Rel.Ellen Gracie. Julgado em 19/03/2003.
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A situagdo dos servigos publicos de limpeza urbana é muito semelhante a que
ocorreu com o servigo publico de iluminagdo publica. Também em relagdo a este
se cobrava taxa, posteriormente considerada inconstitucional pelo STF em razdo
da indivisibilidade dos servicos. Na ocasido, 0S Municipios Se uniram e
defenderam uma alteragdo na Constituicdo Federal para prever remuneragdo
especifica, na forma de contribuigcdo (a Contribuigdo para o custeio do Servigo de
lluminagdo Publica — COSIP), para 0s servicos, a ser paga pelos usudrios,
indistintamente a utilizacdo.

A solugdo foi vidvel porque, a0 passo em que as taxas visam ressarcir o Poder
Publico pelos custos com a prestagdo de servico, de maneira proporcional ao uso
por cada usudrio — ou seja, a taxa seria calculada como a contraprestagéo exata
pelo gasto estatal efetuado para atender a utilizagdo de usudrio especifico — a
contribuigdo ndo é vinculada a utilizagdo do servico, mas apenas a beneficio
proporcionado em cardter geral. Essa mesma solugdo pode ser pensada para o
servico publico de limpeza urbana.

Contudo, até 0 momento, apenas 0 servigo publico de manejo de residuos
solidos urbanos pode ser objeto de remuneragdo especifica por taxa ou tarifa,
de modo que se entende ser 0 dnico abrangido pela futura norma de referéncia
da ANA.” (grifos nossos)

Sobre o mesmo tema, a Procuradoria Federal junto a ANA conclui que a norma
de referéncia deve abordar somente o servico de manejo de residuos sélidos urbanos,
conforme o Parecer n.00268/2020/PFE-ANA/PFEANA/PGF/AGU, citado anteriormente.

Assim, entende-se que, no atual momento, o servico de limpeza urbana nao
podera fazer parte de escopo da solugdo regulatéria a ser adotada pela ANA. Todavia, esse
servigco podera ser objeto de ato regulatério posterior da ANA, caso haja alguma alteragdo do
entendimento juridico acerca do tema.

6 Objetivos pretendidos
A partir do enfrentamento deste problema regulatério busca-se 0s seguintes
objetivos:
e Contribuir para a sustentabilidade financeira dos servicos;

e Contribuir para o alcance de outros objetivos das politicas publicas de
saneamento e de residuos sélidos, notadamente 0s de universalizagdo do
acesso e de efetiva prestacdo do servico de manejo dos RSU.
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7 Alternativas de atuagao regulatoria da ANA

7.1. Possiveis cendrios para enfrentamento do problema regulatério

Tendo em vista o prazo legal definido pelo art. 35 da Lei n® 11.445/2007 e que a
decisdo sobre o regime de cobranga pelo servigo publico de manejo de residuos sélidos urbanos
é competéncia do municipio, é necessario identificar 0s possiveis cenarios nos quais a ANA
atuara, e que ensejardo diferentes alternativas regulatérias: (Quadro 14)

A. Os municipios ndo instituem a cobranga;

B. Instituicdo de cobranga na forma de regime tributario, sob a espécie de taxa,
pelos municipios;

C. Instituicdo de cobranga na forma de regime de preco publico, sob a espécie
de tarifa, pelos municipios;

D. Instituicdo de cobranga tanto no regime tributario, sob a espécie de taxa,
guanto no regime de prego publico, sob as espécies de tarifa e de pregos
especificos e suas combinacdes.

O cendrio “A” representa a situagdo de descumprimento da legislagdo federal

pelos gestores municipais. Neste cenario, além das medidas sancionatérias cabiveis, 0
municipio poderia ficar impedido de acessar recursos federais para o setor de saneamento, o
que agravaria ainda mais o quadro atual de precariedade da prestagdo do servico de manejo de
RSU. A ANA, por sua vez, pouco poderia contribuir para a sustentabilidade financeira, atuando
apenas no sentido de promover campanhas educativas e iniciativas de capacitagdo junto ao
setor. E o pior cendrio e que representa o maior risco de continuidade do problema regulatério.

O cenério “B” é uma das possibilidades de atendimento da legislacio federal. E
um dos cenarios mais provaveis, haja vista a experiéncia dos municipios brasileiros que, até o
presente momento, optaram em sua grande maioria pelo regime tributdrio para financiar a
prestacdo dos servigos de manejo de RSU existentes. Neste cendrio, a atuagdo da ANA e das
entidades reguladoras permanece bastante limitada, frente ao objetivo de alcance da
sustentabilidade financeira, sendo possivel apenas 0 apoio mediante a regulagdo técnica
(definigdo de custos operacionais eficientes) e subsidios a regulagdo econémica (proposta de
reajuste dos valores das taxas).

O cenario “C”, além de cumprir a determinagdo legal, permitiria a0s municipios
avangar mais rapidamente para alcance da sustentabilidade financeira dos seus servigos de RSU.
Todavia, trata-se de um cendrio pouco realista frente a experiéncia brasileira e atual estagio de
desenvolvimento deste segmento. Conforme ja exposto, ha poucas experiéncias de instituicdo
de tarifas para custeio do servico publico de manejo de RSU no Brasil, sendo a regulagdo
tarifaria ainda bastante limitada. Dessa forma, a concretizagdo deste cenario ensejaria um
grande investimento em estruturagdo de capacidades institucionais e regulatérias em nivel local
e regional, o que é pouco condizente com a situagdo atual de grande parte das municipalidades.
Além disso, seria necessario um periodo relativamente longo para transi¢dao e adaptacdo dos
agentes setoriais, situacdo ndo compativel com o prazo legal estabelecido para instituicdo da
cobranga.
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Por fim, resta o cenario “D”, em que se considera a possibilidade de convivéncia
de ambos os regimes de cobranga, quais sejam, 0s regimes tributario e de prego publico.
Entende-se que, neste cenario, apesar de um avango menos célere que aquele do cenario “C”,
seria possivel alcangar a almejada sustentabilidade dos servicos de manejo de RSU de forma
mais consistente com o cendrio politico-institucional existente, compatibilizando-se, assim, 0s
novos objetivos do marco setorial com as perspectivas para 0s municipios brasileiros nos curto e
médio prazos. Assim, seria possivel avangar de forma diferenciada a depender do contexto
institucional e socioeconémico de cada regido e municipio. NOS municipios que optarem pelo
regime de prego publico e cobranga mediante tarifa, a ANA e as entidades reguladoras poderdo
atuar de forma incisiva na regulagdo econémica, definindo as condi¢des regulatdrias necessarias
para uma arrecadagdo compativel com 0s custos operacionais eficientes e remuneragdo dos
investimentos realizados.

Quadro 14: Comparagao qualitativa de cenarios de implementagao da cobranca pelos servigos
de manejo de RSU e das respectivas alternativas de atuag¢ao regulatoria.

