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DESCENTRALIZACAO NO SETOR EDUCACAO:
TOPICOS PARA UM DEBATE

José Amaral Sobrinho
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1. Perfil do sistema

A educacgdo é certamente o setor mais descentralizado
na 4Area social. Cada esfera de govermno organiza o seu sistema
de ensino: a Unido organiza o sistema federal e os Estados,
Distrito Federal e os municipios organizam os seus respectivos
sistemas, atuando prioritaria, mas nao exclusivamente no ensino
fundamental e no pré-escolar. A gestao a educacdo ¢ pois um
processo compartilhado, tendo cada uma das partes poder de

decisdo sobre um grande leque de componentes.

A participagdo de cada esfera de governo no sistema

nacional de educacdo era, em 1990, seguinte:

Pré-esc. lo. Grau 20. Grau Ens. Sup.
Unido ' 0,8 0,5 3,1 23,0
Estados 26,7 53,5 58,0 11,0
Municipios 39,0 32,0 4,2 5,0
Partic. 33,5 14,0 34,7 61,0

Constata-se, assim, que a participagdo da Unido na
matricula do pré-escolar e do ensino fundamental é irrelevante.
No segundo grau sua participagao restringe-se & manutengdo de
escolas técnicas e agricolas num total de 107.343 matriculas.



No ensino superior sua participagdo é mais significativa, sendo
responsavel por 360.000 matriculas, 23% do total.

A participagdo dos Estados é mais significativa no
ensino de primeiro e segundo graus e a dos Municipios se
restringe basicamente a educagdo pré-escolar e ao ensino
fundamental. Observa-se que o percentual de participacdo do
municipio no pré-escolar é superior & participagao no ensino de

primeiro grau.

pPara financiar seu sistema de ensino e colaborar
financeiramente com Estados, Distrito Federal e Municipios a
Unido conta basicamente com nunca menos de dezoito por cento da
receita resultante de impostos e com a guota federal da
contribuicdo do saldrio-educagdo (Art.212 ~da Constituigéo
Federal). Os recursos do saldrio-educacdo quota federal e
metade dos dezoito por cento da receita resultante de impostos
(Art. 60 das Disposigdes Transitérias) sdo os recursos gue a
Unido dispbde para apoiar financeiramente os Estados, Distrito
Federal e Municipios na expansao (universalizagao) e manutengdo

de seus sistemas de ensino e erradicacdo do analfabetismo.

Os Estados contam para aplicar na educagdo com 25%
da receita de impostos, coOm IXrecursos da quota estadual do

saldrio educagdo, com transferéncias federais e com outros

recursos.

Os Municipios devem aplicar na educagcdo 25% da
receita de impostos, além de contar com parcela (25%) dos
recursos da gquota federal do salario educacgdo, transferidos

pelo Ministério da Educagao, com transferéncias estaduais e com

outros recursos.



Constata-se, assim, que a descentralizacgdo da gestao
do sistema nacional de ensino esta acompanhada de uma
descentralizacdo dos recursos, embora a Unido ainda financie

algun programas de alcance nacional.
2. Relacgdes intergovernamentais

As relacdes da Unido com os Estados e Municipios no
gue se refere a educagdo se prendem, nNOS tltimos anos, a
assisténcia técnica e principalmente financeira para O
desenvolvimento de seus sistemas de ensino, conforme previsto
na Constituicdo. O Ministério da Educacdo responsabiliza-se
também pela execugdo de alguns programas de carater nacional
que beneficiam os sistemas estaduais e municipais de ensino,
destacando-se o programa de merenda escolar, o programa do
livro didatico, o programa de transporte escolar e o sistema de

avaliacdo do ensino bdsico.

As relacdes dos Estados com os Municipios na &rea da
educagdo passam, todavia, por momentos de indefinigdao e de

reestruturacéo.

A Lei 5.692/71 ndo previa um sistema municipal de
ensino. Cabia ao Estado estabelecer suas préprias
responsabilidades e de seus municipios no desenvolvimento dos
diferentes graus de ensino. Ela prescreveu a progressiva
transferéncia do ensino de primeiro grau para as administracgodes
municipais. Essa transferéncia implicava entdo na cessdo de
espago de decisdo do Estado para oS municipios no que se refere
a expansdo da rede escolar, contratagdo e remuneragao de
professores, etc.. O Estado perdia espago e O nunicipio
ganhava. A esse processo convencionou-se chamar de

"municipalizagdo do ensino fundamental"®.



Ao analisar a evolucdo da matricula do ensino
fundamental nas redes estaduais e municipais no periodo
1970/1990 verifica-se que, de fato, a esperada municipalizacgao
ndo passou do nivel do discurso. A participagdo dos estados na
matricula total do ensino de primeiro grau apresentou um
pequeno declinio - de 60% em 1970 para 57% em 1990 - e a
participagdo dos municipios, de 26% para 31%, percentuais
insignificantes em duas décadas para indicar uma tendéncia.

A Constituicdo de 1988, jd& num periodo de
restauracdo do regime democratico, e coerente com a colocagado
do municipio como "entidade federativa" refere-se a "sistemas
municipais de educacgdo" (Art. 211), definindo que os municipios
atuardo prioritariamente no ensino fundamental e pré-escolar,

abrindo, assim, a possibilidade de atuar em outros niveis de

ensino.

Ao atribuir a rede municipal de ensino a conformagéo
de sistema e definir como fungdo prioritaria, mas nao exclusiva
desse sistema, a manutengdo e desenvolvimento do ensino
fundamental e pré-escolar, a Constituigdo colocou os sistemas
estaduais de ensino no mesmo patamar dos sistemas municipais,
tornando-os, assim, concorrentes. A municipalizagdo do ensino
fundamental, como processo de descentralizagdo, gque ndo havia
~deslanchado, perdeu seu suporte institucional. A
municipalizagdo, hoje, refere-se mais a uma reorganizagdo da
rede escolar entre estados e municipios. Nao Imais se
caracteriza cono uma concessao, COmo um processo de

descentralizacdo do Estado para O municipio.

A coexisténcia de sistemas estaduais e de sistemas
municipais de ensino fundamental recoloca a questdo da
descentralizacdo em outro contexto. A rigor, o governo estadual
ndo tem nada a descentralizar uma vez dJue ndo ha delegagéo

entre instédncias auténomas. O municipio, por sua vez, nao ten



porque receber por delegagdo do Estado o que a Constituigdo

também lhe confere por direito.

Na verdade, a descentralizagdo no sentido estrito
estd ocorrendo dentro das administragdes estaduais e municipais
quando elas ampliam o poder de decisdo das escolas, saindo de
seu dia a dia e concentrando-se em agdes de natureza mais
estratégica, como treinamento de professores, avaliagcdao da

aprendizagem dos alunos, etc..

Fssa autonomia da escola, iniciada em alguns estados
no inicio da década de 80, ganhou forgca com O dispositivo
constitucional que estabelece a gestao democrdtica do ensino

(Art. 206).

3. Aspectos relevantes da descentralizacgao

EFmbora a forma compartilhada de gestéo da educacgéo
anteceda a Constituicdo Federal de 1988, esta reforcou seu
arcabougo institucional. H4, no entanto, alguns fatores que vém
dificultando a operacionalizagdo plena da gestéo

descentralizada.

a) A Constituigdo Federal ndo estabeleceu fronteiras
entre as fungdes da Unido, dos Estados e dos Municipios na area
da educagdo. A rigor nada impede que as trés insténcias de
governo atuem em todos os niveis de ensino (pré-escolar,
primeiro grau, segundo dgrau e ensino superior). Como a
capacidade institucional, gerencial e financeira ¢é bastante
diferenciada nos trés niveis de governo o resultado ¢é um
sistema de ensino com diferengas muito acentuadas em. termos de

infra-estrutura e qualidade dos servigos prestados.



A inexisténcia de limites muito claros para as acgdes
das trés instadncias administrativas leva a conflitos na
ocupagao dos respectivos espagos. Assim, hoje ndo se tem muito
claro qual o papel da Unido frente ao sistema nacional de
educacdo. Deve o MEC prestar assisténcia financeira sistemdtica
aos Estados, gquando a eles compete a gestdo dos seus
respectivos sistemas de ensino? No processoc de assisténcia
financeira, 0S recursos transferidos pelo MEC ndo deveriam ir
automaticamente para os Estados, reduzindo as transferéncias
negociadas? H4 espago para alguma intervengdo do MEC no Estado
em caso de "calamidade publica" educacional? Deve o MEC
relacionar~se diretamente com OS municipios, respeitando-se a
autonomia dos sistemas de ensino, ou esse relacionamento deve

limitar-se aos Estados, competindo a estes os contatos com oOs

Municipios?

Do mesmo modo'néo se tem clareza sobre o papel das
Secretarias de Educagdo em relagdo aos Municipios. Existe um
sistema estadual de ensino, englobando as redes estadual e
municipal? Se existe, que papel nele desempenha as Secretarias
Estaduais de Educagdo? H4a espago para alguma intervencdo do
Estado no Municipio em caso de "calamidade publica' na darea da

educacgao?

b) A Constituigéo Federal, colocou os sistemas
estaduais e municipais no mesmo' nivel, dificultando, do ponto
de vista institucional, a integragao e coordenacdo dos sistemas
estaduais e municipais de ensino. A Constituicdo, no entanto,
indica um caminho para cobrir o vazio deixado pela
descaracterizagao da municipalizagdo e da descentralizagdo no
nivel de sistema ao prever no Art. 211 a organizagao en

parceria dos sistemas de ensino.



