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INTRODUCAO

Nas ultimas décadas, o papel do Estado na economia brasileira vem sofrendo
mudancas estruturais de grande vulto. O Estado reduziu a sua participa¢io como
empreendedor de atividades econdémicas e passou a atuar como regulador e
promotor de investimentos privados. Paralelamente, a experiéncia internacional tem
demonstrado, enfaticamente, que a poupanc¢a doméstica nao tem sido capaz de fazer
face as necessidades de investimentos nos paises do terceiro mundo e a inica forma
de atender as necessidades de expansio da infra-estrutura econdémica e social
naqueles paises tem sido através do recurso a empréstimos e financiamentos
externos, com aval governamental.

O inicio dos anos oitenta foi marcado nio apenas pela moratéria da divida
externa e pelas crescentes restricoes de acesso a4 poupanca internacional, mas
também pelo agravamento das crises fiscais internas aos paises, em particular nas
economias latino-americanas. Desde entio, a persisténcia dessas duas restri¢oes, a
primeira de cariter financeiro e a outra de natureza institucional, tem motivado a
busca de novas fontes de financiamento para a expansio da infra-estrutura, pré-
condi¢io fundamental para qualquer pais viabilizar um ritmo estivel de

crescimento.

Dentre as alternativas mais promissoras para financiar a expansio da infra-
estrutura econdmica e social cabe destacar o project financing!, modalidade
desenvolvida nos ultimos anos para viabilizar um novo pacto de parceria entre os
setores publico e privado. Trata-se de uma forma de viabilizar os investimentos na
infra-estrutura através de diferentes combina¢des de empreendimentos privados e
JSunding de fontes privadas, publicas e de agéncias multinacionais de fomento, sem o
aval ou garantias dos governos beneficidrios, ou garantias patrimoniais dos
investidores. As garantias passam a ser derivadas unicamente do retorno dos
empreendimentos, sendo os riscos diluidos e compartilhados pelos diversos

participantes do empreendimento.

1 Na Inglaterra, denominado de “Project Finance”.
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A idéia do project financing também implica na modifica¢io dos
procedimentos atualmente utilizados para financiar os custos operacionais dos
servi¢os urbanos. Até muito recentemente, as tarifas dos servigos piblicos vinham
sendo fixadas de forma arbitraria, sem qualquer correspondéncia com os custos. Os
reajustamentos eram feitos apenas para recuperar as perdas inflacionarias e, como
conseqiiéncia, 0 governo era sistematicamente acionado para suplementar a falta de
recursos. Os déficits decorrentes dessa pratica eram cobertos através de mecanismos

tradicionais, tipo recursos orcamentarios transferidos para as estatais.

Na pritica, a busca de novas formas de financiamento para a expansio e
operacgio da infra-estrutura esta intimamente associada a implantacio de politicas
mais realistas de tarifacdo dos servigos urbanos. A rigor, as empresas supridoras
desses servicos, tanto puiblicas como privadas, ndo podem prescindir de precos que
cubram os seus custos de produgdo e distribui¢io e que, a0 mesmo tempo, gerem

taxas de retorno capazes de remunerar o capital dos investidores.

Com a perspectiva de retomada do crescimento em bases estaveis, deve-se
esperar, ja no futuro préximo, uma enorme pressio da sociedade brasileira por
investimentos na infra-estrutura economica e social. O recente Plano Plurianual,
anunciado pelo Governo para o periodo 1996-99, reflete em parte essa necessidade,
ao prever investimentos de USS 85,4 bilhdes em apenas trés setores da infra-
estrutura, a saber: — transportes (US$ 13,3 bilhées), energia (US$ 38,3 bilhdes) e
comunicag¢des (USS 33,7 bilhées). De acordo ainda com o préprio governo, metade

desses recursos tera origem no setor privado.

Com essas preocupacdes em mente, os objetivos do presente estudo podem

ser resumidos em dois pontos principais:

i) Primeiramente, fazer uma avalia¢io sucinta e objetiva das possibilidades
mais promissoras em termos de geracio de recursos para fins de financiamento da
infra-estrutura urbana. A experiéncia brasileira é bastante variada no que diz
respeito aos tipos, priticas e mecanismos de financiamento da infra-estrutura
urbana, pertencentes ao que literatura econdomica denomina de — fontes tradicionais
de financiamento. A idéia é fazer uma anilise dessas fontes, que basicamente

incluem recursos or¢amentirios e alguns fundos especiais, do tipo FGTS. Contudo,
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ao invés de procurar exaurir o tema, a Parte I (Fontes Tradicionais de
Financiamento do Desenvolvimento Urbano), concentrou-se naqueles aspectos das
fontes tradicionais considerados como mais promissores no que se refere ao
potencial de geragio de recursos, a exemplo das propostas de reforma tributaria e o
aperfeicoamento de algumas praticas de gestdo. Mais precisamente, a anadlise €
centrada no exame critico das nove principais propostas de emenda constitucional
(PEC’s), atualmente tramitando no Congresso Nacional, uma vez que as mesmas
expressam o posicionamento politico de significativos segmentos da sociedade
brasileira. A Parte I traz ainda um Anexo, onde se faz lima apreciacio detalhada de

cada uma das PEC’s.

ii) Em seguida, a Parte II, intitulada “Novas Fontes de Financiamento do
Desenvolvimento Urbano”, procura identificar e discutir as principais fontes
alternativas de financiamento do desenvolvimento urbano, com énfase naquelas que
envolvem a participagio do setor privado, tanto na implanta¢io quanto na
operagio dos servigos. O propésito ¢ dar subsidios ao governo, no que concerne as
diretrizes gerais de regulacio das concessoes e parcerias com o setor privado. Em
um nivel mais especifico, procura-se examinar as formas de atua¢iao daquelas fontes
alternativas assim como os arranjos institucionais e regulatérios que se aplicariam

aos principais servigos semi-publicos.

Ao invés de reunir todas as conclusdes do estudo em um capitulo final, optou-
se por terminar cada um dos principais Capitulos, ou seja, os de nimeros 2, 3 e 4
com uma secio-resumo das principais conclusdes até entio obtidas, decorrendo dai
as propostas de diretrizes para a tomada de decisdes, respectivamente, nas areas de

fontes tradicionais, fontes alternativas e politica tarifaria.

Para finalizar, cabe enfatizar que, por se tratar de um estudo inteiramente
voltado para a discussio e proposi¢io de medidas de politica econémica (“policy
oriented”), a metodologia de analise baseou-se, essencialmente, na literatura
(inclusive sobre legislagdo) pertinente e nas evidéncias internacional e nacional
disponiveis na forma de estudos assistematicos de casos e experiéncias empiricas.

Cabe frisar, por ultimo, que, por abranger conceitos e proposicdoes ainda inéditos no
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Brasil, a anilise das informacdes e séries estatisticas ficou restrita a Parte I do

estudo.

O estudo encerra-se com a Bibliografia consultada e com um Anexo
Estatistico reunindo as séries histéricas que serviram de base as tabelas

apresentadas no Capitulo 2, Segdes 2.4.1 e 2.4.2.
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Capitulo 1

Condicionantes Macroecondmicas ao Desenvolvimento Urbano

A idéia de um projeto de longo prazo implica discutir os contornos da
sociedade brasileira nas primeiras décadas do proximo século. Significa, antes de
mais nada, definir padrdes desejaveis para a distribui¢io de bem-estar da populagiao
e, em particular, garantir o atendimento das necessidades basicas da populagio
considerada pobre. Contudo, a preméncia para a solugao dos problemas do dia a
dia, aliada a pressdo politica por resultados visiveis e imediatos, acabam
naturalmente desviando os tomadores de decisées dos reais objetivos do
desenvolvimento, qual seja, o de conduzir o pais através de uma trajetéria de

crescimento com equidade.

Com efeito, o objetivo da estabilizagio de pregos tem se constituido na
principal prioridade da politica econdomica brasileira ao longo das iltimas décadas.
Durante esse periodo, as medidas adotadas tém focalizado, quase que
exclusivamente, o atendimento de alguns poucos objetivos macroecondomicos, com

pouca atengio para os seus rebatimentos negativos ao nivel urbano.

Na maioria das vezes, a condugdo da politica macroecondomica parte do
pressuposto de que os seus impactos locais podem, para fins praticos, ser
considerados pouco relevantes. A experiéncia mostra, contudo, que esse pressuposto
esta longe de refletir a realidade dos paises do terceiro mundo, onde a regra geral é¢ a
ocorréncia de graves disparidades espaciais na distribuicio da renda e da riqueza.
Medidas macroeconomicas recentes, tais como a contencio dos gastos piblicos, o
controle do endividamento governamental, a eleva¢do das taxas de juros internas e a
redefini¢io dos encargos entre diferentes esferas do governo, sido varidveis
fundamentais para entender o comportamento intertemporal do sistema de cidades

e as mudangas recentes observadas no desenvolvimento urbano brasileiro.