Atuacao da
ANA e das
entidades

reguladoras

Probabilidade

Problema regulatério

~ - Bastante
A Manuteng¢do ou agravamento Média .
limitada
B Melhoria .gradatlva e riscos elevados de ndo alcance da Alta Limitada
sustentabilidade
Baixa.
Ampla,
L . . ~ Grandes A
| Melhoria rapida e riscos baixos de nao alcance da incluindo a
:C - custos de -
: sustentabilidade - regulacdo
‘ transicdo em a
‘ , econdémica
¢ periodo curto
Alta. Grande
probabilidade  Estratégias
. . . ~ de diferenciadas
Melhoria gradativa e riscos menores de ndo alcance da A
D > coexisténcia conforme
sustentabilidade : -
dos dois opgdo do
regimes de municipio
cobranga.

7.2. Alternativas de atuagdo regulatdria da ANA

Diante desses possiveis cendrios, vislumbra-se 4 (quatro) alternativas de atuagdo
regulatdria da ANA:
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. Alternativa 0: Ndo acdo (Nenhuma intervencao regulatéria);

. Alternativa 1. Intervencdo regulatéria, com recomendacdes sobre a
instituicdo de cobranca pelo servico publico de manejo de RSU,
abordando-se exclusivamente o instrumento da taxa;

. Alternativa 2: Intervencdo regulatéria, com recomendacdes sobre a
instituicdo de cobranga pelo servico publico de manejo de RSU,
abordando-se exclusivamente o instrumento da tarifa; ou

. Alternativa 3: Intervencdo regulatéria, com recomendagdes sobre a
instituicdo de cobranga pelo servico publico de manejo de RSU,
independentemente do instrumento de cobranca adotado.

7.3  Avaliagdo do impacto das alternativas

Para auxiliar na analise das alternativas, apresenta-se a seguir uma discussao
sobre seus impactos. Importa destacar que:

1 — A decisdo sobre a obrigatoriedade da instituicdo da cobranga pelo servigo
publico de manejo de residuos sélidos ja foi feita pelo Congresso Nacional, por meio dos Art. 29
e 35daLei 11.445/07.

2 — A decisdo sobre o instrumento de cobranca a ser adotado é competéncia do
Poder Publico Municipal, e ndo da ANA, sendo que o citado art. 29 permite a adogdo de taxas
ou tarifas.

A consequéncia desses destaques é que a avaliagdo do impacto das alternativas
tera que ser feita considerando as possiveis escolhas de cada municipio, quer sejam: descumprir
a lei e arcar com as consequéncias legais, propor instrumento de cobranga na forma de taxa ou
propor instrumento de cobranga na forma de tarifa. Essas escolhas correspondem as
alternativas 0, 1 e 2. A alternativa 3, por ser a soma das alternativas 1 e 2, s tera os impactos
discutidos quando fizer sentido essa analise.

Serdo entdo apresentados os impactos potenciais dessas alternativas de cobranga
aos atores e perspectivas mais afetados pela legislacdo, quer sejam:

e Sociedade

e Meio Ambiente

Poder Publico Municipal

Prestadores de servico de coleta, transbordo e destinagao final
Agéncia Reguladora

Organismo Financiador

Estruturador de Projetos de Concessdes

e Cooperativas de Catadores
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7.3.1. Impactos sobre a Sociedade

A instituicdo de qualquer dos instrumentos de cobranga, taxa ou tarifa, fara com
que Inicialmente, a sociedade seja impactada pelo sentimento de “criagdo de um novo imposto”
gue carrega em si uma perspectiva negativa e que possivelmente induzird a um posicionamento
contrario dos politicos locais. Conforme apresentado anteriormente, até 2018, 1629 municipios
declararam alguma forma de cobranga pelo servigo. Portanto, restavam 3941 municipios, com
uma populagdo estimada de 110 milhdes de habitantes que serdo diretamente impactados pela
legislacao federal, ora regulamentada pela ANA.

Também conforme apresentado neste relatério, 0 custo médio mensal no Brasil
pelos servigos de residuos sélidos urbanos é da ordem de R$ 32/domicilio, ou cerca de pouco
mais de RS 1/dia por domicilio.

Por outro lado, a criagdo desses instrumentos seguindo a Norma de Referéncia
da ANA permitira arrecadar os recursos suficientes para uma prestagdo adequada dos servigos,
impactando positivamente a saude publica.

No longo prazo, conforme demonstrado anteriormente, 0 modelo de taxa tende
a ficar defasado devido ao risco politico de ndo aprovagdo dos aumentos necessarios para fazer
frente ao aumento de custos dos servigos, em especial perdas inflacionarias. Por conta disso,
nos municipios onde for adotada taxa, ha maior risco de piora dos servicos ao longo do tempo.

7.3.2. Impactos sobre o Meio Ambiente

A criagdo do instrumento de cobranga, independente do instrumento, contribuira
para reverter o quadro apresentado neste relatério, de disposicdo final inadequada de RSU em
cerca de 3001 municipios.

Uma consequéncia a ser evitada com a disposicdo adequada, conforme
apresentado no Quadro 13, numa estimativa bem preliminar, é o potencial carreamento de uma
vazdo anual de chorume aos corpos hidricos da ordem de 36mil m® dia, o que equivale a uma
cidade de 1,4 milhGes de habitantes langados esgotos in natura nos rios brasileiros (ANA, 2020).

A escolha entre taxa e tarifa pode ter impactos diferentes para o meio ambiente
no longo prazo. Devido ao risco de defasagem dos valores cobrados, no caso de taxa ha um
maior risco da disposi¢cdao final adequada (aterro sanitario), ndo ser operada a contento,
resultando na transformacao desse aterro em lixdao ao longo do tempo.

7.3.3. Impactos sobre o Poder Publico Municipal

Do ponto de vista do Poder Publico Municipal, este podera gerar 0s recursos
necessarios e suficientes para custear 0 servico publico de manejo residuos sélidos, ndo
importando se a escolha for taxa ou tarifa. Com isso, 0 poder publico municipal podera
redirecionar os recursos fiscais utilizados para custeio desse servico para outras politicas
publicas municipais. Isto representa, considerando somente 0S municipios que compdem a
amostra do SNIS 2019, RS 7,5 bilhdes/ano.
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Por outro lado, o Poder Publico incorrerda em custos administrativos para
implementagdo do instrumento de cobranga, cujos valores vao variar em fungdo da definigdo do
“gestor da cobranga”, 0u Seja, a instituicdo que mantera o cadastro, emissao de boletos/faturas,
cobranga e arrecadagdo e das informagGes cadastrais de usudrios disponiveis, que pode ser
desde a prépria administragdo direta, uma autarquia, uma concessionaria, dentre outras. Essas
possibilidades foram apresentadas no Quadro 11 deste relatério.

7.3.4. Impactos sobre prestadores de servico de coleta, transbordo e
destinacao final

Os prestadores de servigo serdo impactados positivamente pela instituicdo de
instrumento de cobranga especifico pela prestagdo do servico de manejo de residuos sélidos,
uma vez que este reduzira 0 eventual risco de atraso ou ndo pagamento pelos servigos por
parte do municipio. Representantes do setor relataram, nas reunides para Tomada de Subsidios
para este relatdrio, uma divida total com o setor na casa de bilhdes de reais.

Nesse contexto, a solugdo que traz mais seguranga para o Prestador de Servigos é
a tarifa, arrecadada por ele mesmo. Com isso, ndo correria 0 risco de ndo pagamento pelo
Poder Publico. Por outro lado, ele passa a arcar com o risco de inadimpléncia dos usudrios e
terd um novo custo de cobranca de inadimplentes.