A parceria deve constituir-se um instrumento de
coordenacdo das agbes dos estados com as dos municipios no
campo do ensino fundamental e do pré-escolar. Assim, poderao
ser evitados desperdicios de recursos, superposigdo de agdes e
sobretudo oferecer a populagdo dos 0 aos 14 anos um ensino

publico de gqualidade.

O que caracteriza a parceria é o compromisso dos
Estados e dos municipios de atuar de forma integrada e
complementar de forma a garantir a todas as criancas uma

escolarizacdo completa e de gualidade.

Esta parceria, na maioria dos Estados ndo esta
claramente delineada e estruturada. Muitos Estados desconhecem
o que se passa hos sistemas municipais de ensino e a grande
maioria dos municipios nao procura as Secretarias de Educagdo
em busca de apoio financeiro e, muito menos técnico. As agdes,
quando conjuntas ou integradas, atendem a solicitacgdes
isoladas, néo constando das politicas das Secretarias
Estaduais. Neste sentido, reconhece-se que houve um retrocesso
em relacdo ao que chegou a existir na década de 70 e 80, quando
os Estados tinham estruturas e programas de apoio aos

municipios na drea educacional.

c) A ocupagdo do espago de decisdo dos municipios na
4rea de educacdo, decorrente de maior autonomia concedida pela
Cconstituicdo tem como principal obstdculo a precdria capacidade
institucional neles existente. Poucos sdo oS municipios que
dispéem de uma estrutura e pessoal em condigbées de cuidar
especificamente da educacdo, para organizar informacdes, para
analisar e definir objetivos, metas, estratégias, elaborar e
acompanhar planos e projetos, contabilizar custos, elaborar e
executar orcamentos. Na maioria das vezes as decisbes sé&o
tomadas pelos Prefeitos sem base em prioridades, estratégias ou

objetivos previamente definidos.



Na realidade, a Constituigdo atribuiu o mesmo status
a todos os municipios, seja os municipios das grandes capitais
e cidades de médio porte, seja o0s pequenos municipios com
populagdo reduzida e economicamente inviaveis. Se alguns
municipios ~ dispdem de estruturas e recursos humanos

capacitados, a maioria néo dispbe de nada.

d) A descontinuidade administrativa e as precdrias
estratégias de implementagdo de inovagées constituem outro
grande desafio ao desenvolvimento dos sistemas de ensino no
nivel estadual e municipal. Muitas inovagbes na  drea
educacional ndoc tiveram continuidade porque nao faz parte da
cultura politica brasileira dar continuidade a programas e
projetos elaborados e implementados em outra administracgéo.
Essa possibilidade s6 existe quando © novo prefeito pertence ao

mesmo partido de seu antecessor.

A auséncia de estratégias de implementacdo de
programas e projetos, a auséncia de participagdo da comunidade
e o cardter pessoal das decisbes em muitas administracdes sa&o

fatores que favorecem a descontinuidade.

e) A cultura da uniformidade e do controle de
procedimentos e processos tem dificultado a ocupagao dos
espacos quando se descentralizam programas e ag¢des. O discurso
6 o da descentralizacdo, de maior participagdo, mas a
descentralizacdo ¢ aceita desde que O que ocorre na ponta
coincida com o que se pensa no nivel central, ou com quem cedeu
parte do poder. Ndo se aceita muito a diversidade de propostas
e de solugdes. Com o argumento de que O setor publico ndo pode
discriminar o cidaddo, o que se pensa e se estrutura para o
Acre deve ser o mesmo para o Rio Grande do Sul. Confunde-se 0
gque é essencial e o que é acessério no campo educacional. Sé&@o

tratados da mesma forma.



O Projeto de Lei de Diretrizes e Bases da Educagao

Nacional 3j& aprovado pela Camara dos Deputados & um exemplo do

apego 4a uniformidade, ao controle. O Projeto - de Lei é
excessivamente detalhado, chegando ao ponto de definir a
relagao aluno/professor no ensino pré-escolar, ensino

fundamental e ensino de segundo grau, definir conteiddos de
planos e de estabelecer que as inovag¢des educacionais precisam
de aprovagdo dos Conselhos de Educacdo para sua implantagédo,

etc.

f) Os atrazos na liberagao dos recursos da Unido
para 0s Estados e para os Municipios decorrentes de
contingenciamentos, de estratégias de  gestao financeira
(aplicagdes financeiras), e de procedimentos bancérios, levando
a incertezas quanto & disponibilidade dos recursos e ao

cumprimento de objetivos e metas educacionais.

4. Experiéncias e Tendéncias Emergentes

Neste contextc de incertezas e 1indefinigdes,
inovacdes e experiéncias tém surgido, embora seja ainda dificil

identificar tendéncias a partir de sua andlise.

a) Uma das principais experiéncias em implantagéo
nos udltimos anos & a da descentralizagdo da gestdo da educagao
no nivel da escola em Estados e Municipios. Trata-se
efetivamente de um processo de descentralizagdo, pois as
Secretarias de Educacdo deixam de se ocupar com o dia a dia da
escola e ocupam uma posi¢ido mais estratégica de apoiar as

escolas em sua autonomia.
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A autonomia da escola tem se fundamentado em alguns
processos, sendo a escolha do diretor da escola pela comunidade
escolar, a criagdo de um colegiado/conselho escolar e a
transferéncia de recursos para as escolas 0os mais
generalizados. Nem todos os Estados e oS Municipios que
trabalham na descentralizacdo adotam todos os trés processos.

Este processo de descentralizagéo esta en
consolidacédo em alguns Estados e apresenta um grande'potencial
para a melhoria da escola e do ensino e para a descentralizagéo
de outros programas. Assim, se as escolas sdo capazes de
administrar a compra de material de consumo e permanente e de
elaborar seus Planos de Desenvolvimento, por gue nao podem
assumir a responsabilidade pelo administragdo da merenda
escolar? Colocando a merenda no nivel da escola, € possivel que
se encontrem formas mais racionais para a prestagdo desse
servico e que se faga uma triagem, pois nem todas as criangas
necessitam receber a merenda gratuitamente. Pela Constituicgao,
o ensino fundamental é gratuito nos estabelecimentos publicos e
deve ser universal, mas a merenda, programa do setor saude nao

precisa atender a todas as criangas de forma gratuita.

0 mesmo poderd ser pensado em um futuro préximo em
relagdo ao livro didatico. Se a escola, com seu colegiado
escolar, define os caminhos da escola, se ela dispbe de
recursos para seu funcionamento, por gque ndo pode se
responsabilizar pela escolha dos livros e materiais de ensino

que serdo utilizados no processo ensino-aprendizagem.

b) Constata-se a existéncia de associacdes de
municipios para atuarem de forma coordenada inclusive na 4&rea
da educacdo. Os Estados do sul do pais, principalmente no Rio
Grande do Sul, tém uma tradigdo maior quanto a este tipo de

organizacdo e participacdo.
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Na regido Nordeste, mais especificamente no Estado
do Rio Grande do. Norte varios municipios, de econonia
predominantemente rural, articularam-se em agoes de
planejamento educacional, capacitagdo de professores, ocupagéao
de rede fisica. Dada a fragilidade dos mnunicipios nordestinos
da zona rural, esse tipo de inovagdo na gestdo educacional

talvez tenha um potencial significativo de mudanga.

c) Estudos realizados pelo IPEA/FUNDAP e pela UNICEF
na 4drea de gestdo da educacdo identificaram um conjunto de
municipios nas regides Nordeste, Sudeste e Sul do pais, que
coneguiram inovar na &drea de educagdo, seja na concepgao de

programas, seja na sua execugao.

Esses municipios foram: Icapui, Iguatu, Santana do
Acaru, Horizonte e Croatd no Estado do Ceard; Jaboatdo no
Estado de Pernambuco; Don Inocéncio e S&o Raimundo Nonato no
Estado do Piaui; Currais Novos e Jardim do Seriddé no Estado do
Rio Grande do Norte; Belo Horizonte, Contagem e S3do José da
Varginha no Estado de Minas Gerais; Jaguard e Vitdria no Estado
do Espirito Santo; Resende no Estado do Rio de Janeiro; Séo
Paulo e Conchas no Estado de S&o Paulo; Maringd, Marechal
cidndido Rondon e Irati no Estado do Parand; Ijui, Porto Alegre

e Panambi no Estado do Rio Grande do Sul.

