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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 predominancia 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, s&o
elementos importantes no novo modelo financeiro;

e) a politica tarifaria deverd ser mais realista e autdnoma, gerando
fluxos correntes que possam auxiliar projetos de expansdo. As tarifas
devem refletir a realidade de operagédo das empresas, num contexto
de maior adequacio entre custos e pregos e maior autonomia de

gestao.

f) é fundamental que se crie instancias regulatérias fortes, tanto de
carater ambiental quanto de protecdo aos consumidores, que
estabelecam limites & competigdo, 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
administracdo dos recursos de uma determinada bacia hidrografica.
Empresas regionais ou metropolitanas podem ser mais eficientes
para desempenhar atividades de captagéo e tratamento que as
empresas estaduais, assim como a eficiéncia na distribuigdo nao
esta diretamente relacionada com a fronteira municipal. Uma
empresa estadual ndo pode ser impedida de operar servicos 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 QUESTAO TARIFARIA

Os servigos de saneamento sdo produzidos por monopdlios, o que tem levado os
governos a estatizagdo dessas atividades ou a regulamentagado de suas tarifas, a

fim de evitar a agdo livre dos monopdlios.

A pratica 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
econdmicos, distorcendo a fungdo desses pregos. Outra manipulagio desvirtuada
das tarifas tem sido resultado da crise macroeconémica. Os servigos publicos em
geral vinham sendo usados como instrumento de controle da inflagcdo, por meio da
manutengio das tarifas abaixo do valor real. Esta € uma das principais razdes 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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