7.3.5. Impactos sobre Agéncias Reguladoras

O impacto sobre as agéncias reguladoras sera diferente a depender do modelo
escolhido ser taxa ou tarifa. No caso de taxa, o papel da agéncia reguladora ficara restrito as
atividades que lhe forem delegadas pelo Titular, sendo restritas, no maximo, ao
acompanhamento técnico da qualidade dos servigos e no célculo do valor da taxa. Nesse caso, a
decisao final continua com o titular, que recebera uma recomendacao de valor de taxa.

Por sua vez, no caso de tarifa, a delegagdo deve ser completa e, portanto,
demandara maior capacidade operacional e técnica da agéncia, para realizar a regulagdo técnica
e econ6mica dos servigos €, em alguns casos, acompanhar os contratos de concessdo, quando
existentes.

De acordo com a FESPSP (2020a), a partir de dados do Projeto REGULARES, foram
estimados o tamanho das agéncias para regular o servigo publico de manejo de residuos sélidos,
de acordo com a populagdo dos municipios regulados (Quadro 15). Esse quadro demonstra que
0 processo de regionalizagdo da prestagdo dos servigos pode ter impacto positivo em ganhos de
escala na regulacao.
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Quadro 15: Numero minimo de funcionarios da agéncia reguladora em fungdo do nimero de

essoas beneficiadas.
Porte da Agéncia Reguladora Popula;ﬁq Beneficiada Nt’xmero.ml'l:li-mo de
(habitantes) funcionarios
Pequeno Até 100.000 13
Médio Até 1.000.000 20
Grande Até 15.000.000 47

Fonte: Adaptado de FESPSP (2020a)

Além dos custos de estruturagdo das agéncias reguladoras, haverd ainda o
esforgo de capacitagdo, que sera tanto maior quanto ao conjunto de competéncias regulatérias
a elas delegadas pelos titulares.

7.3.6. Impactos sobre Organismos Financiadores

Os impactos sobre os organismos financiadores referem-se primordialmente ao
potencial aumento do numero de projetos que podem ser financiados. Estudo realizado pela
ABRELPE em 2015 estimou uma necessidade de investimentos (CAPEX) da ordem de R$ 11,6
bilhdes, para universalizagdo da destinagdo adequada de residuos sélidos em 2031 (ano-meta
de acordo com o PLANARES). Admitindo uma parcela de 70% do investimento como valor
financiavel, chega-se a um valor potencial financidvel de cerca de R$ 8,1 bilhdes (ABRELPE,
2015).

Esse valor, apesar de elevado, é pouco significativo quando comparado a
necessidade de investimentos em agua e esgoto, da ordem de R$ 20 bilhdes anuais (MDR,
2019). No entanto, conforme apresentado neste relatério, nos servigos de manejo de residuos
sélidos, a maior parcela do custo corresponde a operagdo e manutengdo (OPEX), que de acordo
com o mesmo estudo da ABRELPE, alcangariam RS 15,5 bilhdes ao ano.

Importa destacar, neste caso, que para o financiador, a existéncia de um recebivel
“seguro” é condi¢do fundamental para os contratos de financiamento e que isso, em geral, ndo
é obtido quando a cobranga ocorre por taxa. Portanto, 0s nimeros apresentados correspondem
a um impacto maximo potencial, muito pouco provavel de acontecer, pois seria necessario que
TODOS os municipios adotassem a tarifa como instrumento de cobranca.

7.3.7. Impactos sobre Estruturador de Projetos de Concessées

O estruturador de Projetos de Concessdes, como Caixa Economica Federal e
BNDES, por exemplo, atua sob a mesma légica do organismo financiador, além de estarem
condicionados pela legislacdo a adogdo de tarifas, que é o modelo legal vigente para cobranca
por servigos concessionados. Portanto, para o Estruturador de Projetos, o impacto serd
proporcional ao nimero de municipios que adotarem o modelo de tarifa e que, além disso,
tenham interesse em conceder os servicos para iniciativa privada.
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7.3.8. Impactos sobre Cooperativas de Catadores

Um dos objetivos da Politica Nacional de Residuos Sélidos é eliminar os lixdes.
Uma norma de referéncia que trata do instrumento de cobranga para dar sustentabilidade a
prestacdo dos servigos tera, entre seus impactos indiretos a eliminagdo do trabalho em
condi¢Ges precarias de catadores em lixdes, a partir do momento em que estes serdo
substituidos por aterros sanitarios.

Segundo o PLANARES (MMA, 2020), analisando os dados do SNIS (2019), o total
de municipios brasileiros com coleta seletiva aumentou de 801 em 2010 para 1322 em 2018.
Em termos percentuais esses valores representam 39% e 38% respectivamente, pois houve
aumento do numero total de municipios declarantes.

O PLANARES aponta, ainda que, de um total de 2.307 Unidades de
Processamento (UP) declaradas em 2017 (contabilizando aterros sanitarios, aterros controlados
e lixdes), 511 UPs, o equivalente a 22,2%, registraram existéncia de 6.751 catadores. Esse valor
sugere que os impactos de fechamento dos lixGes devem atingir cerca de 30 mil catadores.
Dessa forma, os municipios devem incluir programas de capacitagdo e incentivo a formagdo de
cooperativas, a exemplo do acordo setorial para implantagdo do sistema de logistica reversa de
embalagens.

Para formalizacdo do trabalho dos catadores PLANARES propde como uma de
suas metas a de “promover a inclusdo social e emancipagdo econ6mica de catadores de
materiais reutilizaveis e reciclaveis”. Assim, até 2040, o percentual de municipios que possuem
contratos formalizados com associa¢des ou cooperativas passaria dos atuais 3,7% para 95%.

8. Comparagdo das alternativas de atuac¢ao consideradas

As alternativas de atuagdo regulatéria da ANA serdo apresentadas e avaliadas
conjuntamente nas préximas se¢des deste Relatério de AIR, a partir de duas perspectivas
distintas e complementares, quais sejam: (i) aplicabilidade das alternativas de atuagdo da ANA
frente aos diferentes cenarios prospectivos de implementagdo da cobranca pela prestagdo do
servigo publico de manejo de RSU no Brasil (item 8.1) e, (ii) aderéncia das alternativas a um
conjunto de critérios de andlise que refletem as diretrizes e objetivos estabelecidos pelo novo
marco legal do saneamento basico (item 8.2).

8.1. Comparagdo das alternativas (aplicabilidade frente aos cenarios)

Incialmente, deve-se avaliar as alternativas regulatérias (descritas no item 7.2)
considerando-se sua aplicabilidade frente aos possiveis cenarios de implementagdo dos
instrumentos de cobranga (Quadro 14). Trata-se de uma andlise qualitativa, haja vista ndo ser
possivel uma definicdo probabilistica de ocorréncia desses cenarios, nem quantificar a priori
guantos municipios adotardo os regimes tributario ou administrativo.