A andlise das experiéncias desses municipios, e
muitos outros devem estar na mesma situacgao, revela que ao
priotizar a educacdo eles estdo se diferenciando dos demais,
pois a realizagdo do simples e do J&bvio esta trazendo

resultados significativos.

d) Alguns Estados como Parand, Espirito Santo e
Minas Gerais, estdo buscando novas formas de interagdo com os
municipios, mais no nivel de parceria, de divisdo de

responsabilidades do que de descentralizacgdo.
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5. Aprofundamento da descentralizagdo: propostas

a) Definir mais claramente qual o papel do
Ministério da Educacdo no sistema federativo de organizagao do

Estado previsto e dimensionado na Constituig&o.

b) Definir como ficam os sistemas municipais de
educacdo frente ao Estado. Até onde a autonomia do municipio
retira a responsabilidade do Estado sobre o que ocorre em seu

territério.

c) Trabalhar para uma depuragao da Lei de Diretrizes
e Bases da Educacdo Nacional. A preocupagdo de definir sistema
no nivel nacional e estadual levou a uma lei dque engessa, que

restringe, que coloca tudo sobre o controle do poder central.

d) Transferir para as Secretarias Estaduais de
Educacdo a responsabilidade pela transferéncia de recursos aos
municipios como apoio ao desenvolvimento de seus sistemas de
ensino. Assim os 25% da quota federal do saldrio educagéo
deveriam ser rateados entre os Estados, ficando sob sua
responsabilidade a transferéncia aos municipios. Os Estados
passariam a ter um instrumento para auxiliar na correcdo das

disparidades existentes dentro do Estado.

A centralizagdo da transferéncia desses recursos na
Unido tem como fundamento o argumento de que as transferéncias
acabariam servindo aos interesses politicos dos governos
estaduais. Na realidade, a centralizagdo no nivel federal nao

tem impedido que os recursos sejam distribuidos por critérios

clientelistas.



13

d) Montar esquemas de capacitagdo institucional dos
municipios para que possam assumir plenamente suas
responsabilidades na  drea educacional. Por capacitacgdo
institucional entende-se estruturas organizacionais, pessoal

capacitado, instrumentos legais e operacionais.

e) Apoiar a criagdo de consdércios de municipios como
forma de racionalizar o uso de recursos seja humanos ou

financeiros.

f) Definir padrdes mininos para o funcionamento das
escolas publicas, como instrumento para a alocagdo de recursos
na prdépria rede estadual, ou para dar mais racionalidade as
transferéncias entre Estados e Municipios, entre Unido e

Estados.

g) Repensar o papel do Ministério da Educagdo como
executor de programas de cardter nacional. As diferengas sdécio-
econdmicas e culturais existentes e a dimensdo territorial séo
fatores qgue tém pesado muito no sentido de tornar pouco efetiva
a gestdo desses programas. O Ministério da Educagdo deve ter
uma politica educacional, estratégias e prioridades que
fundamentem a aplicagdo dos recursos que constam de seu
orcamento. Seu objetivo maior é o equilibrio do sistema
nacional de educacgao, cobrindo deficiéncias e atuando

estrategicamente em algumas &dreas, etc.

Brasilia, outubro de 1993



ENSINO FUNDAMENTAL.:

Gastos da Unidao e do MEC em 1991 - Tendéncias

(Versao Preliminar)

José Amaral Sobrinho
Brasilia, julho de 1993



1. Intxodugéo

Pela Constituigdo Federal compete ao Ministério da
Educagdo e do Desporto financiar o sistema federal de ensino e
o dos Territérics e prestar assisténcia técnica e financeira
Distrito Federal e aos Municipios para o
sistemas de ensino e o atendimento

aos Estados, ao
desenvolvimento de seus
prioritdrio a escolaridade obrigatdria. (Art. 211)

Para o cumprimento destas atribuicdes a Unidao deve

aplicar, nunca menos de dezoito por cento, da receita

resultante de impostos na manutencdo e desenvolvimento do
ensino (Art. 212). Até 1988, a Unido deverd aplicar pelo menos
metade dos dezoito por cento da receita resultante de impostos
para a eliminacdo do analfabetismo e a

em programas
(Art. 60 das DisposigOes

universalizacdo do ensino fundamental

Transitdrias).

0O ensino fundamental tem, ainda, como fonte
adicional de financiamento, a contribuicd@o social do saléario-
educagdo, recolhida na forma da lei, pelas empresas que dela
deduzem a aplicagd@o realizada no ensino fundamental de seus

empregados e dependentes. (Art. 212 Pardgrafo 5o0.)

Este documento analisa as despesas da Unido e do
Ministério da Educagdo e do Desporto com o ensino fundamental,
em 1991, e com base em dados levantados em anos anteriores

mostra as tendéncias na aplicagdo dos recursos.

A fonte dos dados para 1991 foi o Balango Geral da

Unido. para os anos anteriores foi o Quadro Demonstrativo de

Despesas (QDD) com a posicdo final de 31 de dezembro do ano

objeto da andlise. A utilizagdo dos dados do Balango, em



substituicdo aos dados do QDD deve-se & dificuldade encontrada

em compatilizar os dados do QDD.

2. Quem gasta com o ensino fundamental no nivel

federal

Os gastos com o ensino fundamental, em 1991, foram
dois Ministérios: o da Educagao e
Fazenda e Planejamento. O balango
fundamental no total de CRS$ 637.2

contabilizados no balango de
do Desporto e o da Economia,

registra gastos com O ensino

bilhdes. (Quadro 1)

No Ministério da Educacdo e do Desporto os gastos
foram efetuadas pelos Orgaos da administragdo direta e

entidades supervisionadas, alcangando o total de CR$ 310.8

bilhdes. Passaram, também, pelo Ministério da Educagao, CRS

269.6 bilhdes correspondentes ao saldrio-educacao  quota

estadual. Estes recursos foram transferidos aos Estados, nao se

constituindo, de fato, em gastos do Ministério da Educagdo com

o ensino fundamental.

No Ministério da Economia, Fazenda e Planejamento os

gastos registrados foram de CR$ 56.8 bilhles, correspondendo a

transferéncias, principalmente ao Distrito Federal.



3. Onde o MEC aplicou o0s recursos

Os gastos do Ministério da Educagdo e do Desporto,
em 1991, no programa 042 - Ensino Fundamental foram de CRS$

310.8 bilhdes, assim distribuidos pelos diversos subprogramas:

0021 Administracao Geral CRS 200.0 0,10%
0044 Informagdes Estat. 751.9 0,24%
0187 Erradicacao Analfab. 8.817.4 2,83%
0188 Ensino Regular 236.294.3 76.00%
0213 Cursos Supléncia 3.478.0 1,11%
0235 Rolsas de Estudo 16.898.7 5,43
0236 Livro Didatico 29.858.8 9,60%
0237 Material Pedagdgico 10.279.5 3,60%
0252 Educagao Ccmpensatodria 4.226.2 1,36%

Dos CRS 310.8. bilhdes 74,5%, ou seja, CRS$ 231,4
bilhées corresponderam a transferéncias assim distribuidas:
47,4% destinaram-se aos Estados, 40,0% aos Municipios, 5,2% a

instituic¢des privadas e 7,4% a outras transferéncias. (Quadro

2)

O maior volume dos recursos transferidos concentrou-
se no subprograma ensino regular. Os recursos destinaram-se,
como nos anos anteriores, & ampliagdo, reforma, construgdo de
prédios escolares, bem como & melhoria das instalagoes,

incluindo mobilidrio, equipamento e bibliotecas. (Quadro 3)

0O restante dos recursos, ou seja, CR$ 79,4 bilhdes,
correspondendo a 25,5% Ido total, foram contabilizados como
gastos diretamente realizados pelo Ministério da Educagdo.
Deste total, 34,4% corresponderam a despesas com livro didéatico
e material de apoio pedagégico: 21,3% com bolsas de estudo e

44,3% com despesas com ensino regular, mas em obras civis.



4, Fonte dos recursos

0 maicr fonte de recursos para o ensino fundamental

& o salério educacdo quota federal (fonte 113), responsavel por

35,6% dos recursos gastos pelo Ministério da Educagdo. Em

sequndo lugar estdo os recursos diretamente arrecadados (fonte
250), com 21,9% do total. Em terceiro lugar aparecem os

recursos provenientes de aplicacdes financeiras (fonte 213),

Os recursos para a manutengdo e desenvolvimento do
impostos (fonte

com 15,0%
ensino, provenientes dos 18% da receita de

112), representaram apenas 13,1% (Quadro 3)

Constata-se, assim, que o salario educacgéao

constituiu-se na maior fente de recursos para © ensino

fundamental e a fonte 112 é uma fonte complementar e nao a

fonte principal como a Constituigdo da a entender.

5. Transferéncia aos Estados

Do total de Cr$ 109.8 bilhdes transferidos aos
Distrito Federal pelo MEC, 50,0% foram
saldrio educacdo quota federal (fonte 113) e

Estados e ao
provenientes do
dos recursos para a manutengdo e desenvolvimento do - ensino
(fonte 112). Os recursos provenientes de outras fontes (213,

250 e 292) praticamente completaram o total dos recursos

transferidos (Quadro 3).

5.1 Transferéncia aos Municipios

De acordo com o Decreto 88.374/84, 25% dos recursos
da quota federal do salédrio educagdo devem ser transferidos aos

Municipios para financiamento de programas municipais e
desenvolvimento do ensino fundamental. Os
projetos

intermunicipais de
recursos sao transferidos apos andlise dos



pelas prefeituras municipais. Em 1991 as
municipios

encaminhados
transferéncias do saldrio  educagao para os
representaram 29,1% do total dessa fonte, superior, portanto,

ao percentual previsto na Lei.

Do total de Cr$ 92.3 bilhSes transferidos aos
municipios 82,3% foram provenientes de trés fontes: salario
educacdo 34,9%; recursos de aplicacdes financeiras 32,2%, e

recursos diretamente arrecadados 15,2%.