E licito, portanto, admitir-se que os impactos da politica macroeconéomica
sobre o espago geo-econdmico sejam bastantes significativos. Além de importantes,
tais rebatimentos sdo também assimétricos o que, nos paises de renda média, como o

Brasil, explica, em grande medida, a existéncia de graves conflitos entre as politicas

11
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voltadas para atender a eficiéncia econémica e aquelas que procuram promover a
equidade social. Sao exemplos de politicas macroeconéomicas voltadas para a
eficiencia econdmica, dentre outras, a promoc¢io do crescimento acelerado, a
abertura para o exterior e as vdrias versdes das politicas de estabiliza¢io de pregos.
Dentre os instrumentos voltados para atender a eqiiidade, merecem destaque
especial, os incentivos fiscais voltados para a redistribuicio da renda regional, os
investimentos na infra-estrutura social que visam melhorar as condicdes de
acessibilidade das populac¢des de baixa renda e os mecanismos de redistribui¢io das

receitas tributarias, tipo fundos de participagao.

A experiéncia internacional demonstra que o potencial de conflito entre a
eficiéncia e a eqiiidade tende a ser mais agudo nas fases intermedidrias do
desenvolvimento, ou seja, nos paises ditos de porte médio. Ultrapassado esse estagio,
o nivel de conflito tende a decrescer em virtude da necessidade de expansio do
mercado interno e, principalmente, devido a forte complementaridade entre a
produgio e o consumo. No caso do Brasil, o extenso territério, a diversidade de
recursos internos e especialmente, as extremas desigualdades de renda e riqueza,
elevam ainda mais aquele potencial de conflito, dando origem a sérios focos de

resisténcia a redistribuig¢do da renda e da riqueza.

A distribui¢do espacial das atividades econémicas, no Brasil, vem
experimentando algumas mudangas estruturais e institucionais importantes ao
longo da década de noventa. Em primeiro lugar, a énfase da questio espacial passou
a focalizar-se nas chamadas complementaridades inter-regionais, ou seja,
abandonou-se a concep¢io da regido ou da cidade como entidade autiarquica e
passou-se a atribuir prioridade a consolidagdo de cada regido como integrante de
um conjunto maior de regides fortemente interdependentes e complementares. Na
pratica, esse quadro reflete o atual estigio tecnolégico alcangado pelo parque
industrial brasileiro, onde apenas sobrevivem as atividades em condi¢io de competir
com eficiéncia, nos mercados interno e externo. Nesse estagio, o sistema urbano é
formado por um conjunto metrépoles e cidades fortemente interdependentes entre si
e torna-se praticamente impossivel circunscrever qualquer medida de politica

econémica a uma tnica regiao ou cidade.

12
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Essa . constatacio possui alguns desdobramentos praticos relevantes. Em
primeiro lugar, qualquer medida de cunho proiecionista estad automaticamente
fadada ao insucesso. Em segundo, muda radicalmente a forma como se definem e
organizam as entidades locais de fomento. Significa dizer que os mecanismos de
decisaio devem ser redimensionados a fim de incorporar as particularidades
produtivas de cada regiio e cidade e passa a existir um relacionamento muito
estreito entre as modificagdes estruturais da economia, de um lado, e os mecanismos

de tomada de decisoes, de outro.

Antes. de passar a discussdo, propriamente dita, das perspectivas de
financiamento do desenvolvimento urbano, cabe fazer algumas digressées em torno
das trajetérias mais proviveis de crescimento, a médio prazo, da economia

brasileira e dos seus rebatimentos ao nivel do sistema urbano nacional.

Hoje em dia, qualquer macrocendrio para as préximas décadas deve ter
como ponto de partida trés paradigmas considerados como fundamentais para a
evolucio futura da sociedade brasileira. O primeiro, defende a consolidagiao da
democracia e o atendimento das necessidades basicas da populagio menos
favorecidas o que, na pratica, implica na ampliacio dos canais de participagdo

politica de todos os segmentos da sociedade, especialmente os de baixa renda.

O segundo paradigma prioriza a retomada do crescimento e a inser¢io da
economia nacional na divisdo internacional do - trabalho. Significa, portanto,
reforcar as complementaridades com a economia internacional e reduzir as
restrigdes tarifarias e nio-tarifirias 3 mobilidade dos fluxos mundiais de bens e
servigos. Pela ética fiscal, implica também eliminar subsidios e outros incentivos
capazes de mascarar-a estrutura de custos das empresas. No seu rebatimento
espacial, propde que sejam privilegiadas aquelas -regioes com fortes ligagoes com o

exterior e vantagens comparativas nas-exportagoes.

Finalmente, o terceiro paradigma defende o apoio a iniciativa privada e a
menor ingeréncia do' Estado nas decisdes' alocativas. Implica, portanto, na
desregulagio da economia e, conforme foi frisado na Introducio acima, propée a
significativa reducio no papel do Estado como empresario, que assim abster-se-ia de

competir com o setor privado na produgio de bens e servigos. Dentre as possiveis

13
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excegdes, pode-se mencionar a produgiio de algumas atividades meritérias e bens
publicos, a intermediagio de conflitos e principalmente a atuagio do Estado como
agente indutor e regulador das atividades privadas. Por sua vez, o apoio a iniciativa
privada tem a ver com o esforco de modernizagio do parque produtivo, com a
premiagdo dos aumentos de produtividade e com a melhoria da competitividade

interna e externa dos produtos brasileiros.

Os paradigmas acima pouco esclarecem quanto as tendéncias a concentragio
espacial das atividades produtivas e da populacio. Segundo algumas projecées
recentes, a populacio urbana brasileira devera atingir mais de 150 milhdes de
habitantes no ano 2000, o que significa um acréscimo de 42 milhdes de novos
residentes urbanos a cada década. Estima-se, ainda, que as dreas metropolitanas do
Rio de Janeiro e de Sdo Paulo, somadas, atinjam marca superior a quarenta milhées
de habitantes, isto é, um contingente equivalente A populagio da Espanha. Tais

numeros sinalizam uma forte pressio sobre o estoque de infra-estrutura urbana,

hoje ja considerado deficiente e sobrecarregado

A hipdtese de crescimento mais provavel para a préxima década admite um
padrio de crescimento moderado, isto €, com taxas anuais médias da ordem de 4%
ou 5%. Tudo indica que, neste cenirio de médio prazo, as desigualdades sociais
melhorem ao nivel do pais como um todo e piorem consideravelmente nos grandes
centros urbanos, em particular, nas dreas metropolitanas. A fim de melhor
visualizar esse cendrio, basta admitir que o processo de retomada do crescimento
devera ser liderado por atividades fortemente comprometidas com a globalizaciio da
economia e, em particular, pelos exportiveis produzidos do Sudeste. A despeito de
tudo, as grandes metrépoles do Sudeste ainda detém fortes vantagens comparativas
frente as demais cidades brasileiras, especialmente no que se refere a infra-estrutura

e ao tamanho dos mercados metropolitanos.

Neste ponto, € ilustrativo fazer a disting¢ao entre duas fases distintas ao longo
do processo de retomada do crescimento: Na primeira, a expansio econdmica e
demogrifica concentra-se nas metropoles do Sudeste, enquanto as demais regides e
cidades menores mantém-se virtualmente estagnadas. Nesta fase inicial, as

migracdes dirigidas para Sdo Paulo, Rio de Janeiro e Belo Horizonte respondem

14
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rapidamente ao forte crescimento da demanda das atividades exportadoras por mao
de obra qualificada e semi-qualificada. Mais adiante, durante a segunda fase, o
crescimento irradia-se (trickles down) para as regioes retardatarias e para as cidades
menores e os fluxos migratérios passam a se distribuir de maneira mais homogénea

pela totalidade do territério nacional.

Em ambas fases, as grandes metropoles do Sudeste deverio enfrentar uma
demanda exponencial por servigos urbanos em areas como saneamento, satide e
educacio, o que efetivamente confere ao problema do financiamento dos investimentos
na infra-estrutura bdsica o galardio de maior desafio da politica urbana brasileira na
proxima década. Dentro desse espirito, a Constituicio de 1988 promoveu uma
reforma fiscal onde a tonica é a descentralizacio das receitas e.encargos do nivel
federal para os governos estaduais e municipais. De acordo com a norma
constitucional, os municipios sio responsaveis pelos servigos basicos da saide e

educacgiio, pela provisio do transporte piublico, pelo uso adequado do solo e pela

prote¢ido do patrimonio histérico e cultural do pais.

A pritica atual é que os municipios se concentrem nas dreas de saide e
educacgio basica, setores onde a recuperagio de custos (cost recovery) é problematica
em virtude das dificuldades para identificar os beneficidrios diretos desses servigos.
Por essa razio, os seus custos acabam sendo financiados por impostos gerais e por
transferéncias inter-governamentais, nos moldes do fundo de participa¢io para
Estados e Municipios. Ndo obstante, existem outros servigos urbanos, como limpeza
urbana e da iluminagio piublica onde a recuperacio de custos é, niio s6 possivel, mas

também desejavel.