A primeira alternativa (Alternativa 0) corresponde a situagdo em que a ANA nao
emitiria nenhum ato regulatério. Como consequéncia dessa alternativa, ndo haveria qualquer
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referéncia nacional para instituigdo do instrumento de cobranga em nivel local. Assim, em todos
0S cendrios prospectivos, a excegdo do cenario A, haveria um risco mais elevado de institui¢do
de instrumentos e mecanismos de cobranga sem 0s requisitos minimos necessarios a reversao
do problema regulatdrio identificado.

Além disso, a auséncia de uma referéncia nacional, possibilitaria o
desenvolvimento de normas e modelos ndo harmonizados em nivel local e regional, o que
contraria uma das diretrizes de atuagdo da ANA, qual seja, a de zelar pela uniformidade
regulatdria do setor de saneamento basico (Art. 4-A, § 72 da Lei 9.984/2000).

Neste caso, o resultado mais provavel, é a manutencdo das baixas condi¢des de
sustentabilidade financeira do servico de manejo de residuos sélidos urbanos, mesmo quando a
cobranca for instituida em nivel local.

A segunda alternativa (Alternativa 1) corresponde a situacdo em que a ANA se
limitaria a tratar dos requisitos e condi¢Ges para instituicdo de cobranga por meio de taxas para
custeio do servigo de manejo de RSU, visando sua sustentabilidade financeira de longo prazo
por meio desse instrumento.

Neste caso, a ANA produziria um avango maior apenas no cenario B, sinalizando
as condigOes necessarias para a remuneragao adequada dos servigos por meio da instituicdo de
taxas. Todavia, 0 ato regulatério da ANA teria efeito quase nulo para o cenario C bastante
reduzido para o cenario D, ndo oferecendo os elementos minimos necessarios a melhoria das
condigdes de sustentabilidade dos servigos de RSU nos municipios que optarem pelo regime
tarifario.

Além disso, 0 ato regulatério da ANA ndo ofereceria incentivos para que alguns
municipios, caso desejem, fagam uma transicdo do regime tributario para 0 regime
administrativo. A sinalizagdo da ANA poderia ser entendida pelos gestores municipais como a de
consolidagdo do quadro existente no pais, no qual prevalece o regime tributério,
descartando-se, assim, o potencial de ampliagdo da base de arrecadagdo e as vantagens
comparativas do instrumento de cobranca via tarifa.

A terceira alternativa (Alternativa 2) corresponde a situagdo em que a ANA se
dedicaria a tratar exclusivamente dos requisitos e condigdes necessarios para instituicdo de
tarifas para adequada remuneracao do servico de manejo de RSU.

Apesar de adequada para contribuir com a sustentabilidade financeira dos
servicos No cendrio C, essa alternativa teria um efeito bastante limitado nos demais cenarios
prospectivos. Além disso, 0 ato regulatério decorrente dessa alternativa produziria pouco efeito
no curto prazo, haja vista a prevaléncia da taxa como opc¢ao histdrica dos municipios brasileiros.

Como é perceptivel ao longo do relatério, a cobranga por meio de tarifas é o
modelo que tem a melhor possibilidade de alcangar a sustentabilidade financeira pela cobranca
dos servigos. Com esta alternativa, a ANA poderia induzir a ocorréncia futura do cenario C e,
assim, contribuir para um avango mais célere do setor rumo a universalizagdo dos servigos de
RSU.

38
RELATORIO n° 1/2021/GT SANEAMENTO

Documento assinado digitalmente por: CARLOS MOTTA NUNES;BOLIVAR ANTUNES MATOS;PAULO HENRIQUE MONTEIRO DAROZ;ANA CRISTINA SANTOS STRAVA CORREA

A autenticidade deste documento 02500.001458/2021 pode ser verificada no site http://verificacao.ana.gov.br/ informando o cédigo verificador: 00B55F1A.


http://verificacao.ana.gov.br/?p=00B55F1A

A ANA

AGENCIANACIONAL bE AGUAS
E SANEAMENTO BASICO

Todavia, ndo se pode desconhecer as limitagdes de capacidade técnica e
institucional dos municipios brasileiros de produzirem avangos significativos na prestagdo dos
servigos de RSU em um curto prazo. Nao se pode ignorar ainda o fato de que muitos municipios,
por razdes diversas, manterdo sua opgao pelo regime tributario ou 0 adotardo pela primeira vez
diante da exigéncia de instituicdo de cobrancga no prazo legal estabelecido.

Assim, o0 ato regulatério decorrente da Alternativa 2 ndo alcangaria muitos
municipios, ficando limitado aqueles que ja contam com agéncias reguladoras ou que tém
alguma possibilidade de delegagdo da regulagdo a essas agéncias, além daqueles que tenham
interesse na concessdo dos servicos a iniciativa privada.

Resta, por fim, a Alternativa 3, que corresponde a jungdo das Alternativas 1 e 2,
abarcando-se no ato regulatério da ANA todos 0s aspectos minimamente necessdrios a
remuneragdo adequada do servico de manejo de RSU, independentemente do regime de
cobranca adotado pelos gestores municipais.

Essa alternativa de atuagdo da ANA produziria efeitos em qualquer um dos
cenarios prospectivos, sinalizando aos gestores municipais que a sustentabilidade financeira dos
servicos pode ser alcangada em ambos regimes de cobranga — tributdrio e administrativo —
desde que observadas as recomendagdes e diretrizes propostas, deixando a critério de cada
municipio a avaliagdo sobre qual o melhor regime a ser estabelecido vis a vis a necessidade de
investimento, os requisitos de qualidade dos servigos que se deseja alcangar, bem como o
contexto institucional e socioeconémico de cada localidade.

O Quadro 16 apresenta uma comparagdo qualitativa das alternativas frente os
possiveis cendrios de instituicdo do instrumento de cobranca no Brasil, considerando-se a
seguinte escala de aplicabilidade: nenhuma, baixa, média e alta.
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Quadro 16: Comparagdo das alternativas de atuagdo regulatdria, considerando sua
aplicabilidade em diferentes cendrios de implementag¢ao da cobranca pelo servigco de RSU.

Alternativas Regulatérias (definigao pela ANA)

Cenarios (Defini¢cao pelo conjunto dos municipios)

NENHUMA

Nenhum incentivo a
implementagdo de

B

NENHUMA

Nenhuma referéncia
nacional para a

C

NENHUMA

Nenhuma referéncia
nacional para a

NENHUMA

Nenhuma referéncia
nacional para

qualquer forma de implementacdo da taxa implementacdo da tarifa implementacdo de taxa
cobranca ou tarifa
BAIXA ALTA BAIXA MEDIA
Incentivos a Referéncia nacional para Alguma referéncia Referéncia nacional a

implementagdo de taxa

implementacdo da taxa

nacional adaptada para
implementacdo da tarifa

implementagdo da taxa,
sem incentivos para
transi¢ao para o regime

tarifario.
BAIXA BAIXA ALTA MEDIA
Incentivos a Alguma referéncia Referéncia nacional para Referéncia nacional a

implementagdo de tarifa

nacional adaptada para
implementacdo da taxa

implementacdo da tarifa

implementacdo da tarifa,
com incentivo para
transi¢ao para o regime

tarifario.
BAIXA ALTA ALTA ALTA
Incentivos a Referéncia nacional para  Referéncia nacional para  Referéncia nacional para

implementagdo de
algum instrumento de
cobranga

implementacdo da taxa

implementagdo da tarifa

implementagdo de
qualquer regime de
cobranga, com incentivo
para transi¢do para o
regime tarifario.