As transferéncias aos municipios foram feitas pela

Secetaria Nacional de Educagdo Bésica (SENEB) e pelo Fundo

Nacional de Desenvolvimento da Educagcdo (FNDE), sendo que O

maior volume de recursos foi transferido pelo FNDE (Quadro 4).

Os nmunicipios comtemplados com as transferéncias

tiveram seus projetos aprovados pelo Ministério da Educagao.
Neste processo estao também incluidos os municipios

relacionados no or¢amento da Unido, em decorréncia dos

destaques apresentados pelos parlamentares.

O nordeste foi a regido cujos municipios receberam o

maior percentual de recursos - 45,2% -, sendo o Estado de

Pernambuco o que maior volume de recursos recebeu na regido.

A regido Centro Oeste recebeu 18,9% dos recursos. O

Estado de Goids foi contemplado com o maior volume de recursos.

A regido Sudeste ficou em terceito lugar no ranking
das regides, com 14,2% dos recursos, com os municipios do

Estado de S&o Paulo a maior parcela dos recursos.

A regido Sul ficou em gquarto lugar, com 13,0%. Os
municipios do Estado do Rio Grande do Sul captaram o maior

colume dos recursos destinados & regido. (Quadro 4 e 5).



A regido Norte ficou em -Gltimo lugar, sendo
Tocantins o Estado que recebeu o0 maior volume de recursos na

regiao.
6. A Constitucionalidade dos gastos

Os recursos da fonte 112 - manuvtencao e
correspondem aos 18% de recursos

impostos da Unido. Eles totalizaram

desenvolvimento do ensino

provenientes da receita de
em 1991 Cr$ 1,3 trilhdo, de acordo com o Balango Geral da

Uniao.

De acordo com o @ Art. 60 das Disposigoes

Transitérias, a metade desses recursos, ou seja, 50%, deveriam

ser aplicados na erradicagdo do analfabetismo e universalizagao
Isto n&o ocorreu pois a Unido aplicou no
do total dos

do ensino fundamental.
ensino fundamental (progrema 042) apenas 6,4%
recursos. No ensino superior (programa 044) foram aplicados

55,3%, no programa satde 6,2% e no programa previdéncia 12,0%.

Os dados do Quadro 6 sinalizam, ent@o, gue a Uniao

ndo cumpriu, em 1991, o preceito constitucional, repetindo a

mesma situacdo de 1990.

7. Tendéncias

Ao se analisarem os dados dos gastos com © ensino
fundamental, pelo Ministério da Educagao, no periodo de 1980 a
1991, constata-se gque 1986 foi o ano em que o percentual de
recursos destinados ao ensino fundamental foi maior, ou seja,
34,05% do total dos gastos na fungdo 08 -~ Educagdl0. A partir
desse ano, a tendéncia foi de queda da participagdo percentual
do ensino fundamental no total de gastos do MEC na fungao
educagdo. A partir de uma estabilidade nas taxas no periodo de

1988 a 1990, em torno de 17%, em 1991, a participacd@o do ensino



fundamental caiu para 15,09%, pouco superior a de 1981.

{Quadro 7)

Quando se analisa © destino dos recursos gastos no
ensino fundamental, a partir de 1986, trés fatos podem ser
redugdo dos recursos transferidos aos Estados,
b} dréastica reducao dos recursos
e c) o aumento

constatados: a)
Distrito Federal e Municipics;
diretamente gastos pelo Ministério da Educagdo;
do percentual dos recursos qgue sdo transferidos, em comparagao

aos recursos diretamente gastos pelo Ministério. (Quadros

8 e 9)
8. Desafios e Indagag¢des

As andlises e constatacdes feitas nas pdaginas

anteriores levantam algumas questdes, polémicas pelas

interpreta¢des a gue estdo sujeitas.

A primeira refere-se & tendéncia a se reduzirem Os

gastos do Ministério da Educagdo com o ensino fundamental. Face

a4 precariedade desse nivel de ensino esta redugdo parece um

retrocesso ilégico. Face as responsabilidades dos Estados e dos
Municipios com o} ensino fundamental, ampliadas pela

Constituigdo Federal de 1288, esta redugdo passa a ter sua

l6gica, uma vez que Estados e Municipios tém as vinculagbes de

recursos para o ensino fundamental.

A segunda refere-se a inconstitucionalidade dos

gastos da Unido com o ensino fundamental, pois o Art. 60 das

Disposicdes Transitérias ndo vem sendo cumprido. Argumenta-se

que, ndo tendo a Unido gue manter escolas de primeiro grau e,
tendo que manter escolas técnicas (agricolas e industriais) e
universidades, ndoc ha& como manter o sistema federal de ensino e

ao mesmo tempo cumprir o Art. 60 das Disposigdes Transitérias.



A terceira refere-se as transferéncias de recursos

para os municipios. Os esquemas de transferéncias, sempre

dependente de solicitagdes, levam, hoje, as prefeituras . a
encaminharem pedidos de recursos aos deputados estaduais, aos

deputados federais, ao Ministério da Educagdo e as Secretarias

de Educagdo.

Esse processo abre espago para a troca de favores e

para a congquista de  apoio politico, nem sempre trazendo

beneficios para o ensino. Possibilita, também distorcdes, pois

muitas vezes, os municipics mais carentes ndo tém acesso aos

Municipios, com maior cacife politico, podem receber
gue naéao

recursos.
recursos de mais de wuma institui¢do. Municipios

precisam acabam recebendo recursos, como se constata no Estado

de Sao Paulo que, mesmo ndo tendo uma rede municipal, conseguiu
superiores aos outros estados da regido, onde o0s

muito mais significativa na

recursos
municipios participam de <forma

manutengdo do ensino fundamental.

Por trds destas gquestdes estd a reforma do Estado
com a implantacdc de um federalismo de fato, a definigdo de
para os oOrgaos federais e a xesponsabilidade

Estados e dos Municipios. Informagées
percentual

novos papéis
constitucional dos
recentes indicam que muitos Estados e um
significativo dos municipios ndo cumprem o dispositivo
constitucional gue estabelece um gasto de 25% de suas receitas

com o ensino fundamental.

Outra questdo relevante quandeo se refere a gastos
com educagdo & a capacidade de gestdo do sistema educacional.
Os recursos para o ensino fundamental podem sexr duplicados ou
triplicados e suva ineficiéncia e qualidade continuar nos
patamares atuais, pois os métodos de gestdo do sistema, a forma

como as escolar funcionam ndo sdo garantia de melhoria

significativa no setor.
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GRAFICO 1
RECURSOS TRANSFERIDOS AOS MUNICIPIOS
PELO MEC (SENEB E FNDE) - 1991
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GRAFICO 2

DISTRIBUICAO PERCENTUAL DA DESPESA REALIZADA COM 08

RECURSOS DA FONTE 112 POR PRCGRAMA
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SINOPSE

A Constituicdo de 1988 aumentou consideravelmente
a participacdo dos Estados e Municipios no bolo das
receitas publicas. O Artigo 159 determina que 47% da
arrecadagéo total do imposto de renda e 57% do
imposto sobre produtos industrializados
obrigatoriamente sejam transferidos para estes. Esta
descentralizagdo de receitas, no entanto n&o foi
acompanhada por uma justa contrapartida em deveres
e encargos. E bem verdade que a Constituigdo atribui
algumas responsabilidades aos Estados e Municipios,
como o que estd consubstanciade nos Artigos 23 e 24,
qgue estabelecem as chamadas “competéncias
concorrentes entre Unido, Estados e Municipios”. Ali
esta escrito que cabe conjuntamente aos trés niveis de
governo "cuidar da satde e assisténcia publica" (Artigo
23, 11), assim como promover programas de construgéo
de moradias e a melhoria das condigbes habitacionais
e de saneamento basico" (Artigo 23, IX) (grifo nosso).

E preciso fortalecer o papel dos Estados no
planejamento e regulagdo da prestagdo dos servigos.
A Unido deve promover o ordenamento institucional do
setor, assentado no fortalecimento do poder de
negociacdo da esfera municipal no que toca a forma
de prestagdo dos servigos mais adequada a realidade
local; definir as regras gerais de transicdo de uma
forma para outra, e organizar um sistema de
financiamento para a infra-estrutura urbana e social
que leve em conta a natureza da politica; as escalas
técnicas de intervencdo, a definigdo de metas minimas
de atendimento, o volume de investimentos
necessarios a expansao diferenciada do sistema e as
implicacbes sociais decorrentes do funcionamento.
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1 - ANTECEDENTES

A maior parte das a¢bes relativas a saneamento basico no Brasil, em particular no
que se refere as intervengbes dos Governos Federal e Estadual, esteve
conformada, ao longo dos Ultimos vinte anos, as diretrizes e normas do Plano
Nacional de Saneamento - PLANASA.

A criacdo do PLANASA ocorreu em um contexto de crescimento urbano, decorrente
do desenvolvimento acelerado das atividades econdmicas dos setores secundario
e terciario no Brasil. Este fenémeno de rapida urbanizagdo gerou uma
sobredemanda por servigos frente a qual as instituicbes, os mecanismos e os
recursos entdo constituintes do setor saneamento mostravam-se insuficientes ou
inadequados. Os déficits de atendimento, em particular quanto a abastecimento de
agua, avolumavam-se a ponto de agravar os indicadores urbanos de satide publica
e ameagar o crescimento industrial pela debilidade da infra-estrutura posta a seu

servigo.