Em suma, face a dificuldades financeiras que hoje afligem o governo nos seus
varios niveis, todas as modalidades de infra-estrutura basica enfrentam um
problema comum: - 0 descompasso entre as necessidades de expansio da capacidade
instalada e a disponibilidade de fontes de financiamento tradicionais e nio-

- tradicionais.

15
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Parte I

FONTES TRADICIONAIS DE FINANCIAMENTO DO
DESENVOLVIMENTO URBANO

16
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Fontes Tradicionais de Financiamento do Desenvolvimento Urbano

O novo arranjo federativo que resultou da Constituicio de 1988
praticamente inviabilizou o modelo de politica urbana vigente nos anos 70 e 80,
altamente centralizado no governo federal. A extin¢io de fontes especificas de
financiamento, a redistribuicio da receita tributaria entre os trés niveis de governo e
a crise fiscal crdnica que o setor publico brasileiro nio tem conseguido resolver,
levaram a Unido a praticamente interromper suas agdes voltadas para a questio

urbana.

Nos dias de hoje, os dois pontos focais das reformas estruturais, atualmente
em discussdo no Congresso Nacional, sio o redimensionamento do Estado e a
redefinicio das atribui¢ées entre niveis de governo. Mais especificamente, pode-se
afirmar que — a diminuicdo do setor publico e a descentralizacdo administrativa —
serio os fatores institucionais determinantes dos rumos futuros da politica urbana
no Brasil. O atual debate permite também supor que grande parte da
responsabilidade pela defini¢ao e implementagdo da politica urbana nos préximos

anos devera recair sobre as instincias estadual e, principalmente, municipal.

A atuacio do governo federal devera essencialmente ficar limitada a:- i)
coordenagdo das acdes das instincias subnacionais que extravasarem os seus
respectivos territorios; ii) a capacitacio dos quadros técnicos estaduais e municipais
de modo a qualifica-los para a elaboracio e implementagiao da politica urbana e,
finalmente; iii) ao necessirio apoio para que esses governos tenham acesso aos
mercados externos, inclusive no que diz respeito ao financiamento da infra-

estrutura local.

Em consonincia com a tendéncia para a redugio do tamanho do Estado é&,
portanto, licito supor que a oferta de servigos de infra-estrutura urbana no Brasil
torne-se progressivamente responsabilidade do setor privado, seja através da
privatizagao de tais servicos, seja pelo estabelecimento de mecanismos de concessao

ou terceiriza¢io dos mesmos.
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As caracteristicas dessa transferéncia de responsabilidade ira depender, além
das propriedades especificas de cada servigo e de cada mercado, do estabelecimento
de uma cuidadosa politica tarifiria que nio iniba a atuac¢iio do setor privado. Em
outras palavras, equivale dizer que, em que pesem as consideracies de ordem
redistributiva, a fixacio das tarifas (ver Capitulo 4) nio pode deixar de levar em

conta a necessidade de cobrir integralmente os custos dos servigos produzidos.

Do que foi dito acima, um mix provivel e representativo das fontes
tradicionais para o financiamento do investimento na infra-estrutura urbana no

futuro, devera envolver basicamente:

¢ recursos de carater tradicional provenientes de fontes tributarias e de

fundos especificos.

e empréstimos externos junto a agéncias internacionais de fomento ou
lancamento de titulos (publicos, de empresas privatizadas ou concessionarias) nos

mercados internacionais de capital vinculados a determinados programas de obras.
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Capitulo 2

Reforma Tributaria e Gestido das Fontes Tradicionais de Financiamento

2.1 Aspectos Historicos e Institucionais

Nido obstante a atual tendéncia para a ampliagio das linhas de financiamento
dos investimentos urbanos e para a provisio de servigos publicos basicos pela
incorporagio de capitais privados, é evidente que os recursos publicos ainda tém
fundamental importincia na consecugio das politicas de desenvolvimento urbano.
Sob as mais diversas formas, os recursos oriundos das trés esferas de poder (Uniio,
Estado e Municipio) respaldam a implantagio dos empreendimentos urbanos,
mormente naqueles segmentos onde o baixo nivel da renda das populacdes
atendidas comprometem a rentabilidade econdmica dos investimentos e a

manutencio dos servigos.

No total, siio treze os impostos previstos na Constitui¢io, sendo que um deles,
o Imposto sobre Grandes Fortunas, de competéncia da Unifo, nio ¢ cobrado. Dos
doze impostos instituidos, seis sio cobrados pela Unido, trés pelos estados e os outros
trés pelos municipios. Ao Distrito Federal sio atribuidos tanto os impostos dos

estados como os dos municipios.
Os impostos sdo os seguintes:
UNIAO

e Imposto de Importagio - 11

e Imposto de Exportagio - IE

e Imposto de Renda - IR

e Imposto sobre Produtos Industrializados - IPI
e Imposto sobre Operacdes Financeiras - IOF

e Imposto Territorial Rural - ITR
ESTADOS

e Imposto sobre a Circulagio de Mercadorias e Servigos - ICMS

e Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores - IPVA

19



NOVAS PERSPECTIVAS DO FINANCIAMENTO DO DESENVOLVIMENTO URBANO

e Imposto de Transmissido “Causa Mortis” e Doagao - ITCM
MUNICIPIOS

e Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana - IPTU
e Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza - ISS

e Imposto de Transmissdo “Inter Vivos” de Bens Iméveis - ITIV

A Constitui¢do de 1988, com as emendas introduzidas posteriormente, prevé
a instituicio de impostos, taxas e contribuicio de melhoria pelos trés niveis de
governo: Unido, estados e Distrito Federal, e municipios. Os impostos que podem ser
criados por cada nivel de governo foram preestabelecidos e a competéncia residual
para a criacdo de novos impostos € exclusiva da Unido, através de lei complementar.
As taxas podem ser cobradas em razio do exercicio do poder de policia (fiscalizag¢do)
ou pela prestaciio de servigos publicos especificos, ndo podendo ter a mesma base de
cialculo dos impostos, ao passo que as contribui¢cdes de melhoria s6 podem ser

cobradas em decorréncia de obras publicas.

Além das competéncias para instituir e cobrar impostos, a Constitui¢io
estabelece sistemas de partilha e de redistribuicio da receita tributiria, sempre a
partir dos niveis hierarquicos mais elevados e em beneficio dos mais baixos. A
receita de um imposto ¢ dita “partilhada” quando parcela do que é recolhido por
um nivel de governo ¢ transferida para outro. Pode-se citar como exemples o
Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (IPYA), que é cobrado pelos
estados, mas que tem metade da receita repassada aos municipios onde foram
licenciados os veiculos, ou o Imposto Territorial Rural (ITR) , de competéncia da
Unifo e que repassa metade da arrecadag¢io aos municipios onde estio localizadas
as propriedades tributadas. A redistribuicio da receita tributaria ocorre, por
exemplo, no caso do Fundo de Participagao dos Estados (FPE) , onde 21,5% da
receita de dois impostos da Unido - Imposto de Renda e Imposto sobre Produtos
Industrializados - siao divididos entre os estados em func¢io de critérios
redistributivos e nio com base na receita gerada em seus respectivos territorios,

beneficiando proporcionalmente mais os estados mais pobres.
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Quadro I

Sistema Tributario Nacional
Distribuicdo da Receita de Impostos

Nivel de Participagdo Imposto Motivo
Governo na Receita
UNIAO 100% Imp. de Importagio - Il Nao partilha
100% Imp. de Exportagio - IE Néo partilha
50% Imp. Territorial Rural - ITR Partilha ¢/ Municipio
53% Imp. de Renda - IR 21,5% FPE + 22,5% FPM + 3% FI
43% Imp. s/ Produtos Industrializados - IPI 10% FPEx + 21,5% FPE + 22,5% FPM
+3% FI
100% Imp. s/ Operagdes Financeiras - JOF Nio Partilha
ESTADOS 75% Imp. s/ Circulagdo de Mercadorias e Servigos 25% Municipio
- ICMS
50% Imp. s/ Propriedade de Veiculos Automotores - IPVA 50% Municipio
100% Imp. de Transmissdo "Causa Mortis" e Doagdo - ITCM Nio partilha
32% Imp. s/ Produtos Industrializados - IPI 7,5% FPEx + 3% FI +21,5% FPE
24,5% Imp. de Renda - IR 3% FI + 21,5% FPE
MUNICIPIOS 100% Imp. s/ Propriedade Predial e Territorial Urbana - IPTU Nio Partilha
100% Imp. s/ Servigos de Qualquer Natureza - ISS Nao Partilha
100% Imp. de Transmissio "lﬁter Vivos'" de Bens Iméveis - Nao Partilha
25% Imp. s/ Circulagdo de Mercadorias e Servigos - ICMS Partitha ¢/ Estado
50% Imp. s/ Propriedade de Veiculos Automotores - IPVA Partilha ¢/ Estado
22,5% Imp. de Renda - IR 22,5% FPM
25% Imp. s/ Produtos Industrializados - IPI 22,5% FPM + 2,5% FPEx
25% Imp. s/ Produtos Industrializados - IPI 22,5% FPM + 2,5% FPEx
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De acordo com o Quadro I acima, apés aplicada a partilha e a redistribuigao
das receitas de impostos determinadas pela Constituicio, verifica-se uma
significativa alteracio na composi¢io do financiamento pela via impositiva da
Unido, dos Estados e dos Municipios. O Imposto de Renda e o Imposto sobre
Produtos Industrializados, os mais expressivos de competéncia da Unido, tém,
respectivamente, 47% e 57% de suas receitas transferidas para os Estados e
Municipios. Os Estados tém a competéncia para cobrar trés impostos, mas
beneficiam-se da receita de cinco deles; aos Municipios também compete a cobranga
de trés impostos, mas recebem a receita de sete impostos, sendo dois dos Estados e

dois da Uniio.