Considerando-se a aplicabilidade das alternativas frente aos

cenarios

prospectivos de implementagdo da cobranga pelo servigo de manejo de RSU, é possivel concluir
gue a Alternativa 3 é a melhor alternativa regulatéria, pois apresenta maior alcance na maior
parte dos cenarios identificados e oferece incentivos a transformagio da realidade local,
independentemente do regime de cobranga adotado.

8.2. Comparagdo das Alternativas (Andlise Multicritério)

Apesar da impossibilidade de quantificar o impacto das alternativas em escala
nacional, é possivel comparar a aderéncia dessas alternativas a um conjunto de critérios que
refletem os objetivos e diretrizes da politica federal de saneamento basico, a partir de uma
avaliacdo qualitativa de seus possiveis impactos.
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Assim, para avaliagdo comparativa das alternativas, considerou-se também a
metodologia de analise multicritério, mensurando-se o0s critérios de forma qualitativa pelos
seguintes motivos:

e A escolha do instrumento de cobranga que melhor se adequa a cada
municipio é fun¢do de sua realidade local, desde seu porte, capacidade
técnica e institucional, disponibilidade de informagdes cadastrais, filiagdo a
agéncia reguladora, participagdo em modelos de gestdo associada, dentre
outros;

e A decisdo final sobre o instrumento de cobranca a ser adotado é
competéncia do Poder Municipal;

e Os atos regulatérios emitidos pela ANA para o setor de saneamento tém
natureza ndo cogente, isto é, seu cumprimento ndo é obrigatdrio, apesar de
poder resultar em impedimento ao acesso de recursos federais; e

e N3ao é possivel fazer uma projecdo quantitativa, ainda que estimada, dos
custos e beneficios de cada alternativa, pois ndo se sabe de antemio
guantos municipios adotardo cada solucao.

Para tanto, foram definidos dois grupos de critérios. O primeiro grupo é relativo

aqueles que tratam dos custos e beneficios das alternativas, quais sejam:

Custo Financeiro potencial para o usudrio;
Impacto potencial na saude publica;
Impacto potencial no meio-ambiente;
Custo Administrativo de Cobranca e a Arrecadacao; e
Custo Administrativo de Regulacdo;
Por sua vez, o segundo grupo de critérios trata do atendimento as diretrizes
trazidas pelo novo marco legal do saneamento, definidas conforme nova redagéo do Art. 4A,
paragrafo 32 da Lei 9.984/2000:

“I - promover a prestagdo adequada dos servigos, com atendimento pleno aos
usudrios, observados 0s principios da regularidade, da continuidade, da
eficiéncia, da seguranga, da atualidade, da generalidade, da cortesia, da
modicidade tarifdria, da utilizacdo racional dos recursos hidricos e da
universalizagdo dos servigos;

Il - estimular a livre concorréncia, a competitividade, a eficiéncia e a
sustentabilidade econémica na prestagdo dos servigos;

Il - estimular a cooperagdo entre 0s entes federativos com vistas a prestagdo, a
contratagdo e a regulagdo dos servicos de forma adequada e eficiente, a fim de
buscar a universaliza¢éo dos servicos e a modicidade tarifdria;

IV - possibilitar a adogdo de métodos, técnicas e processos adequados as
peculiaridades locais e regionais;

V - incentivar a regionalizacéo da prestagdo dos servicos, de modo a contribuir
para a viabilidade técnica e econémico-financeira, a criagdo de ganhos de
escala e de eficiéncia e a universalizagdo dos servigos;
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VI - estabelecer pardmetros e periodicidade minimos para medigdo do
cumprimento das metas de cobertura dos servicos e do atendimento aos
indicadores de qualidade e aos padrées de potabilidade, observadas as
peculiaridades contratuais e regionais;

VII - estabelecer critérios limitadores da sobreposicdo de custos administrativos
ou gerenciais a serem pagos pelo usudrio final, independentemente da
configurag@o de subcontratagbes ou de subdelegagdes; e

VIIl - assegurar a prestagdo concomitante dos servigos de abastecimento de
dgua e de esgotamento sanitdrio.”

Dessas diretrizes, para 0 caso em questdo, somente ndo se aplicam as
correspondentes aos incisos VI a VIIl. Todas as demais devem ser consideradas quando da
comparacdo das alternativas. O inciso Il foi dividido em dois critérios pois é possivel haver
alternativas que estimulem a eficiéncia e sustentabilidade econémica sem necessariamente
estimularem a concorréncia e competitividade. Por exemplo, uma alternativa com regulagdo
discricionaria bem feita estimula a eficiéncia e sustentabilidade econémica, mas nio a
concorréncia. Ja os incisos Ill e V foram juntados, pois sdo bastante correlatos, uma vez que a
regionalizacdo ocorre com a cooperacdo entre os Entes Federativos.

Chega-se, assim, ao segundo conjunto de critérios relativos as diretrizes do novo
marco legal do saneamento:

e Promocado da prestacao adequada dos servicos;

e Estimulo a livre concorréncia e a competitividade;

e Estimulo a eficiéncia e a sustentabilidade econémica na prestagdo dos

Servigos;
e Estimulo a regionalizacdo e a cooperacao entre os entes federativos; e
e Possibilidade de adaptacao as peculiaridades locais e regionais.
Além desses grupos de critérios, foi definido um relativo ao alcance do ato

regulatdrio, ou seja, qual (ou quais) alternativas permitem um avango maior na implementagdo
do novo marco legal do saneamento, por atingir um maior nimero de municipios.

Importante notar que, uma vez que os atos regulatérios da ANA para o setor nao
tém carater impositivo, sendo sua adogdo voluntaria por parte dos agentes do setor, em alguns
desses critérios foi adotada a terminologia “potencial”, admitindo-se, nessa hipétese, uma
adesao significativa dos municipios brasileiros.

Por fim, para aplicagdo da metodologia, foi estabelecida uma escala de 1 a 5
pontos, para comparagdo das alternativas entre si, onde 0s pontos significam que,
relativamente aquele critério é: 1 — muito baixo, 2 — baixo, 3 — médio 4 — alto, ou 5 — muito alto.

Conforme Quadro 17, a alternativa que apresenta maior aderéncia ao conjunto
de critérios selecionados é a Alternativa 3, atingindo a maior pontuagdo total (40 pontos) e a
melhor avaliacdo na maioria dos critérios selecionados.

A Alternativa 3 é a mesma indicada pela andlise comparativa anterior, realizada
exclusivamente com base na aplicabilidade das alternativas frente aos cendarios prospectivos.
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Esse resultado demonstra que a Alternativa 3, além de ter maior potencial de
utilizagdo pelos agentes do setor em diferentes cenarios de implementagdo da cobranga pelos
servigos de RSU (inclusive nos cendrios mais provaveis, quais sejam, 0s cenarios B e D), também
é aguela mais aderente aos objetivos e diretrizes que norteiam a atuagdo da ANA na
coordenacao regulatoria.
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Quadro 17: Comparagio das Alternativas (Analise Multicritério)

Alternativas
Critério 1
5 2

Observagdes/ Justificativas

Custo Financeiro potencial para o usuario (*)

Beneficio potencial para Saude Publica

0 custo médio mensal por domicilio é da ordem de RS 32.