Rompendo com a tradi¢do institucional anterior, mas acompanhando as novas
formas e objetivos que a organizagado do Estado vinha desenhando ao longo dos
anos 60, ou mesmo antes disso, o PLANASA apresentava, ja na sua concepgao
original, um projeto de ordenagéo nacional do setor com forte énfase empresarial,
expressa no ideario de um modelo economicamente auto-sustentado, o que
ampliava, por sua vez, o reconhecimento do papel das tarifas para o financiamento
das atividades do setor, a critica ao paternalismo, a aleatoriedade e a pulverizagao
que envolviam a aplicagdo de recursos provenientes dos orgamentos fiscais da
Unido e dos Estados, e o reconhecimento de que os desafios postos pelo
crescimento urbano exigiam uma organizagdo agil e um esforgo de investimento
por parte do Poder Publico.

Refletindo a época em que foi criado, a modelagdo do PLANASA revestiu-se de
carater fortemente centralizador, enfeixando o poder nas maos da Unido e, em
menor grau, dos Estados, e relegando os Municipios a um plano secundario. Os
aportes necessarios para os investimentos foram viabilizados, langando-se mao
dos recursos do Fundo de Garantia do Tempo de Servigo (FGTS), geridos por um
banco de desenvolvimento (Banco Nacional de Habitagdo - BNH), e ja utilizados
anteriormente para o setor habitacional. As diretrizes e regras fixadas para o
modelo praticamente obrigaram os Estados a criarem companhias proprias -
voltadas exclusivamente para o abastecimento de agua e o esgotamento sanitario -
aptas a absorver os servigos antes desenvolvidos sobretudo pelos Municipios. Além
disso estimularam também a estruturagdo de Fundos de Agua e Esgoto (FAE's),
igualmente estaduais, como reforgo de contrapartida aos aportes a serem providos
pela Unido a partir das disponibilidades do FGTS. Estabeleceram-se ftarifas
diferenciadas - tendo por base as desigualdades regionais - de forma a permitir um
subsidio cruzado intra-sistema. Ao mesmo tempo, através de uma tarifagdo mais
adequadamente realista, esperava-se que, estadualmente, a arrecadagao tarifaria
obtida em areas urbanas mais adensadas e economicamente mais desenvolvidas
viabilizasse o investimento e a operag¢do de sistemas menores e menos rentaveis.
Deve-se observar que aqueles municipios que insistiram em permanecer a margem
da atuagdo das companhias estaduais, operando portanto seus proprios servigos,
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ndo tiveram acesso aos recursos do FGTS para investimentos em sistemas de
agua e esgotos.

Os resultados fisicos dos esforgos promovidos ao longo de duas décadas foram
dispares. Em termos gerais, houve um grande avango dos servigos de
abastecimento de agua, com os indices de atendimento da populagdo urbana
saltando de 45%, verificados em 1970, para 90% em 19911 Quanto a coleta de
esgotos, o salto foi mais modesto - 22% para 42% no mesmo periodo, mantendo-
se um quadro de precariedade do servigo. Criticos, além disso, sdo os aspectos
supervenientes relacionados ao tratamento de esgotos, agravados ainda mais pelo
efeito combinado da expansdo do consumo de agua tratada e ampliagdo das
malhas de redes coletoras, concentradora de efluentes. Hoje ndo mais de 8% do
esgoto coletado recebe algum tipo de tratamento antes de sua disposigao final2,

Do ponto de vista institucional e financeiro, a passagem dos anos fez com que se
acumulassem sinais claros de desequilibrio, catalisado pela crise recessiva
verificada no inicio dos anos 80, apontando claramente no sentido de um

esgolamento das diretrizes e normas mais rigidas do PLANASA. Este processo
pode ser caracterizado, sumariamente, pelos seguintes aspectos fundamentais:

a) desequilibrio institucional e financeiro do modelo:

- baixa capacidade de obtengdo de recursos locais (governos e
companhias estaduais) para contrapartida aos fluxos do FGTS;

- funcionamento irregular ou desativagao dos FAE's;
- baixo retorno dos financiamentos concedidos;
- gradativa inadimpléncia das companhias estaduais;

- insistente conservagdo das regras do modelo frente as continuas
alteragdes de ambientes;

- extingdo dos 6rgaos técnicos;

- extingéo e transferéncia de funges do agente de fomento (do BNH
para a Caixa Econdémica Federal - CEF),

- dificuldade na absor¢do de agentes promotores municipais pelo
sistema; e "

- inaptiddo para tratamento das questdes ambientais;

1 . Ver PNAD 1991

2 . Ver a respeito, FIBGE - PNSB, 1992.
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b) desequilibrio institucional e financeiro das companhias estaduais:
- manutengéo de pregos tarifarios inadequados;

- imobilizagdo de capital em sistemas de porte com taxas de retorno
incompativeis com os investimentos realizados;

- perdas financeiras devidas e procedimentos gerenciais inadequados
a ambientes inflacionarios;

- manutencao de niveis elevados de perdas nos sistemas de agua;

- desequilibrio de custos; e
- excessiva ingeréncia politica na rotina administrativa.

Sob uma ética de natureza mais geral, pode-se afirmar que, institucionalmente, o
esgotamento do PLANASA repousa na inadaptabilidade de um padrdo de
intervengdo centralizado e rigido as circunsténcias de uma crise fiscal profunda do
Estado brasileiro - que ndo pode ser atribuida a um suposto crescimento
desmesurado das politicas sociais - e a uma clara e consenténea tendéncia politica
de descentralizacdo de poder refletida na Constituicdo Federal promulgada em
1988. Neste cenério de crise fiscal, tornou-se dificil uma intervengéo localizada do
Poder Publico no setor saneamento, a qual permitisse, com aporte de recursos
ndo-onerosos, a liquidagio dos passivos acumulados ao longo de duas décadas.

A conseqliéncia mais grave deste quadro de desequilibrio é o risco de regressao
nos indices de cobertura ja verificados (incluindo o relativo aos servigos de
abastecimento de &agua tratada), pela incapacidade de parcela dos agentes
promotores estaduais se auto manterem como organizadores eficientes e viaveis e
pela impossibilidade de manutengéo dos niveis de investimento necessarios para a

prestagdo ampliada do atendimento.

O insucesso - qualquer que seja o motivo, e ainda que se trate de insucesso
relative - de alguns dos pressupostos basicos do PLANASA e, mais do que isso, a
auséncia de um projeto claro de como se deve se ordenar o setor agora e para o
futuro, fazem com que, atualmente, a estrutura do Ministério do Bem-Estar
Social/Caixa Econémica Federal limite-se a operagao simples de linhas diversas de
financiamento, a partir dos critérios estabelecidos pelo Consetho Curador do Fundo
de Garantia e sob as restricdes relativas & existéncia de receita do Fundo e a
capacidade de endividamento impostas as agéncias publicas pela drea econdémica
do Governo.

E neste contexto que se desenha a necessidade de um novo marco de referéncia
para orientar e balizar, do ponto de vista da politica publica, a nivel nacional, as
acdes que sdo desenvolvidas pelas instituicdes plblicas e privadas no campo do

saneamento.
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2- A CRISE FISCAL DO ESTADO E O NOVO REORDENAMENTO
INSTITUCIONAL DO SETOR3

"A prolongada crise fiscal do Estado brasileiro tem contribuido para ampliar o
debate sobre alternativas institucionais financeiras capazes de solucionar o atual
impasse na prestacdo de servigos publicos indispensaveis a comunidade. Néo
obstante o vivido interesse em ultrapassar as limitagées do momento e caminhar no
sentido de evitar a continua deterioragcdo dos servicos sociais e urbanos, tem sido
dificil evoluir na diregdo de propostas factiveis em um ambiente marcado por
profunda instabilidade politica, econdmica, administrativa e institucional.

Os vicios do passado, atribuidos em grande medida &s predominancias de um
modelo estatal centralizado, regido por normas rigidas e uniformes e organizado
segundo um figurino caracterizado por uma estreita vinculagdo das Companhias
estaduais ao poder central, levam, com frequéncia, a defesa das virtudes de
alternativas diametralmente opostas. Em contraposi¢do a um modelo caracterizado
pelo dominio do Estado, sugere-se uma ampla e radical privatizagdo. Ao invés de
normas padronizadas e inflexiveis, recomenda-se flexibilidade e heterogeneidade
de opgdes. Contra a subordinagédo e a dependéncia, propde-se total liberdade e
autonomia. Nesse esforco justificavel de voltar as costas para o passado e tentar
alcangar com um sé saldo o pélo oposto, o risco € grande de continuarmos
imobilizados por uma avaliagdo realista da impossibilidade de consegui-lo.

N&o restam duvidas quanto ao fato de que o figurino desenhado nos anos 60 e
aperfeicoado ao longo da década seguinte perdeu elegancia e funcionalidade. Nao
é sé o empobrecimento do pais, portanto, que recomenda o seu abandono. Ainda
que fosse possivel ultrapassar rapidamente as atuais limitagbes ao crescimento
estavel e duradouro da economia brasileira, ndo caberia insistir em vestir as
politicas publicas com um traje inadequado as exigéncias do momento. Um novo
figurino, baseado em novas formas de cooperagdo entre o poder publico e a
iniciativa privada, e em um melhor equilibrio na reparticdo das responsabilidades
piblicas entre a Unido, Estados e Municipios, precisa ser desenhado e

implementado".