As chamadas fontes tradicionais, isto é, recursos oriundos das esferas
governamentais, compdem-se do conjunto das receitas, derivadas e originarias, da
Unido, dos estados e dos municipios. Dentre estas fontes, as transferéncias
intergovernamentais, voluntarias ou constitucionalmente definidas, constituem-se
no elemento fundamental para estabelecer o adequado equilibrio entre as fontes e os
usos dos varios niveis de governo, caracterizando-se assim como fator indispensavel

para a harmonia do quadro federativo e erradica¢ao dos desniveis regionais.

Segundo estimativas recentes2, a carga tributaria global do Brasil, incluindo
todos os impostos, taxas e contribuicoes econémicas e sociais, era de 29,16% do PIB
(estimado em US$ 658 bilhées), sendo que Unido, Estados e Municipios sio
responsaveis pela arrecadagio de, respectivamente, 19,20%, 8,34% ¢ 1,62% do PIB,
mas a apropriacio final das receitas, apés as transferéncias determinadas pela
Constitui¢io, ¢ de respectivamente, 16,35%, 7,93% e 4,88% do PIB. Cabe observar
que dos 16,35% do PIB relativos a receita liquida da Uniso, apenas 5,18 pontos
percentuais se referem a receitas fiscais, os restante 11,17 pontos percentuais sio

relativos a receitas da seguridade social.

Fazendo um paréntesis, cumpre destacar que a carga tributiria brasileira
nunca esteve em niveis tao elevados. Apesar disso, o setor publico brasileiro persiste

em apresentar resultados operacionais altamente negativos. Do ponto de vista dos

2 Ver José Roberto Affonso, “Descentraliza¢io Fiscal e Participacio em Experiéncias
Democriticas Retardatarias”, mimeo. Thinker Forum, out. 1996.
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resultados primarios, os principais estados e de boa parte dos municipios tem
apresentado déficits significativos, ao passo que a Unido vem obtendo sensivel
reduc¢io no seu superavit. Nesse contexto, € dificil imaginar que propostas voltadas

para elevagao do nivel de tributagido, especialmente pela criacio de novos tributos

possam ter sucesso, por mais meritérias que sejam suas finalidades.3

Vale observar que, de maneira geral, os impostos previstos na Constitui¢io e
que compdem o Sistema Tributirio Nacional, ndo contém aberracdes e operam de
maneira bastante similar ao que ocorre na maioria dos paises do mundo. A
tributagido das importacdes ¢ a usual, sendo também comum a existéncia de um
tributo que, eventualmente, possa incidir sobre a exportacio de algumas
commodities, evitando os efeitos nocivos e ciclicos das quedas de precos devidas ao
excesso de oferta. O Imposto de Renda é uma unanimidade mundial, assim como sao
os impostos do tipo excise, que tributam mais pesadamente bens supérfluos, de luxo,
ou de consumo inelastico, tal qual o IPI brasileiro. Em todo mundo existe um
imposto geral sobre o consumo, seja do tipo sales tax, como nos EUA, ou sobre o
valor adicionado (VAT) como na Europa e América Latina. O ICMS tem as
caracteristicas basicas de um VAT, embora de competéncia dos estados e nio do
Governo central, como é mais usual. Em 1992, o ICM foi responsavel por 24 % do
total das receitas tributirias do pais e representou 89 % do total das receitas
proprias dos estados. A tributagio das operagdes financeiras por um imposto
especifico (I0F) é, de fato, uma pratica pouco usual. Na Europa, por exemplo, essas
transacdes sio geralmente submetidas ao VAT, um imposto nacional. No Brasil, por
ser 0 nosso VAT (ICMS) estadual, e a regulacio do mercado financeiro federal,
justifica-se a existéncia do IOF. A tributacio das grandes fortunas e de todas as
formas de transferéncia de propriedade é bastante usual no exterior ¢ o mesmo
ocorre com relacio a propriedade imobiliaria, seja urbana ou rural. Por fim, em
quase todo mundo, a propriedade de veiculos é de alguma forma tributada, seja por

imposto ou taxa de licenciamento.

3 Veja-se o elevado grau de resisténcia que a proposta de recriagio do tributo que incide
sobre a movimentacio financeira vem encontrando, mesmo com sua vinculagio a gastos
com a saude.
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Pode-se, dessa forma, concluir, que as bases usuais de incidéncia tributaria ja
siao suficientemente exploradas no Brasil, o que implica dizer que, a ndo ser na
discriminag¢io das competéncias impositivas e na reparticio das receitas entre
Unido, estados e municipios, as eventuais propostas de reforma constitucional
tributaria dispdem de pouca margem de manobra para gerar receitas adicionais.
Dentro desse quadro, é muito provavel que ganhos de uma das instincias de

governo resultem em perdas para as demais.

2.2 Gastos Urbanos e Descentralizacio Fiscal

O financiamento dos investimentos urbanos pode vir a ocorrer mediante as
mais variadas modalidades de interagio entre agentes politicos. Sao bons exemplos
da experiéncia brasileira a concessio de empréstimos (a fundo perdido ou nio) e as
transferéncias de recursos vinculados a propoésitos especificos, condicionados ou nio

a contrapartidas locais.

A experiéncia atualmente acumulada a respeito das politicas
descentralizadas, nos mais diversos contextos, permite identificar algumas
constatagdoes basicas referentes ao financiamento das politicas piblicas. Em
primeiro lugar, a atribui¢do de responsabilidades cada vez maiores as esferas
municipais nio significa que as mesmas possam prescindir dos aportes das
instancias superiores, em complementagio aos escassos recursos locais. Os recursos
que tradicionalmente respondem pela maior parcela das receitas proprias dos
municipios, provenientes da arrecadag¢io dos impostos sobre a propriedade e
.servicos niao siao suficientes para a cobertura dos dispéndios que regularmente lhes
sao atribuidos. Neste sentido, as transferéncias intergovernamentais atendem,
conforme anotam Afonso e Affonso, “a diferentes finalidades: em geral, o objetivo
da redistribuigio exige transferéncias com férmulas que nivelem ou equalizem os
membros federados; o objetivo da complementacio do baixo potencial de receita de
um nivel de governo é atingido através de uma participagio genérica nas receitas de

outros niveis de governo; o da provisio de um minimo de beneficio envolve
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participacio em receitas ou transferéncias em bloco; o da corregio de

externalidades reclama transferéncias para propoésitos especificos.”4

O trago marcante da estrutura tributaria brasileira, no periodo que vai de
meados da década de 1960 até fins dos anos 70, foi a grande concentragio de
poderes e recursos na esfera federal. Os Estados e os municipios desempenharam
um papel coadjuvante na condugio das politicas piublicas e, em particular, nas
politicas urbanas, restritos que estavam aos recursos que tradicionalmente
financiavam suas operacdes (impostos sobre propriedade, servicos e circulagio de
mercadorias). Em suma, os recursos gerados pelas esferas subnacionais nio eram

suficientes para manutengio das suas atividades basicas.

A fase que se seguiu foi caracterizada pela pressio das forcas politicas de
cunho municipalista e pela paulatina drenagem dos recursos tributarios da Uniéo,
canalizados para estados e municipios pela via dos Fundos de Participagdo. As
transferéncias, que representavam em torno de 28% das receitas disponiveis dos
municipios em 1960, mais que dobraram em 1980, alcan¢cando 66,3 %. Em 1989,
essa mesma participacdo atingia a faixa dos 77,5% e em 1992 situava-se em torno

dos 66 %.

A configuracio atual das fontes tradicionais de financiamento dos gastos
urbanos é, portanto, o resultado de um processo de descentralizagao fiscal que,
pode-se dizer, teve inicio com a reforma tributiria de 1969 e culminou com a
Constitui¢io de 1988. Tal processo procurou conferir aos municipios maior
autonomia financeira, bem como maior flexibilidade na elaboracio e execu¢io dos

planos de desenvolvimento social de Ambito local.