Como a tarifa tem melhores condi¢ées de manter o valor real dos servicos ao longo do
tempo, incorre em menores riscos de redugdo de coleta do que no caso de taxas.

Beneficio potencial para o Meio Ambiente Como a tarifa tem melhores condi¢des de manter o valor real dos servigos ao longo do
1 3 4 4 tempo, incorre em menores riscos de aterros sanitarios voltarem a ser lixdes com o passar
do tempo.

O custo administrativo vai depender mais do método de faturamento e da existéncia de
cadastro do que do instrumento de cobranca.

Custo administrativo de regulagio (*) 5 3 2 9 No caso de taxa, a regulagdo sera somente a recomendagdo do valor. Ja quando o modelo é
tarifério, toda a regulagdo do servigo é delegada a agéncia reguladora

1 3

Custo Administrativo de cobrancga e arrecadacgdo (*)

Promogdo da prestagdo adequada dos servigos O modelo tarifario tem uma condigdo maior de promover a prestacdo adequada porque
1 3 4 4 envolve menores riscos de defasagem dos valores cobrados e disponibilizados ao longo do
tempo.
1 2 4 4 Tarifaéoinstrumento de cobranca adequado as concessdes e PPPs.
Estimulo a eficiéncia e a sustentabilidade econémica A regulag3o tarifaria, realizada por agéncia reguladora, tem, em geral, melhores condi¢des

1 3 4 4 de promover a eficiéncia e a sustentabilidade econémica dos servicos do que a simples
definicdo anual da taxa, seja pela agéncia reguladora ou pelo municipio.

Estimulo a Regionalizacdo e a cooperagio entre os Entes 1 3 3 3 Conforme apresentado no Quadro 11, o modelo de cobrangca ndo afeta o processo de
definicdo e promogdo da regionalizagao.

L B e T B e e S U E L E e B4 lnElE 1 5 5 5 Ambos os instrumentos de cobranga podem ser adaptados as peculiaridades regionais.

Alcance do Ato Regulatério Conforme os dados do SNIS, verifica-se que as taxas sdo adotadas na imensa maioria dos

1 4 2 5 municipios. Por isso, um ato regulatdrio que trate de taxa terd um alcance maior do que de
tarifa.

. TotaldePontos/23|s4fs7j4o |

(*) Nesses casos, a pontuagao € ao contrario. Quanto menor o custo, maior a pontuacdo.
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8.3. Detalhamento da alternativa escolhida

A alternativa escolhida (Alternativa 3) é a que corresponde a edi¢do de ato
regulatério da ANA que oferece elementos normativos e recomendagGes para a implementagao
do instrumento de cobranga pelos servigos de RSU, independentemente do regime de cobranga
adotado pelos gestores municipais.

Essa alternativa se concretiza por meio de uma Norma de Referéncia que dispde
sobre o regime, a estrutura e parametros da remuneragdo pela prestagdo do servigo publico de
manejo de residuos sélidos urbanos, bem como os procedimentos e prazos de fixagdo, reajuste
e revisoes tarifarias.

Assim, no caso da opgao, pelo gestor municipal, da cobranga via taxa, a norma de
referéncia da ANA apresenta orientagées para estabelecimento de condi¢des fundamentais
necessdrias a sustentabilidade financeira dos servigos nesse regime. No caso da opgdo da
cobranga via tarifa, além das orientagdes também aplicaveis as taxas, incorpora-se ao texto
infralegal proposto um conjunto de diretrizes que tratam, entre outras questdes, da fixagdo do
valor inicial do referido prego publico e da adequada regulagao tarifaria posterior a instituigdo
da cobranca.

Esse tratamento diferenciado entre taxa e tarifa na norma de referéncia deu-se
em func¢do da natureza tributaria da taxa, que obedece a legislagdo especifica. Dessa forma, a
norma de referéncia abordou somente aspectos técnicos relativos a prestagdo do servigo
publico de manejo de residuos sélidos e que afetam a sua cobranga, independente do
instrumento. Por outro lado, a tarifa, pela natureza de pregco publico, pode ter um maior
detalhamento por parte da agéncia reguladora.

A norma de referéncia foi elaborada de forma a ter o maior alcance possivel e
assim contribuir efetivamente com os objetivos pretendidos de contribuir para sustentabilidade
financeira dos servigos e para 0s objetivos das politicas nacionais de saneamento bdasico e de
residuos sdélidos. Além disso, seu teor foi construido a partir das conclusées dos estudos
realizados pela ANA, bem como das contribuigdes recebidas ao longo da Tomada de Subsidios e
registradas no Anexo 2.

A norma de referéncia aborda entao os seguintes tépicos:

1. Escopo e Abrangéncia
Base Legal
Vinculo a outras normas de referéncia
Defini¢des
Condigdes Gerais do Regime de Cobranga
5.1. Custo do SRSU
5.2. Metodologia de calculo de custo do SRSU
5.3. Parametros para a fixacdo do valor a ser cobrado
5.4. Categorias de Usuadrios
5.5. Modelo de cobranca

5.5.1. Cofaturamento

a ks wn
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5.6. Prestacdo Regionalizada
5.7. Cobranca Social e Subsidios
5.8. Inadimpléncia
6. CondicOes Especificas do Regime Tarifario
6.1. Fixacdo do Valor Inicial da Tarifa
6.1.1. Fixagdo por contrato
6.1.2. Fixagdo por Ato Administrativo do Titular
6.1.3. Fixacdo pela Agéncia Reguladora
6.2. Reajuste Tarifario
6.2.1. Procedimento de Reajuste Tarifario
6.3. Revisdo Tarifaria
6.3.1. Revisdo Periddica
6.3.2. Revisdo Extraordindria
6.3.3. Procedimento de Revisdo
6.4. Antecedéncia
6.5. Contabilidade das receitas tarifarias
7. Vigéncia e Aplicacao

Além da Norma de Referéncia, em apoio aos gestores municipais e as agéncias
reguladoras, sera disponibilizado um “Guia Pratico para Instituicdo da Cobrancga pelos Servigos
de Manejo de Residuos Sélidos Urbanos”, que trard orientagdes para implementagdo da Norma
de Referéncia, bem como modelos e minutas de resolugdes e projetos de lei e exemplos de
boas praticas na cobranga pelos servigos.

9. Estratégia de implementagdo, monitoramento e fiscalizacao

9.1. Estratégia de Implementagao

A implementacgdo da alternativa selecionada apresenta trés grandes desafios: (i)
0 prazo exiguo para que O municipio proponha instrumento de cobranga, que leva a
necessidade de uma grande campanha de divulgacao; (ii) percepgdo negativa da sociedade e de
alguns grupos politicos, de que se trata de mais um “imposto” a ser cobrado da populagdo, e
gue ndo vai trazer beneficios perceptiveis; e (iii) a pandemia de Covid-19, que afetou
significativamente a economia e, em consequéncia, a renda das familias.