O Estado brasileiro precisa submeter-se a uma rigorosa dieta de emagrecimento e
a um sério programa de condicionamento fisico e reciclagem profissional. O Estado
deve tornar-se leve e &gil, capaz de planejar, de induzir, de coordenar e de
implementar com eficiéncia e eficacia as agdes necessarias ao atendimento dos
objetivos do desenvolvimento. Menos agdo direta e mais regulagdo, menos
execugdo e mais controle, menos dominagdo e mais cooperagdo sé@o os atributos
basicos a serem desenvolvidos.

Se ha uma relativa concordancia, no plano conceitual, com respeito a algumas
caracteristicas basicas do modelo de Estado que queremos, grandes divergéncias

3 _ Este capitulo contém trechos do documento "Linhas Gerais de uma Proposta de Reestruturagdo do
Financiamento da Politica de Saneamento", elaborado por Fernando Rezende ¢ Tomds Bruginski
de Paula, para o Projeto de Modernizagio do Setor Saneamento. Setembro de 1993.
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existem com respeito as propostas de reparticdo das responsabilidades atribuidas
ao Estado entre o Governo Federal, Estados e Municipios. Se, conceitualmente, a
solucdo é simples de ser formulada, a heterogeneidade de situagbes que
caracteriza a Federagdo brasileira torna extremamente dificil compatibilizar os
distintos interesses envolvidos nessa quest&o.

As limitagées de um rigido modelo de redefinicdo do papel do Estado e dos
diferentes entes federados aplicam-se, com maior ou menor intensidade, a todos os
campos das politicas publicas que relacionam-se com a prestacdo de servigos de
interesse coletivo. Elas referem-se, principalmente:

a) as enormes desigualdades sécio-econémicas do pais;

b} a natureza distinta dos problemas a serem solucionadocs,; e

C) as disparidades com respeito a escalas técnicas, administrativas e
financeiras.

As politicas urbanas fornecem um campo fértil para a exploragdo dos problemas
causados pelas diversidades de situagdes e para a identificagdo das dificuldades
para construgdo de um novo modelo de intervengdo governamental. Nesse
particular, & heterogeneidade de casos a serem considerados soma-se o problema
da integragdo. A segmentacgdo das politicas urbanas, resultante de um enfoque
setorial tem sido insistentemente apontada como responsavel pela ineficacia das
tentativas de organizacéo territorial e de controle sobre o processo de expansao
urbana, bem como pelo acumulo de ineficiéncias. A integragdo das politicas de
transporte, habitagdo e saneamento &, também, um objetivo importante a ser

perseguido.

3 - O NOVO ORDENAMENTO INSTITUCIONAL DO SETOR

O novo ordenamento institucional do Setor Saneamento devera, portanto, ter como
pressupostos basicos, a eliminagdo de ineficiéncias e a otimizagdo dos processos
de produgdo, distribuigdo e comercializagao de servigos, buscando:

i) dar condi¢gbes aos oOrgdos prestadores de servicos (empresas
estaduais, regionais e municipais, associagbes comunitarias,
consércios de municipios, autarquias, empresas privadas) de
saneamento para atuar em bases empresariais, eliminado-se o
tradicional dilema entre racionalidade econémica e objetivos sociais;

ii) possibilitar maior flexibilidade institucional para a prestagdo de
servicos;

iii) criar condigdes para a existéncia de competi¢éo entre os prestadores
de servicos;

iv) criar fontes alternativas de recursos para o financiamento do setor,
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V) criar condigdes de acesso aos servigos de saneamento & populagdo
de baixo nivel de renda; e '

vi) fortalecer o planejamento do setor.

Neste sentido, o reordenamento do setor deve pautar-se na discussdo sobre a
prestacdo dos servigos propriamente ditos, com a defini¢cdo explicita do papel e
responsabilidades das trés instancias de poder no setor, no que tange a prestagéo
dos servigos, aos mecanismos de regulagdo e de financiamento.

O ponto de partida para discussdo se apdia na consideragdo da competéncia
municipal como poder concedente dos servigos de saneamento e na admiss&@o de
que a prestacdo dos servicos pode ser efetuada por organismos municipal,
estadual, regional, consércio de municipios, inclusive empresas privadas assim

constituidas.

Assim, & necessario que se defina como devem ser estabelecidas as condigbes de
concessdo dos servigos, como também de retomada dos mesmos quando a
prestacdo nado estiver satisfazendo aos usuérios e ao municipio. Paralelamente
devera ser antevisto e discutido como sera processada a transi¢do de uma situagao
de prestacdo de servigos para a situacédo pretendida, analisando-se as dificuldades,
0s impasses e eventuais proposi¢des de solugdo, e, dispondo, no ordenamento
juridico competente, regras claras para tais situagdes.

A prestacdo dos servicos devera ser voltada, acima de tudo, para a satisfagdo do
usuario, além disso pautada em critérios de eficiéncia, produtividade e qualidade,
buscando uma autonomia administrativa e financeira, em particular no controle de
custos e de perdas fisicas (nos sistemas de agua) e financeiras.

Desta forma, a partir da discussdo do papel da Unido, dos Estados e dos
Municipios, e da definicdo precisa das responsabilidades de cada nivel de poder,
deverdo ser discutidos esquemas de regulagcdo capazes de regulamentar,
monitorar, controlar e garantir qualidade e custo adequados na prestagéo dos
servicos. A questdo central, no setor saneamento & separar-se a fungdo de
orestador dos servigos da fungdo do Governo. Entende-se que este Uitimo deve
garantir o acesso da populagdo pobre aos servigos, através de uma adequada
politica de subsidios, e regular a prestagéo dos servicos.

Destaque-se, ainda, a necessidade de flexibilizar os arranjos institucionais para a
prestacdo dos servigos de saneamento, visando oferecer aos municipios opgdes
para a provisdo desses servicos. Hoje os municipios tém duas alternativas: ou
provéem diretamente estes servigos, ou transferem a responsabilidade as CESB's,
por meio da concessdo para a prestagdo dos servicos de saneamento. Dar mais
flexibilidade ao setor, elevando a eficiéncia operacional, implica equacionar
algumas questdes: i) como estimular a concorréncia entre os fornecedores dos
servicos?; ii) quais as vantagens e desvantagens da privatizagdo das etapas
finalisticas da prestagdo desses servicos; e i) quais as exigéncias legais para
flexibilizagao institucional?.
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Estas e outras perguntas exigem andlise, objetivando propostas de
desregulamentagdo do setor, bem como a busca de uma consegiente
reestruturagdo seletiva de responsabilidades, e instituicdes que delineiem um novo
sistema institucional de prestacdo dos servigos, no qual, sem duvida, os Estados e
Municipios teriam papéis preponderantes. Neste contexto, coloca-se como ponto
de discussdo a necessidade de estruturagdo de uma entidade, a nivel estadual,
que oriente e regule a prestagao dos servigos, o que exige reflexdo sobre: i) qual o
papel dessa entidade?; ii) qual o seu perfil institucional e juridico?; iii) qual o seu
ambito de agado; e iv) como sera mantido financeiramente?.

Por ultimo, deverdo ser levantados os aspectos relacionados com 0s mecanismos
de financiamento, prevendo-se a discussdo (vantagens, desvantagens,
conveniéncias, etc.) da criagdo e manutengdo de fundos, da vinculagdo de recuros
especificos, acesso ao mercado de capitais, atragdo do capital privado, incentivos
fiscais, auto-suficiéncia e novos mecanismos.

Do ponto de vista financeiro, a questdo fundamental ¢ de como alterar o
planejamento e a administragao financeira do setor de modo que seus agentes
valorizem e maximizem 0s recursos proprios gerados através das tarifas. Nesse
sentido, a Lei Nacional de Tarifas devera ser objeto de alteragbes, visando a
elaboracdo de novas regras adequadas as novas exigéncias, tanto de origem
financeira quanto institucional. Por outro lado, com relagdo aos subsidios federais,
estaduais e municipais (recursos dos seus respectivos orgamentos), &€ necessario
estabelecer formas e mecanismos para dar sustentagdo as fontes de financiamento
e transparéncia ao processo de alocagéo, justificando-o perante a sociedade.

Vale observar, no entanto, que, apesar da importancia de se avangar na discusséo
da nogéo de flexibilizagédo institucional de um Sistema Gerencial de Saneamento,
ha algum consenso sobre os seus principios basicos - eficiéncia, auto-sustentagéo
e busca da universalizacdo da cobertura. O que se constitui em desafio é a sua
operacionalidade no que diz respeito & capacidade do setor de planejamento
federal de atuar interativamente com os o6rgaos locais (inclusive os n&o-
governamentais), e gerir agdes descentralizadas.

E preciso atacar, urgentemente, todas essas questSes, promovendo-se o
intercambio, de alto nivel, entre o conhecimento tedrico existente e as praticas
bem-sucedidas do Pais e do exterior. A partir dai, deverdo ser levantadas
propostas de medidas concretas que integrem o novo sistema de regulagdo do
setor saneamento com uma pratica exeqlivel.