A conveniente descentralizacio fiscal, intentada pela Constituicio de 1988,
nio representou, contudo, um completo aperfeicoamento dos mecanismos voltados
para o financiamento dos investimentos urbanos. Assim, por exemplo, o aumento
das receitas dos estados e municipios nio significou necessariamente a ampliacio de

tais investimentos. Ao contririo, alguns analistas sugerem que, em decorréncia do

4 3. R. Afonso e R. Affonso, “O Financiamento Publico das Politicas Sociais no Brasil”, em

Politicas Sociais no Brasil: Descentralizacdo, Eficiéncia e Equidade, Parte I , Rio de Janeiro,
INAE , 1995.
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incremento das receitas, houve uma correspondente elevacio das despesas de
manutencio e custeio das instincias locais de governo, com evidente prejuizo para
as politicas de desenvolvimento urbano. Tal constatagio é referendada pela atual
crise fiscal experimentada pela quase totalidade dos estados e por um grande

nimero de municipios.

Por sua vez, os critérios estabelecidos para o rateio dos recursos provenientes
do Fundo de Participag¢io também suscitam controvérsias. Em linhas gerais, o
Cédigo Tributirio Nacional estabelece trés elementos basicos para a defini¢iio dos
critérios de rateio dos recursos dos Fundos de Participa¢iao de estados e municipios.
Siao eles: a area das unidades participantes, a populagio e a renda “per capita”. O
menos relevante deles é a extensio territorial, uma vez que é usada apenas no Fundo
de Participagao dos estados e como chave de rateio para 5% dos recursos do mesmo.
Pode-se, dai, afirmar que a quase totalidade (95% do FPE e 100% do FPM) dos
recursos dos referidos fundos é rateada segundo critérios que levam em conta a
populaciio e a renda das unidades participantes.

Pelo que preceitua o artigo 88 do Cédigo Tributairio Nacional (CTN), 5% do
FPE ¢ distribuido entre os estados na proporc¢io direta das suas extensdes
territoriais. Nesse quesito, os maiores beneficidrios sio os estados do Amazonas e do
Para, com respectivamente, 18,5% e 11,5%, do territério nacional, que correspondem
a 0,9% e 0,6% do FPE. Rio de Janeiro e Sao Paulo, com cerca de 30% da populagao
nacional (contra 5,1% daqueles primeiros estados) representam, no conjunto, nao
mais de 0,18% do referido fundo, ou seja, menos de um ter¢o da arrecadagio do
estado do Para. A rigor, considerando-se a pequena parcela do fundo distribuida de
acordo com o critério da area geogrifica, as eventuais distor¢des alocativas dai
decorrentes nio parecem afetar significativamente os indicadores de transferéncias
per capita apresentados na Tabela 1.1, a seguir.

A outra parcela do Fundo de Participagao dos Estados (95%) é rateada entre
as unidades da federagio segundo um coeficiente definido, i) proporcionalmente ao
peso relativo das respectivas populagdes e ii) inversamente proporcional aos desvios
em relagio a renda média “per capita” do pais.

O coeficiente de participagio de cada estado, segundo os artigos 89 e 90 do

Cédigo Tributario Nacional, é calculado multiplicando-se um fator referente a
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populacio de cada estado (percentual em relagio a populagdao do pais) por outro
inversamente proporcional as respectivas rendas per capita (inverso do percentual
da renda per capita do estado em relagio a renda per capita média do pais). Assim,
por exemplo, um estado que reuna 5% da populacio do pais e apresente uma renda
per capita equivalente a 80% da renda per capita nacional, tera seu coeficiente de
partilha calculado multiplicando-se S por 1,25, ou seja, 6,25.

O Codigo Tributario Nacional também define a partilha dos recursos do
Fundo de Participacio dos Municipios (FPM) entre os municipios das capitais dos
estados e os demais municipios. Aos primeiros sio destinados 10% dos recursos
enquanto que aos demais municipios cabem os restantes 90%. Vale notar que
embora os municipios das capitais reunam uma populag¢ido superior a 23,6% do
total do pais, lhes cabe apenas 10% do FPM.

Para os restantes 90% dos recursos do FPM a serem distribuidos pelos
demais municipios, 0 CTN impde uma sistematica onde apenas a populagio é
considerada. Os municipios nao-capitais sdo estratificados segundo faixas de
populagdo e a cada uma delas é atribuido um coeficiente de participacao. Esses
coeficientes variam entre 0,6 para os municipios com menos de 16980 habitantes, e
4, para as centros com mais de 156 126 habitantes.

Refletindo os critérios de partilha dos Fundos de Participacio, os indicadores
de transferéncias per-capita, reunidos na Tabela [.1 abaixo, mostram que, pelo atual
sistema brasileiro, existe flagrante tendéncia no sentido de conceder beneficios
comparativamente maiores para as unidades estaduais e municipais menos
desenvolvidas e populosas, o que, por conseqiiéncia, penaliza as areas com maior

demanda por investimentos na infra-estrutura urbana.

Tabela 1.1
Transferéncias Per-Capita para Estados e Municipios
segundo as Macroregides Brasileiras, 1991.
(em US $ por habitante)

Regides Estados Municipios
Norte 143 39
Nordeste 60 39
Centro-Oeste 127 38
Sudeste 21 23
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Sul 32 36
Distrito Federal 520 -

Fonte: José Roberto Afonso,” Descentralizagio Fiscal na América Latina:
Estudo de Caso do Brasil”, mimeo, Nov/1993.

Com efeito, a logica dos critérios utilizados para as transferéncias parece ser
a de que as transferéncias devem fluir prioritariamente para aquelas unidades com
base econdmica menos expressiva e cujo potencial de geracio de recursos tributarios

€ limitado em relagio aos centros mais desenvolvidos.

Na pritica, um dos resultados mais perversos do incremento das
transferéncias da Unido foi o acelerado processo de cria¢io de novos municipios e
desmembramento de estados, verificado nos ultimos anos. Dentro do atual quadro
politico brasileiro, ainda em fase de transi¢do para uma nova realidade democritica,
tal situagio torna-se praticamente irreversivel, redundando normalmente em gastos

adicionais desnecessirios que competem com as verdadeiras prioridades locais.

O ambiente politico, 2 época da Assembléia Nacional Constituinte e no
periodo subsequente, nio parece ter sido propicio para o estabelecimento de um
padrio tributirio consistente e compativel com as exigéncias de um quadro de
estabilizagio econdomica e de retomada do crescimento. Conforme ja foi visto acima,
a Constituicdo de 1988 favoreceu estados e municipios via descentralizacio de
recursos, facultando-lhes, inclusive, ampla liberdade para legislar, coletar e gerir
recursos proprios. Em contrapartida, nio dotou a Unido dos instrumentos
indispensiveis para o ajuste macroecondomico. A bem da verdade, cabia na época,
uma ampla discussido sobre o modelo nacional e sobre as reformas do Estado, que na
medida que nio ocorreu, acabou resultando em um enorme descompasso entre a

atribuicdes do Estado e a sua real capacidade de financiamento.

A magnitude dos dispéndios federais, enormemente ampliada ao longo da
década de 1980, compromete a agio da Unido até mesmo nas atividades que lhe séio
tipicas. Em outras palavras, a Carta de 1988 além de nao ter resolvido a crise fiscal
podera vir a comprometer a propria estabilizacio da economia e a retomada de um

crescimento auto-sustentavel para o pais.
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O debate em torno da reparticio da massa tributiria nacional pelos trés
niveis de governo ainda nido foi satisfatoriamente resolvido, nem mesmo pela
Reforma Constitucional de 1993. Na época, o debate politico foi polarizado em torno
das teses centralista versus municipalista. A primeira bate-se pelo restabelecimento
de uma base arrecadatéria para a Uniio onde cabe ao planejamento federal a
defini¢io e 0 encaminhamento da solug¢do dos problemas regionais. Por sua vez, a
tese municipalista, ferrenha opositora do centralismo federal, defende a ampliagido
das responsabilidades locais na produg¢do de bens e servicos piblicos, nio apenas
como forma de ampliar as fontes de financiamento da infra-estrutura, mas também

como instrumento para elevar a eficiéncia do gasto publico.

Um dos resultados mais significativos do sistema tributario implantado a
partir de 1988 foi a incorporagdo das contribui¢des sociais como uma das mais
importantes fontes de financiamento da Unido. A partir daquela data, aquelas
contribui¢des assumiram um carater bem mais abrangente do que em periodos
anteriores, facultando a esfera federal a ampliacio da sua base arrecadatéria e

estendendo as suas agoes bem além dos limites da saide, previdéncia e assisténcia

social.