Por tudo isso, devido ao curto prazo definido para instituicdo da cobranga pelos
municipios € a situagdo econdmica atual, 0 ato normativo tem que ser capaz de produzir efeitos
imediatos, oferecendo subsidios as inciativas locais de regulamentacdo do tema, a0 mesmo
tempo permitindo um prazo adequado de transi¢do para inicio da cobranga efetiva, de forma a
reduzir eventuais oposicdes decorrentes dos efeitos econdmicos da pandemia.

Nesse contexto, é de fundamental importancia 0 apoio das entidades
representativas dos municipios, que com sua capilaridade tem condi¢des de fazer com que as
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informagdes cheguem na ponta com muito mais rapidez. Essas instituicGes também tém a
confianga de seus associados e, por terem participado ativamente das discussdes sobre este
tema, terdo melhores condig¢des de conseguir a aceitagdo dos municipios. O envolvimento dos
representantes do setor também serd importante para convencer a opinido publica do mérito
da inciativa e prestar os esclarecimentos necessarios a sociedade e usuarios dos servigos por
meio de campanhas educativas e de divulgacao.

Outro aspecto importante, identificado no diagndstico, mas ndo resolvido nesta
norma, é o detalhamento contabil insuficiente dos custos dos servigos de manejo de residuos
sélidos urbanos em todas as suas atividades operacionais, o que dificulta ao municipio saber o
custo real dos servigcos e assim determinar um valor justo para sua taxa. Neste caso, uma agao
prioritdria da ANA, por meio de seu setor responsavel pela contabilidade regulatéria, deve ser
feita junto a Secretaria do Tesouro Nacional, com o objetivo de incorporar no Plano de Contas
da Administracdo Publica — PCASP, informag¢des mais detalhadas que permitam uma correta
contabilizacdo dos custos do servico.

Finalmente, a instituigdo de cobranga pelo servigo publico de manejo de residuos
sélidos ndo é uma tarefa trivial, que sera adotada diretamente pelos municipios apds a edigdo
do ato regulatério da ANA. E necessario prover os gestores municipais com o conhecimento
necessario para sua implementagdo. Por isso, é de fundamental importancia a elaboragdo de
um Guia Pratico para implementagdo da Cobranca pela prestagdo do servico de manejo de
residuos sélidos urbanos, orientado a municipios e agéncias reguladoras, que apresente 0 passo
a passo para implementagdo do ato regulatdrio da ANA, bem como apresente exemplos de boas
praticas que podem ser replicadas em todo o Brasil.

O Quadro 18 apresenta um resumo dos desafios para implementagdo do ato
normativo, bem como as acgoes planejadas para supera-los.
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Desafios (para implementacao da proposta

regulatoria)

Fazer com que a Norma de Referéncia alcance
0s novos prefeitos

Fazer com que 0s gestores municipais e as
Agéncias Reguladoras existentes tenham
condigdes de fazer a regulagdo tarifaria de
RSU

Até que ndo seja indicada Agéncia Reguladora,
criar condicdes para que o Poder Concedente
seja capaz de calcular o valor das taxas

Reduzir a pressao popular e politica contra a
instituicdo de um “novo imposto”

Quadro 18: Estratégia de Implementacgdo do ato regulatério proposto.

Agoes (para superagdo dos desafios e
implementagao da proposta)

Divulgagdo intensa junto a entidades com
capilaridade junto aos Municipios

Capacitagao
Elaboragao de Manual
Prazo para adaptagdo

Capacitagdo do Poder Concedente
Elaboragdo de Manual

Revisdo do Plano de Contas da Administragdo
Publica - PCASP para incorporar maior
detalhamento de custos dos servigos de RSU

Conscientizagdo da populagao por meio de
campanhas educativas

Areas (e entidades)
Responsaveis

ASCOM — ANA
CNM

FNP

ANM

Frente Nacional de
Consorcios

CCAPS-ANA
GT Saneamento

CCAPS-ANA

GT Saneamento
Secretaria do Tesouro
Nacional

ASCOM — ANA
CNM/FNP/ANM
Frente Nacional de
Consorcios

Empresas operadoras
Orgdos ambientais
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Jan-Fev21: Divulgagdo da consulta publica
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Mar-21 em diante: Divulgacdo de manual e de
calendario de capacitagao

Mar-21 em diante: Campanha de conscientizagdo da
necessidade de dar sustentabilidade aos servigos de
RSU para melhoria da qualidade da prestagao dos
Servigos.
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9.2. Estratégia de Monitoramento

Para o monitoramento dos efeitos da norma de referéncia, foram selecionados
indicadores que compdem o Sistema Nacional de Informagdes sobre Saneamento — Residuos
Sélidos. Esses indicadores permitem acompanhar o avango das condigdes de sustentabilidade
do servico de manejo de residuos sélidos urbanos. Com base no SNIS 2019, foi realizado o
levantamento desses indicadores, que servirdo como linha de base para comparagdes futuras.

Esse acompanhamento deve ser realizado anualmente, por meio de Nota Técnica
elaborada pelo setor responsavel pela regulacdo dos residuos sélidos na ANA, em até 30 dias
apos a divulgacdo dos resultados anuais do SNIS — Residuos Sélidos.

Devido ao prazo legal, até julho de 2021, para a proposi¢ao do instrumento de
cobranga, destaca-se que 0s primeiros resultados deste ato normativo sé serdo possiveis de
identificagdo no SNIS 2022, a ser publicado em 2023. Caso o instrumento seja taxa, por se tratar
de uma forma de tributo, sé podera entrar em vigor no ano seguinte, 2022. Por sua vez, se for
tarifa, até que seja aprovado o instrumento e seja fechado acordo com a agéncia reguladora,
também sera somente no final do ano de 2021.

O Quadro 19 apresenta a lista de indicadores para monitoramento dos resultados
deste ato normativo, bem como seus valores relativos ao SNIS-RS 2018.

9.3. Estratégia de Fiscalizacao

As normas de referéncia da ANA ndo tém cardter cogente, isto é, elas ndo sdo de
atendimento obrigatdrio e ndo impdem penalidades estabelecidas em lei. Por outro lado, elas
sdo pré-requisito para acesso a recursos federais para agdes de saneamento basico, conforme
explicitado na Lei 9.984/2000, Art.4-B e na Lei 11.445/07, art. 50, inciso Ill.

Por isso, por ndo ser um ato normativo num ambiente de comando e controle, a
definicdo da atividade ndo deve ser fiscalizagao, e sim de acompanhamento e divulgagao.

Por sua vez, a Lei 9.984/00, no paragrafo 12, do artigo 4B, estabelece que a ANA
disciplinara, por meio de ato normativo préprio, 0s requisitos e os procedimentos a serem
observados pelas entidades encarregadas da regulagdo e da fiscalizagdo dos servigos publicos
de saneamento basico, para a comprovac¢ao da adog¢do das normas regulatérias de referéncia.

O presente ato regulatério é parte de um conjunto de mais de 20 normas que
compdem a Agenda Regulatéria da ANA em Saneamento para o ciclo 2021 — 2022 e a previsdo
para elaborar a disciplina de comprovagao da adogdo das normas da ANA é o segundo semestre
de 2021.