A reestruturagdo do atual modelo institucional e financeiro do setor devera ser
pautada pelos seguintes principios:

a) Autonomia e Regulagio - Autonomia administrativa requer 6rgéos e
entidades fortes politicamente e tecnicamente bem capacitados,
assim como delegacdo de autoridades e o estabelecimento de metas
e controle dos resultados. A experiéncia recente no Brasil e em
outros paises em desenvolvimento evidencia que um processo de
regulagdo, estadual e/ou federal, € uma condigdo necessaria para
que estes aspectos possam ser exercitados. Evidencia, também, que
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b)

d)

ha fortes correlagbes entre a performance do setor e as
caracteristicas do 6rgdo de regulagdo ou da entidade governamental
que orienta e avalia suas instituigbes. Desse modo, a tarefa de
modernizar o setor inclui a formulagdo de uma proposta de
regulagéo, no ambito da realidade social, juridico-legal, econbémica e
politca do Pais, e sob as premissas de autonomia com maior
responsabilidade, independéncia empresarial, competicdo e decisdo
politica.

Flexibilizagdo Institucional - O trabalho de modernizagdo do setor
buscara conceber arranjos institucionais flexiveis que possibilitem a
existéncia de uma gama de opgdes para prestagdo dos servigos,
envolvendo o setor publico e o privado, sempre que possivel e
vidvel, na competicdo pelos recursos e na demonstragdo de
resultados. Sobretudo, deve-se estudar e propor formas de criar
competicdo entre as instituicdes fornecedoras dos servigos. Neste
caso, a questdo chave é como criar a forma de competicdo
adequada a realidade social, economica e. politica brasileira e, em
particular, ao setor de saneamento, considerando-se as
especificidades técnicas, de custos, de geréncia e de operagdo dos
seus componentes.

Autonomia Financeira - A autonomia financeira dos 6rgdos que
atuam no setor constitui-se em questdo fundamental para a sua
modernizagdo. A experiéncia evidencia que o caminho a ser
percorrido é a busca da geragao de recursos internos, por intermedio
de estrutura e niveis tarifarios adequados, como fonte crescente de
financiamento. Neste aspecto, o papel a ser exercido pelo Estado
restringe-se a equalizacdo das oportunidades de acesso da
populagdo pobre aos servigos por meio da alocagédo de subsidios
orientadamente dirigidos e transparentemente identificaveis.

Atuacido em Bases Empresariais - O desafio da modernizagdo do
setor inspirado, sobretudo, na adogdo de estratégia empresarial de
gestdo, pressupde: i) perseguir objetivos comerciais; ii) seguir os
padrées técnicos da contabilidade comercial; ii) praticar pregos de
servicos, saldrios e outros compativeis com os de mercado; iv)
adotar, como padrio de eficiéncia, aqueles alcangados no
mercado; e v) conhecer o custo real da prestagdo dos servigos.
Dessa forma, o trabaiho de modernizagdo do setor devera colocar a
disposicdo dos interessados todas as técnicas e métodos de gestéo
empresarial conhecidos, como também explorar as opges
conhecidas de processos de comercializagdo dos servigos, tendo-se,
como parédmetro, as peculiaridades e potencialidades brasileiras,
buscando-se encontrar aquelas que mais se adequam a nossa
realidade.

Participagdo do Setor Privado - A participagdo do setor privado
sera considerada no contexto geral da politica de privatizagéo da
economia, tendo como objetivo primordial aumentar a eficiéncia
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operacional e a eficacia do setor. A privatizacdo deve ser estudada e
discutida como meio para se conseguir este objetivo, e ndo como um
fim em si mesmo. Para viabilizar a abertura do setor ao capital
privado, tornam-se necessarios: i)  estabelecimento de
procedimentos, critérios e normas que orientem e déem
transparéncia do processo ao Governo e & sociedade; ii)
fortalecimento das atuais administragbes do setor para gerir e
direcionar o processo; e i} regulamentacdo das exigéncias e
condigGes para a prestagdo dos servigos.

f) Descentralizagdo e Papel do Estado - Modernizar o setor
saneamento significa compartilhar responsabilidades gerenciais e
financeiras entre os trés niveis de governo: federal, estadual e
municipal e o setor privado. O Estado, nestes trés niveis, tem o papel
de regular o setor, propondo regras e critérios para o planejamento e
a prestacdo dos servigos, e de equalizar as oportunidades de acesso
da populacdo aos servigos publicos de saneamento.

g) Acio Integrada - No cumprimento de seus objetivos, o Governo, no
ambito da modernizagdo do setor saneamento, mantera a orientagéo
de integrar, tanto quanto possivel, as agbes de abastecimento de
agua, esgotamento sanitario, residuos sdlidos e drenagem,
particularmente, mediante projetos especiais destinados ao
atendimento da populacéo de baixa renda, como condigdo de saude
e de bem-estar. Entretanto, a concepgéo de solugdes integradas nao
implica tratamento idéntico aos componentes do setor. Estes
deverao ser tratados a partir de suas especificidades técnicas, de
custo, de comercializagdo e de gestéo.

4 - O FINANCIAMENTO E A REORGANIZAGAO INSTITUCIONAL?

As politicas publicas de saneamento dos Ultimos anos foram estabelecidas a partir
da criagdo de um fundo especifico oriundo da poupanga compulsoria, criada com
as novas leis trabalhistas (FGTS).

A época da criagdo do FGTS predominava o controle absoluto do Estado sobre a
acdo governamental, e as politicas e programas eram executados de forma
unilateral, administrados de modo centralizado. Esta centralizagéo era a maneira de
exercer controle sobre o uso dos recursos, o que mais tarde provou-se inteiramente

ineficaz.

Fugir a este modelo centralizador tem-se mostrado tarefa érdua, e como bem
lembram Rezende e Bruginski, (1993), " enquanto os 6rfdos do passado almejam
reconstruir as bases em que se assentava o esquema anterior, os que estéo
voltados para o presente nd3o encontram forgas suficientes para impor outras

aiternativas ".

4 . Este capitulo resume trechos do documento de Rezende e Bruginski de Paula, op. cit., setembro de
1993.




E necessario aprofundar a compreensdo da questdo do financiamento do
saneamento, sem a qual sera impossivel promover o entendimento necessario a
aceitagdo politica das mudangas que se pretendem implantar. Para tanto, torna-se
imperativo uma analise das alternativas de financiamento deste novo modelo de
intervengao, bem como sua aderéncia aos objetivos perseguidos.

Com relagéo a esse aspecto, o trabalho de Rezende e Bruginski apresenta uma
relagdo de instrumentos financeiros aiternativos, conferindo o grau de aderéncia de
cada um deles aos principios gerais que devem orientar a definicdo de uma nova
politica de financiamento de servigos urbanos, cujo quadro estd reproduzido no

Anexo |.

Os conflitos sdo de toda ordem. No geral, os recursos comandados pelo setor
publico ndo atendem aos requisitos de autonomia e flexibilidade, qualquer que seja
a entidade federativa contemplada, todavia comportam-se de modo distinto com
respeito aos demais principios apontados. A_preferéncia pelo municipio atende as
consideractes~de-descentralizacdo_e competitividade, mas ndo_aos critérios de
suficiéncia,_garantia.e-seletividade, diferentemente do que se verifica quando a
opgcdo—é—por recirsos publicos~comandados_pela_Uniao. No extremo inferior do
Quadro, as alternativas relacionadas ndo ferem os quatro primeiros principios
listados, mas s&o inadequados do ponto de vista das necessidades de
financiamento e das preocupagdes sociais.

E claro que as qualificacées contidas no Quadro 1 referem-se a possibilidade de os
distintos instrumentos financeiros atenderem aos principios ali relacionados e n&o a
sua aplicagao efetiva a casos concretos (qualquer um poderia apontar exemplos de
aplicag&o de recursos publicos em que o critério de seletividade ndo foi obedecido).
Mas isso ndo altera a esséncia do argumento que esta sendo desenvoivido. Este
centra-se na impossibilidade de adotar-se uma alternativa institucional na qual a
participagdo do setor ptblico no financiamento das necessidades de investimento e
de operagéo de servigos urbanos de interesse coletivo possa ser relegada a uma
posicdo meramente coadjuvante. Assim, uma prévia definigdo dos marcos de
financiamento podera vir a ser, mais uma vez, a base para a redefinigdo do

arcabougo institucional.

4.1 - Reestruturagdo Financeira: Principais Condicionantes

A definicdo de um novo modelo de financiamento para o setor saneamento devera,
obrigatoriamente, levar em consideragdo as limitagdes e os condicionantes que
interferem nas decisGes sobre esta reorganizagéo.

Em primeiro lugar, cite-se a escala de intervengdo que, frequentemente ultrapassa

os limites dos municipios, em razdo da metropolizagdo,” da abrangéncia dos

mananciais, etc. Neste contexto, o conjunto de servicos urbanos passa a_exigir

solucbes, institucionais e financeiras que extrapolam o nivel local. Obviamente, a

medida.que aumenta a escala de intervengao, as solugdes dos problemas tornam-
__se mais_complexas:e-naturalmenteronerosas...., '




O progressivo empobrecimento da populagdo brasileira tem impedido que um
expressivo segmento desta tenha condigées de arcar com uma tarifa compativel
com as exigéncias de expansdo, conservagdo e operagdo dos servicos de
saneamento, em especial quando a situagdo exige solugbes complexas e caras
que, por sua vez também exige um esforgo redobrado de controle e fiscalizagéo.