De acordo com a atual Constituiciio, as contribuigdes sociais estdo elencadas
nos artigos 149 e 195. O primeiro dos artigos estabelece que “compete
exclusivamente a Unido instituir contribui¢des sociais de interveng¢io no dominio
economico e de interesse das categorias profissionais ou econémicas como
instrumento de sua atuagdo nas respectivas dreas.” O artigo 195 trata das
contribui¢des destinadas ao custeio da seguridade social, propriamente dita, que
“compreende o conjunto integrado de acdes de iniciativa dos poderes piiblicos e da
sociedade, destinados a assegurar os direitos relativos a saide, a previdéncia e a
assisténcia social”. Embora sujeita a controvérsias, a posi¢cio prevalecente entre os
especialistas é de que, conceitualmente, as contribui¢des sociais sio uma espécie
tributiria, ou seja, em razio da sua natureza de receitas derivadas e compulsérias,

sio consideradas como tributos.

O Fundo de Garantia por Tempo de Servico foi instituido pela lei 5107 de

1966, com o objetivo de proteger o trabalhador contra o desemprego, a0 mesmo
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tempo que geraria recursos para o financiamento de programas sociais nas areas de
habitagio e saneamento basico. Esta lei estabelecia a obrigatoriedade, por parte dos
empregadores, de depdsitos em contas vinculadas, em nome dos trabalhadores, cuja
retirada estaria condicionada a dispensa motivada ou aposentadoria.
Adicionalmente, o texto legal previa ainda as seguintes possibilidades de saque:
aquisicdo de casa prépria, aquisi¢io de equipamentos destinados ao desempenho de
atividades autonomas, casamento do empregado do sexo feminino e aplicacio do
capital em atividade comercial, industrial ou agropecuiria, em que se haja

estabelecido individualmente, ou em sociedade, o titular da conta.

A remuneragio das contas vinculadas se dava pela intermediacio do Banco
Nacional de Habitagao (BNH), responsavel pela gestio das mesmas, sob a orientagio
de um Conselho Curador, integrado por um representante do Ministério do
Trabalho e Previdéncia Social, um do Ministério Extraordinirio para o
Planejamento e Coordena¢io Econdmica, um representante das categorias

profissionais e o presidente do BNH, que exercia também a presidéncia do Conselho.

Inicialmente, a correc¢io das contas vinculadas se fazia mediante a aplicac¢io
de corre¢io monetaria mais 3% ao ano, durante os dois primeiros anos de
permanéncia no trabalho, 4% ao ano, do terceiro ao quinto ano, 5% ao ano, do

sexto ao décimo ano e 6% ao ano, apoés 10 anos de servigo.

A primeira alteracio significativa na legislacio do Fundo de Garantia veio
com a lei n° 7839 de 1989, cujos objetivos fundamentais relacionavam-se ao
aperfeicoamento do controle das contas vinculadas, mediante a criacio de um
cadastro unico na CEF (novo gestor do fundo), assim como ao aprimoramento dos
mecanismos de fiscalizaciio da arrecadac¢iao das contribuigdes, ao estabelecimento de
parametros de aplicagio dos fundos, dentre outros. Outras alteracdes, pouco

significativas, foram introduzidas pela lei n° 8036 de 1990.

Por muitos anos, o Fundo de Garantia foi a principal fonte de crédito para o
financiamento do desenvolvimento urbano nas areas de habitacido e saneamento.
Entretanto, fatores como o aumento do nivel de desemprego, a deterioragio dos

padrdes salariais, instabilidade econdémica, amplia¢ido das possibilidades de saque
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dos recursos, inadimpléncia dos mutudrios e ma gestio, provocaram o paulatino

esvaziamento dessa importante fonte de recursos tradicionais.

Para que se tenha uma idéia deste processo de esvaziamento, de acordo com
dados oficiais, o emprego formal nos centros urbanos corresponde, atualmente, a
totalidade dos trabalhadores com registro em carteira de trabalho e forma a base de
incidéncia da aliquota do FGTS. Nas regides metropolitanas mais importantes do
pais, o niimero de trabalhadores com registro em carteira era de 7,5 milhdes em
1984, contingente equivalente ao observado no inicio dos anos 80. Além disso, a
queda do padrio salarial dos trabalhadores (o salirio médio real caiu, nos 10 anos
que precederam a implantagio do Plano Real), também, contribuiu para que o
FGTS perdesse a posi¢io de principal fonte de financiamento do desenvolvimento

urbano.

Segundo estimativa de Zamboni®, um quarto da demanda por habitagio,
derivada do crescimento da populacio urbana do Brasil desde a institui¢io do
FGTS, foi financiada pelo mesmo, 0 que corresponde a cerca de 4 milhdes de
moradias. A arrecadag¢io do Fundo em 1993 situava-se no patamar médio do
quinquénio 79-83, tendo acusado significativo aumento nos anos 79 e 80 em fungio
da reducio do prazo de recolhimento dos bancos, entio, de 45 dias. Dotado de uma
rede ineficiente de fiscaliza¢do e cobranga, supde-se que a parcela de recursos niao

recolhidos situa-se na faixa de 35 a 50 % do potencial de arrecadacio do sistema.

No que concerne a alocagdo das fontes de financiamento entre os trés niveis
de governo, a estrutura tributaria brasileira segue os principios estabelecidos pela
teoria da descentralizagio fiscal. Conforme ja foi visto na Se¢do 2.1 acima, aos
municipios devem estar associados os tributos relacionados a propriedade
imobiliaria; aos estados cabe a apropriacio dos tributos relacionados a produgio e
comercializaciio; e a Unido tem como principal fonte de recursos os tributos sobre a

renda.

Em resumo, a evolugiio dos agregados tributarios nos ultimos anos evidencia

uma clara tendéncia gradual a amplia¢io das receitas municipais, a0 aumento da
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dependéncia federal relativamente aos recursos provenientes das contribuigdes
sociais, além de outros movimentos préprios do processo de acomodacio a uma

nova realidade fiscal.

A Tabela 1.2 abaixo, mostra um expressivo aumento de 66 %, entre 1980 e
1993, na participagdo das receitas préprias dos municipios no total dos recursos
tributarios do pais. Incorporadas as transferéncias intergovernamentais, verifica-se
que receita prépria dos municipios em 1993 cresceu cerca de 45,5% em relagio a
1988 e 77,8%, com respeito a 1980. Similarmente, a participacio das receitas
propria dos municipios em relacio ao PIB cresce no periodo examinado, chegando a
atingir a significativa marca de 4,2% em 1993. A comparacio entre receitas
proprias e disponiveis, também permite ver que os municipios foram favorecidos
por aportes (da Unido e dos estados) de 6%, 1980; 8%, em 1988 e¢ 11%, em 1993, da
massa tributiria nacional. Desses dados fica evidente que as finangas subnacionais
foram “infladas” por auspiciosos aumentos nas transferéncias federais. Nio fica
claro, contudo, se os estados e municipios foram igualmente beneficiados nesse

processo.

Tabela 1.2
Evolugfio e Composi¢io da Carga Tributéria Bruta
(no conceito das Contas Nacionais)

NIVEIS DE 1980 1988 1993
GOVERNO % % PIB | % % PIB | % REC %
REC REC PIB
RECEITA TRIBUTARIA 100 24,5 100 22,5 100 26,4

ESTRUT. REC. PROPRIA

Unido 75 18,4 7 159 68 18,0
Impostos 38 9,3 36 8,1 28 73
Contrib. Seguridade 28 6,9 29 6,5 38 10,0
Outros 9 2,2 6 1,3 3 0,7

Estados 22 54 26 58 27 7,1
ICM/ICMS 20 4,9 24 5,4 24 6,3
Outros 2 0,5 2 0,4 3 0,8

Municipios 3 0,7 3 0,7 5 1,3

SVer Zamboni; “Subsidios para a Andlise dos Limites do Fundo de Garantia enquanto
Instrumento para Financiar Politicas de Protecio ao Trabalhador e de Desenvolvimento
Urbano”, (verséo preliminar) 1994 - 77 p. - mimeo.
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ESTRUT. REC.
DISPONIVEL
Unido : 69 16,9 62 13,9 S8 15,3
Contrib. Seguridade 28 6,9 29 6,5 37 3.8
Fiscal 41 10,0 33 7.4 21 5,5
Estados 22 54 27 6,0 26 6,9
Municipios 9 2,2 11 2,5 16 4,2

Fonte: elaborado a partir de J.R. Afonso ¢ R. Affonso

No caso dos estados, os dados mostram um quadro bem diverso dos
municipios. Comparando-se as receitas proprias estaduais com as disponiveis,
verifica-se que a participacio relativa das transferéncias liquidas para os estados
(transferéncias da Unido para os estados menos as transferéncias destes ultimos
para os municipios) com respeito ao total das receitas tributarias foram
praticamente nulas em 1980, 1% em 1988 e negativas (- 1%), em 1993. Dai, pode-se
afirmar que, ao contririo do que ocorreu com os municipios, o processo de
descentralizacio das receitas, pela via das transferéncias da Unisio, niio favoreceu os
estados, o que, em grande medida, explica o cronico desequilibrio fiscal destes

ultimos.

A verdade, contudo, é que niAo existe unanimidade de opinido dos
especialistas quanto aos efeitos do processo de descentraliza¢do fiscal sobre as
politicas de desenvolvimento urbano. Mais grave ainda, a situacio atual é de total
desaparelhamento da esfera federal para a elaboracio de programas nacionais e

coordenacio dos planos locais de desenvolvimento urbano.