Portanto, ndo é recomendavel estabelecer uma estratégia de fiscalizagdo
especifica para esta norma, enquanto ndo se tem uma estratégia mais geral.

A partir das defini¢cGes e requisitos e procedimento gerais a serem estabelecidos
no futuro préximo, a estratégia de acompanhamento e divulgacdo serd definida.
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Quadro 19: Estratégia de monitoramento do ato regulatério proposto

. . Frequéncia de Pardmetro no Meta a ser Ano alvo do
. Elemento a ser Ny Area Fonte de Frequéncia de ) ‘- . .
Indicadores Referéncia/Férmula . célculo do cenério 2018 relacionada ao atendimento da
mensurado responsavel dados coleta o . o
indicador (Baseline) indicador meta
Numero de Municipios que Significancia Estatistica da Dlagnostlcold'o Manejo dos Residuos a definir SNIS-RS Anual Anual 3468 5570 2033
respondem ao SNIS amostra Sélidos Urbanos
Nimero de Municipios que  Avanco na instituicdo da SNIS - Informacao: FN201 a definir SNIS-RS Anual Anual 1629 5570 2033
realizam a cobranga Cobranga
SNIS - Informag&do: FN222 73%
Percentual de cobertura dos =
| Arrecadagdo de recursos
custos dos servicos, em suficientes para fazer
rela§a~o ao custo d.e ur:'la frente a0 custo total dos SNIS - Informagdes: FN220; FN211; a definir SNIS-RS Anual Anual 100% 2033
solugdo com destinacdo X FN214
servigos
adequada.
Soma Receitas arrecadadas/Soma
Despesas com RSU
SNIS - Informagdes: Col64 75%
Percentual da populagdo  Impacto na cobertura dos SNIS - Informagdes: POP_TOT a definir SNIS-RS Anual Anual 100% 2033
com residuos coletados servigos - -
Populagio atendida declarada/
Populagdo total do municipio
Tabela de informagdes sobre unidades
de lixBes e aterros Coluna Up003 56%
Combinada com Co164
Percentual da populagio Impacto na cobertura dos
com residuos com servigos de destinac&o SNIS - Informag®es: POP_TOT a definir SNIS-RS Anual Anual 100% 2033
destinagdo adequada. final
Populagdo atendida declarada com
destinagdo adequada/ Populagdo total
do municipio
Numero de operagdes de Sustentabilidade igual as
) . . . . - BNDES e ~
financiamento de residuos Financeira do a definir Anual Anual 41 operagdes com 2033
- . CAIXA "
solidos urbanos instrumento de Cobranga Agua e Esgotos
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10. Conclusées

Este relatério apresentou a Andlise de Impacto Regulatério da edicdo de ato
regulatério da ANA para a instituicdo de cobranga pelo servigo publico de manejo de residuos
solidos urbanos pelos municipios brasileiros.

O relatoério foi elaborado pela equipe da ANA e contou com 0 apoio técnico de
consultoria especializada, tendo sido realizado um extenso trabalho de pesquisa documental e
bibliografica e de consulta aos principais representantes do setor e de segmentos interessados,
coletando-se subsidios valiosos ao desenvolvimento da andlise apresentada neste documento.

Verificou-se, a partir dos dados coletados e analises realizadas, que o problema
regulatério a ser enfrentado é a “baixa sustentabilidade financeira dos servigos de saneamento”.
Esse problema é causado, primordialmente, pela auséncia de cobranga em muitos municipios
brasileiros, pela receita deficitaria mesmo onde ha alguma forma de cobranga instituida, pela
baixa capacidade institucional, técnica e regulatéria do poder publico na maioria dos
municipios.

Esse problema tem graves consequéncias para a sociedade, a saude publica e 0
meio ambiente, resultando em uma prestacdo de servicos sem a cobertura e qualidade
desejadas e na disposicdo final inadequada dos residuos quando coletados, afetando alguns
grupos e segmentos sociais mais vulnerdveis, de forma ainda mais significativa em algumas
regioes do pais.

Diante da determinagdo legal para instituigdo de cobranga pelos servigos de RSU,
fez-se um exercicio prospectivo acerca das possibilidades de implementagdo da cobranga por
parte dos gestores municipais, chegando-se, entdo, a quatro possiveis cenarios, sendo o de
convivéncia do regime tributdrio e administrativo (cenério D) aquele considerado o de maior
probabilidade.

Foram, entdo, avaliadas quatro alternativas de atuagdo regulatéria da ANA, as
quais foram submetidas a duas avaliagées comparativas de natureza qualitativa concernentes a
sua aplicabilidade frente aos cenarios e a sua aderéncia aos objetivos e diretrizes da politica
federal de saneamento basico recentemente alterada pela Lei 14.026/2020. Os resultados de
ambas as avaliagGes indicaram que a melhor alternativa — a de maior aplicabilidade e aderéncia
— é a alternativa que oferece elementos normativos para instituicdo de instrumento de
cobranca independentemente do regime de cobranca adotado.

Dessa forma, foi elaborada minuta de norma referéncia que oferece dispositivos
infralegais aplicaveis aos instrumentos de taxa e de tarifa concomitantemente, permitindo-se,
assim, que todos os gestores municipais do pais possam contar com uma referéncia nacional
guando do exercicio de suas competéncias constitucionais. A minuta da norma de referéncia
encontra-se no Anexo 3 deste relatdrio.

Para uma efetiva implementagdo da alternativa proposta, foram levantadas as
acbes complementares a serem realizadas pela ANA em articulagdio com as entidades
representativas do setor, definindo-se as linhas gerais das estratégias de monitoramento e
acompanhamento de implementagao.
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Conforme estabelecido no Decreto 10.411/2020, sugere-se que a referida minuta
seja submetida a consulta publica pela internet, por um prazo de 45 dias, tendo como material
de apoio, este relatério de AIR e respectivos anexos e 0 Parecer
n.00268/2020/PFE-ANA/PFEANA/PGF/AGU. Caso seja aprovada a abertura de consulta publica,
indica-se, desde ja, o especialista em recursos hidricos e saneamento basico Paulo Henrique
Monteiro Daroz, como secretario da referida consulta.

E o Relatério. !t

Brasilia, 15 de janeiro de 2021.

(assinado eletronicamente) (assinado eletronicamente)
PAULO HENRIQUE MONTEIRO DAROZ BOLIVAR ANTUNES MATOS
Especialista em Regulagao de Recursos Especialista em Regulagao de Recursos

Hidricos e Saneamento Basico Hidricos e Saneamento Basico

(assinado eletronicamente) (assinado eletronicamente)

ANA CRISTINA STRAVA CORREA CARLOS MOTTA NUNES
Especialista em Regulacdo de Recursos Coordenador do GT Saneamento
Hidricos e Saneamento Basico (Portaria n° 30/2019)

Anexos:

1 — Referéncias Bibliograficas

2 — Resultados do Processo de Tomada de Subsidios
3 — Minuta da Norma de Referéncia

4 — Sumario Executivo deste Relatério

1 Também participaram ativamente da elaboragdo deste relatdrio, mas ndo 0 assinaram por encontrarem-se de
férias quando do seu fechamento, os servidores Elizabeth Siqueira Juliatto e Paulo Augusto Cunha Libanio.
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