Portanto, do ponto de vista de escala de intervengdo e das exigéncias sociais e
ambientais, a definigdo de um novo modelo institucional e financeiro esta
condicionada ao volume de recursos necessarios para atender solugdes distintas.

As notérias desigualdades da realidade brasileira devem ser levadas em conta
nesse novo modelo institucional e financeiro. Tal modelo ndo devera ser
padronizado, no entanto, tera de respeitar- as desigualdades regionais e as
disparidades sociais. Deve-se abandonar a uniformidade das intervengbes em favor
de solugdes mais adequadas a cada caso.

(A possibilidade-de-participagao do setor privado na oferta dos diversos servigos de
_saneamento, tanto na expansdo desses servigos, quanto na elevagao da eficiéncia
;_;:E{Ec’i%al/e,ﬁnanee#a-dos_;a__exts nies, deve_ser examinada—econeretamente

entro do_contexto de reordenamento do setor,_principalmente considerando a
“atual crise financeira.

Por Gitimo, qualquer que venha a ser a alternativa adotada para a reestruturagéo
financeira do sistema de financiamento do setor, ndo se deve esquecer que devera
haver um processo de transicdo. O atual arcabougo institucional, operacional e
financeiro, baseado fortemente nas companhias estaduais distintas entre si e
altamente endividadas, precisa ser examinado com cuidado. Mais uma vez, deve
ser levado em conta as diferencas de cada caso, que exigirdo solugbes distintas.

4.2 - Pré-requisitos para a reestruturagdo financeira

A proposta de um novo modelo financeiro para as politicas de saneamento,
pautada nos principios da descentralizagdo, devera ser precedida de alguns pré-

requisitos:

a) a descentralizagdo implica o rompimento com o atual sistema
baseado na centralidade financeira da Unido, que tem impedido a
adogdo de solugbes diferenciadas para os diversos Estados da

Federagao;

b) a interferéncia das autoridades publicas na fixagdo e no reajuste das
tarifas deve ser eliminada, de modo a fomentar a competigdo na
prestagdo dos servigos, abrindo espago para a participagdo do setor
privado; ‘

c) a politica de saneamento deve ser integrada as demais politicas
publicas, em especial a ambiental e urbana, as quais deveréo
desvincular-se da estrutura de financiamento setorializada, ligada a
fundos e instituigdes financeiras especificos;







d) o novo modelo de financiamento do setor saneamento deve evitar o
centralismo, a setorializagdo e a predomindncia absoluta dos
recursos publicos. Embora a participagdo de recursos fiscais
continue sendo considerada relevante, a ampliagdo da participagéo
de capitais privados e a elevagao da parcela de receitas proprias nos
recursos totais, especialmente através da politica tarifaria, sao
elementos importantes no novo modelo financeiro,

e) a politica tarifaria devera ser mais realista e autbnoma, gerando
fluxos correntes que possam auxiliar projetos de expanséo. As tarifas
devem refletir a realidade de operagdo das empresas, num contexto
de maior adequacgdo entre custos e pregos e maior autonomia de

gestao.

f) é fundamental que se crie instadncias regulatérias fortes, tanto de
carater ambiental quanto de protegdo aos consumidores, que
estabelecam limites a competigéo, evitando abusos do poder de
mercado;

Q) as fronteiras politicas nem sempre coincidem com os fatores
geograficos. E essencial, no novo modelo financeiro/institucional,
que se examinem as possibilidades de melhor aproveitamento e
administragdo dos recursos de uma determinada bacia hidrogréfica.
Empresas regionais ou metropolitanas podem ser mais eficientes
para desempenhar atividades de captacéo e fratamento que as
empresas estaduais, assim como a eficiéncia na distribuicdo n&o
estd diretamente relacionada com a fronteira municipal. Uma
empresa estadual ndo pode ser impedida de operar servigos em
mais de um Estado ou em Municipios de outros Estados, desde que
demonstre ter condigées de fazé-lo de forma mais eficiente.

5- A QUESTAOQ TARIFARIA

Os servicos de saneamento sdo produzidos por monopdlios, o que tem levado os
governos a estatizagdo dessas atividades ou a regulamentacédo de suas tarifas, a
fim de evitar a agéo livre dos monopdlios.

A praética tarifaria no Brasil nem sempre tem obedecido a critérios econdmicos ou
técnicos. Muitas vezes a fixagdo de tarifas se faz por motivos politicos, ao invés de
econdémicos, distorcendo a fungdo desses pregos. Outra manipulagéo desvirtuada
das tarifas tem sido resultado da crise macroecondmica. Os servigos publicos em
geral vinham sendo usados como instrumento de controle da inflagéo, por meio da
manutengdo das tarifas abaixo do valor real. Esta € uma das principais razées da
deterioragao financeira atualmente vivida pelas empresas de saneamento.

A necessidade de critérios econdmicos na determinagdo das tarifas, aliada ao
consenso existente sobre a progressiva redugdo da agdo do Estado no setor,
demonstram a necessidade de se estabelecerem tarifas realistas, com vistas ao
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equilibrio financeiro das empresas de saneamento e a alocacdo eficiente dos
recursos. As regras de tarifagdo devem ser flexiveis, de forma a contemplar

especificidades regionais e sociais.

De acordo com o documento de Rezende e Bruginski, no qual baseia-se este
capitulo, "normas gerais devem ser fixadas em lei, ficando a cargo dos estados e
municipios adotar o modelo institucional e as regras especificas mais condizentes
com suas respectivas necessidades (...). A descentralizagdo das atribuigdes
normativas no campo tarifario & ponto pacifico. O que € objeto de controvérsia é o
grau de liberdade que as empresas podem desfrutar na fixagdo da tarifa. Tratando-
se de um servigo coletivo, de grande interesse social, a plena liberdade tarifaria é
desaconselhavel, por envolver grandes riscos de limitar o acesso e estimular a
concentragdo. Entre a plena liberdade e a absoluta rigidez ha limites que precisam
ser tragados com maior precisdo."

No estabelecimento de tarifas, devem ser observadas algumas regras basicas:

a) as tarifas devem objetivar cobrir os custos totais da empresa e
promover a alocagéo eficiente dos recursos; e

b) a agdo reguladora do Estado devera ser exercida em dois niveis: ao
governo estadual caberia estabelecer critérios para a diferenciagéo
do prego de venda da &gua a empresas distribuidoras (operagoes no
atacado), conforme o uso, o tipo de consumidor e a regido a ser
atendida. Ao governo municipai ficaria reservada a atribuicdo de
controlar a tarifa cobrada do wusudrio (operagdes no varejo),
permitindo maior identificagdo e atendimento ao usuario de baixa

renda.

Essas formas de regulamentacdo de tarifas, envolvendo as instancias estadual e
municipal, podem ficar limitadas pela restricdo orgamentaria dos Estados e
‘Municipios, diante do 6nus decorrente da necessidade de subsidiar o consumo das
populagdes mais pobres. Neste caso, entretanto, as vantagens da flexibilidade das
normas permitem a adogdo de alternativas mais condizentes com as
especificidades de cada caso.
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ANEXO |

QUADRO |

Alternativas de Financiamento e Principios da Politica de Saneamento

Principios | Autonomia Flexibili- | Descentra- Competiti- Suficiéncia/ Seletividade

Fontes de dade lizagao vidade Garantia

Financiamento :

Ort;amento‘

Publico Unido Reduzida Nula Nula Nula Moderada Piena
Estados Reduzida Nula Moderada Reduzida Reduzida Moderada
Municipios Reduzida Nula Plena Moderada | Reduzida Reduzida

Fundos Publicos

Tributos Unido Reduzida Nuia Nula Nula Moderada/Plena Plena

Vinculados  Estados Reduzida Nula Moderada | Reduzida Reduzida/Plena Moderada

Municipios Moderada | Reduzida | Plena Moderada | Reduzida/Plena Reduzida

Poupanga Uniao Reduzida Nula Nula Nula Moderada/Plena Moderada

Compulséria Estados Reduzida Nula Moderada | Reduzida Reduzida/Plena Moderada

Municipios | Moderada Reduzida | Plena Moderada Reduzida/Plena Reduzida

Empréstimos Pablicos Reduzida Reduzida | Moderada | Reduzida Reduzida Nula

Externos Privados Moderada | Plena Plena Reduzida Nula

Incentivos

Fiscais

(Dedugdes  Unido Moderada Moderada | Plena Plena Reduzida/Plena Moderada

Abatimentos Estados Moderada Moderada | Plena Plena Reduzida/Plena Reduzida

Créditos Municipios Moderada | Moderada | Piena Plena Reduzida/Plena Reduzida

Tafifas Plena Moderada | Piena Plena Moderada/Plena Reduzida

Titulos de

Capitalizagao Plena Plena Moderada | Plena Reduzida Nula

(Agoes,Debentures)

FONTE: “Linhas Gerais de uma Proposta de Reestruturagio do Financiamento da Politica de
Saneamento”, de autoria de Fernando Rezende ¢ Tomas Bruginski de Paula. Setembro de

1993,
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