Um breve histérico desde os anos setenta, mostra que, de inicio, a
programacio dos gastos com habitacio, saneamento e transportes urbanos, era
parte inseparavel da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano. No periodo que
vai de 1974 a 1979, esses programas especiais eram coordenados pela Comissio
Nacional de Politicas Urbanas (CNPU), subordinada a Secretaria de Planejamento
da Presidéncia da Republica (SEPLAN). De 1979 a 1985, a CNPU mudou de nome e
passou a chamar-se de Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano (CNDU),
subordinada ao Ministério do Interior (Minter). Sdo bons exemplos desses

programas especiais, o de trens metropolitanos e o de promocgio das cidades médias.
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E também deste periodo, particularmente entre 1985 e 1987, a proliferagio
das chamadas “transferéncias negociadas” (convénios firmados com os governos
locais), voltadas para obras de pequena monta em melhorias urbanas, saneamento
basico, transportes coletivos urbanos e equipamentos habitacionais. Em 1985 foi
criado Ministério do Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente (MDU, mais tarde,
Ministério da Habitag¢do, Urbanismo ¢ Meio Ambiente MHU), e o que parecia ser
um esfor¢o para a coordenagio das agdes da politica urbana, perdurou apenas até
1989, quando virias das entidades pertencentes ao MDU foram remanejadas para
quatro diferentes ministérios. A breve cronologia das mudancas institucionais que
caracterizaram o setor, permite melhor visualizar o progressivo esvaziamento da

politica urbana no nivel nacional, assim:

o em Novembro de 1986, o BNH é extinto e parte das suas fungdes originais é
incorporada a Caixa Economica Federal (CEF), subordinada ao Ministério da

Fazenda;

e em Outubro de 1987, o Ministério do Desenvolvimento Urbano e Meio
Ambiente (MDU) é substituido pelo Ministério da Habitagdao, Urbanismo e Meio

Ambiente (MHU) e a CEF passa a subordinac¢io desse ministério;

o em Setembro de 1988, o MHU passa a denominar-se Ministério da
Habitaciio e Bem-Estar Social (MBES) e a Secretaria Especial de A¢io Comunitdria
(SAEQ), antes subordinada a SEPLAN, passa para o controle desse novo ministério;
a CEF volta a ser subordinada ao Ministério da Fazenda, e o muito esvaziado
Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano (CNDU) passa a ser vinculado ao

MINTER.

e em Marco de 1989, o MBES é extinto, e alguns de seus érgios, como a
SEMA e a SEAC, passam para o controle do Minter; a EBTU volta a ser vinculada
ao Ministério dos Transportes e o Ministério da Saiide assume a coordenagio da

politica de saneamento.

A contrapartida da desagregacio institucional das politicas de
desenvolvimento urbano foi a drastica reducio nas dotagdes or¢camentarias voltadas

para as dreas de urbanismo e infra-estrutura urbana.
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Rezende,® destaca trés aspectos danosos aos investimentos urbanos causados
pela politica de descentralizagio embutida na Constitui¢io de 1988. Em primeiro
lugar, a descentralizagdo das receitas contribuiu para agravar o estrangulamento
fiscal da Unido, uma vez que niao houve uma correspondente desoneragio das
despesas e redistribuicio de encargos. A principio, esperava-se que o incremento das
transferéncias da Unido para os estados e municipios incentivasse, em muito, a
expansido dos gastos com o custeio em detrimento dos programas de investimento.
Contudo, a evidéncia sobre o desempenho dos governos locais parece refutar essa
expectativa (Ver Se¢io 2.4). De acordo com Rezende as “evidéncias recentes de que
a omissiao for¢cada do Governo Federal foi acompanhada de uma maior destinacao
de recursos municipais a programas sociais,..., constituem um sinal positivo com
respeito a novas possibilidades abertas pela descentralizagio, mas levantam novas
questdes relacionadas a coordenag¢io das decisdes, ao adequado tratamento dos
problemas regionais e as possibilidades de atendimento de uma pauta minima de

demandas essenciais ao nivel regional e local”’.

Os dois outros aspectos negativos apontados por Rezende, sio a
desvinculagdo das receitas dos impostos de fundos ou programas (art. 167, IV) e a
fragmentagdo or¢amentaria dos escassos recursos da Unido disponiveis para

aplicacdes no setor urbano.

2.3 Impostos, Taxas e Contribui¢io de Melhoria

O financiamento do Estado visando a provisio de bens e servicos publicos &
sociedade, ¢ feito, principalmente, por intermédio dos tributos, que, por sua vez, sio
divididos em impostos, taxas e contribuicoes de melhoria. Tributar os cidadios de
forma justa, ou seja, de molde a distribuir adequadamente pela sociedade o 6nus do

exercicio da atividade publica, é objeto de preocupagio e discussio ha muitos anos.

Existem dois principios universalmente aceitos para obter justica na
distribui¢iao do onus tributario entre os contribuintes. O “Principio da Capacidade

Contributiva”, dispée que a maneira justa de tributar € distribuir o 6nus de forma

6Rezende s “Financiamento do Desenvolvimento Urbano” - Rio de Janeiro - RJ - jul 1995
TRezende, op cit. .
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tal que os cidadaos paguem em fungio de sua correspondente capacidade econdomica
- paga mais quem pode mais e paga menos quem pode menos -. Indicadores
tradicionais da capacidade contributiva sdo a riqueza (estoque), a renda (fluxo) e o
nivel e/ou o tipo de consumo (uso ou disposicio). Esse “principio” respalda o
estabelecimento de impostos que tém como fatos geradores a renda, o consumo e a
propriedade. Nio ha qualquer condicionalidade quanto ao uso dos recursos assim
gerados e, como o nome indica, trata-se de um tributo que é imposto aos cidadaos
por meio de regras genéricas e impessoais, sempre que configurar-se um fato

gerador, indicando existéncia de capacidade contributiva.

A segunda norma é conhecida como “Principio do Beneficio”, de acordo com
0 qual, um tributo é justo quando o montante pago corresponde aos beneficios
proporcionados pela acdo do Estado ao contribuinte. Este principio respalda a
cobrang¢a das taxas e contribui¢des de melhoria, onde o tributo é pago em
contrapartida a um servico publico. Assim, quem se utiliza de um servigo publico
paga por ele, ao passo que os nio beneficiados nio sdo onerados. O “Principio do
Beneficio” respalda o estabelecimento de taxas e contribui¢ées de melhoria, que
constituem contrapartida de beneficios reais ou potenciais proporcionados pelo

Poder Publico.

De acordo com as circunstincias, a conjun¢io dos dois “principios”
proporciona justica fiscal e, como decorréncia, a base tributiria que financia as
acdes publicas deve ser composta tanto por impostos, como taxas e contribuicdes de
melhoria. A dependéncia de apenas uma categoria de tributo, além de representar
renincia de receita fiscal, pode indicar iniqiiidade no sistema tributirio. Conclua-se
dai, que é fundamental uma adequada “dosagem” no uso de impostos, taxas e de
contribui¢des de melhoria. Se o sistema tributirio for essencialmente calcado na
cobranga de taxas e contribuicbes de melhoria, o Poder Publico ficara
impossibilitado de exercer agdes redistributivas, ja que a contribui¢do dos ricos
devera ser aplicada em seu beneficio proprio. Nessas condi¢es, restario poucos
servicos disponiveis para os pobres, uma vez que estes dispdem de poucos recursos

para custea-los e o sistema dai resultante sera flagrantemente iniquo.
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Em contraste, um sistema impositivo exclusivamente baseado no “Principio
da Capacidade Contributiva”, embora detenha ampla liberdade na destinacio do
gasto e possa atuar de forma redistributiva, ndo estd imune a iniqiiidade. Nao se
pode considerar razoavel e justo, por exemplo, que certos equipamentos urbanos,
tais como, arruamento, iluminag¢ao publica, galerias de aguas pluviais, etc., sejam
custeados com recursos de impostos, particularmente, quando se tratar de
comunidades de elevado poder econdémico. Isto implica na socializagio de um custo
por toda a sociedade, muito embora o beneficio seja claramente destinado a uns
poucos, dotados de capacidade econémica acima da média dos contribuintes. Da
mesma forma, nio faz sentido que a operag¢io e manutengio de um aeroporto, por
exemplo, seja custeada a partir da receita dos impostos coletivamente distribuidos,

inclusive por contribuintes que jamais se utilizarao de um aviao.

Vale destacar que nio procede o contra-argumento de que, tratando-se de
contribuintes mais abastados, ja pagariam impostos acima da média dos
contribuintes. O fato de um rico pagar mais que um pobre,- 0 que nem sempre é
verdade, nio quer dizer que seu Onus seja relativamente maior, visto que sua

capacidade contributiva é mais elevada.

Isto posto, fica claro que para que um sistema tributario seja aceito como
razoavelmente justo, deve cobrar tanto impostos, como taxas e contribui¢des de
melhoria. Infelizmente, ha uma antiga tradicio no Brasil de s6 se dar importincia
aos impostos, negligenciando os demais tributos. E possivel que tal distor¢io decorra .
de uma concepgio ultrapassada do Estado, concepgao esta que se caracteriza pelo
gigantismo estatal, pelo paternalismo, pela mentalidade corporativista e que adota a

redistribui¢io como sua fung¢io unica e precipua.

Grande parte das agdes publicas em beneficio do desenvolvimento urbano
tem caracteristicas préprias e a categoria de tributo mais adequada para o seu
financiamento é a das contribui¢cdes de melhoria, seja por estarem associadas a
contraprestacio de servigos ou ainda porque seus beneficiarios sio identificaveis.
Nessa condig¢do, os impostos teriam papel importante apenas nos momentos em que

algum tipo de subsidio ou eqiializacdo se fizer necessario. Segundo o Cdédigo
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Tributirio Nacional3, as taxas podem ser cobradas pelas trés instincias de Governo
- Unido, estados e municipios - desde que o fato gerador esteja dentro das suas
respectivas atribuicdes, conforme determinado na Constituicio Federal,
Constituigoes dos Estados e Leis Organicas dos Municipios. Os fatos geradores
podem ser: i) o exercicio regular do poder de policia, e ii) a utilizacio, efetiva ou
potencial, de servigo publico especifico e divisivel, prestado ao contribuinte ou posto

a sua disposicio.

¢ O chamado “poder de policia” constitui a atividade da administragdo publica
que, limitando ou disciplinando direito, interesse ou liberdade, regula a pritica de
ato ou abstengiio de fato, em razio de interesse piblico concernente i segurancga, a
higiene, a ordem, aos costumes, a disciplina da producio e do mercado, ao exercicio
de atividades econdmicas dependentes de concessio ou autorizacio do Poder
Publico, a4 trangiiilidade publica ou o respeito a propriedade e aos direitos

individuais ou coletivos.

No caso especifico do desenvolvimento urbano, as taxas pelo exercicio do
poder de policia podem ter um papel importante para os municipios,
fundamentalmente no financiamento do controle e fiscalizacio das chamadas
posturas urbanas. O seu cumprimento resulta em melhoria da qualidade de vida nas
cidades e, em grande medida, em economia para o Poder Publico, ao obrigar os
cidadios e demais agentes privados a empreenderem ag¢des que resultem no bem

comuim.

Sob determinadas condi¢des, as taxas também podem ser usadas para o
custeio de servicos publicos. E necessirio que estes sejam utilizados pelos
contribuintes para que possam ser cobrados. O uso tanto pode ser efetivo, quando
usufruido pelo contribuinte, quanto meramente potencial, desde que o servigo
publico seja de uso compulsério e esteja disponivel para ele. Adicionalmente, os
servigos publicos devem ser especificos, ou seja, podem ser destacados em unidades
autéonomas de intervengio, de utilidade ou de necessidade piblica - além de divisiveis

- isto é, suscetiveis de utilizagdo em separado por cada um dos seus usuarios.

8 Artigos 77 usque 80 da Lei n° 5.172 de 25-10-1996.

38



NOVAS PERSPECTIVAS DO FINANCIAMENTO DO DESENVOLVIMENTO URBANO

A exigéncia de que a taxa seja vinculada a um servi¢o piblico especifico
impede a imposi¢do genérica de taxas, a exemplo de uma suposta taxa de
urbanizagiio, pelo fato de se tratar de um conjunto amplo de servigos publicos. A
exigéncia de divisibilidade é a que mais cria restri¢cdes ao uso das taxas, uma vez que
¢ quase sempre incompativel com os servigos publicos, especialmente aqueles que

tém como caracteristica marcante a indivisibilidade.

Assim como as taxas, a contribui¢io de melhoria pode ser cobrada pela
Uniéo, pelos estados e pelos municipios, no #mbito de suas respectivas atribuigées e
tem como fato gerador o acréscimo do valor do imével localizado nas 4reas
beneficiadas direta ou indiretamente por obras publicas. Este tributo s6 pode ser
instituido para fazer face ao custo de uma obra publica que gere valorizagao
imobilidria e tem como limite total, a despesa realizada e como limite individual, o

acréscimo de valor que da obra resultar para cada imével beneficiado.

A lista de obras publicas suscetiveis de serem financiadas por contribuicio de

melhoria? é bastante variada, incluindo, dentre outras:

e A abertura, alargamento, pavimentagao, iluminacio, arborizacio, esgotos

pluviais e outros melhoramentos de pragas e vias piiblicas;

¢ A construciio e ampliagao de parques, campos de desportos, pontes, tiineis e

viadutos;
/

e A construciio ou ampliacio de sistemas de transito rapido, inclusive todas

as obras e edificacdes necessarias ao funcionamento do sistema;

e Os servicos e obras de abastecimento de agua potivel, esgotos, instalacdes
de redes elétricas, telefonicas, transportes e comunicagées em geral, ou de

suprimento de gas, funiculares, ascensores e instalagoes de comodidade piblica;

e A protegao contra secas, inundagdes, erosiio, ressacas, e de saneamento e
drenagem em geral, diques, cais, desobstrucdes de barras, portos e canais,

retificacio e regularizac¢iio de cursos d’agua e irrigacio;

e A constru¢gio de estrada de ferro e construgio, pavimentagio e

melhoramentos de estradas de rodagem;
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¢ A construciio de aerédromos e aeroportos e seus acessos;

e Os aterros e realizacoes de embelezamento em geral, inclusive

desapropriacdes visando o desenvolvimento de plano de paisagistico.

O critério para a cobrang¢a da contribuicio de melhoria é o beneficio
resultante da obra piblica, calculado a partir de indices cadastrais que considerem
a situa¢io do imével na zona de influéncia da obra, sua testada, drea, finalidade de
exploragido e outros elementos a serem considerados isoladamente ou em conjunto.
O detalhamento desses elementos é fundamental para a determinacio do rateio do
tributo e deve constar da regulamentacio da cobrang¢a das contribuicdes de
melhoria, conforme explicitamente determina o Decreto-Lei n° 195/67 art. 3°. A
inexisténcia de adequada regulamentacio tem dificultado o uso mais freqiiente desse
tributo, especialmente na atualidade, visto que no estado de direito os critérios de
proporcionalidade e de razoabilidade sio zelosamente protegidos pelas cortes

juridicas.

A contribuicio de melhoria é determinada a partir do rateio proporcional, do
custo parcial ou total das obras, entre todos os iméveis incluidos nas respectivas
zonas de influéncia. A percentagem do custo real a ser cobrado através desse tributo
sera determinado tendo em vista a natureza da obra, os beneficios para os usuarios,

as atividades econémicas predominantes e o nivel de desenvolvimento da regido.

O processo administrativo para a imposi¢cido da contribuicio de melhoria
envolve a publicacio de memorial descritivo da obra, seu orcamento e a parcela de
seu custo a ser ressarcida pela contribuicio, com o correspondente plano de rateio
entre os iméveis beneficiados. E previsto um prazo de trinta dias para impugnacdes
de qualquer dos elementos, cabendo ao impugnante o 6nus da prova. Vale observar
que requerimentos de reclamag¢io e impugnacgio, assim como quaisquer recursos
administrativos, nio suspendem o inicio ou prosseguimento das obras e nio podem

obstar a administragio de lancar e cobrar o tributo.

9 Ver artigos 81 e 82 da Lei 5.172, de 25-10-1966 e o Decreto-Lei n° 195 de 24-02-1967.
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A contribui¢io de melhoria constitui um ressarcimento, pois somente apés a
valoriza¢ido do imével, em decorréncia da conclusio parcial ou total da obra, esta
pode ser cobrada. A grande limita¢iio existente na legislacio é a de que a parcela
anual atribuida a cada contribuinte nio pode exceder a trés por cento do maior
valor fiscal do seu imével. Nao hd, contudo, qualquer limitagido relativamente a
prazo. Existem ainda duas outras particularidades importantes. Em primeiro lugar,
a divida fiscal oriunda da contribuicio de melhoria tem preferéncia sobre outras
dividas fiscais relativas ao imovel beneficiado; e segundo, para efeito de apuragio do
Imposto de Renda, é permitida a dedug¢io dos pagamentos da contribui¢io de

melhoria do montante da valorizacio do imoével.

2.4 O Papel dos Governos Subnacionais no Financiamento do Desenvolvimento

Urbano

A anailise das duas proximas Se¢ées abrange o agregado da execucio
or¢amentiria dos estados da federagdo, assim como dos municipios das capitais,
ambos obtidos a partir dos dados publicados pela Secretaria do Tesouro Nacional.
Objetiva-se, além de examinar a evolugiio das financas de estados e municipios das
capitais, investigar o papel que essas unidades da federagio vém desempenhando no
financiamento do desenvolvimento urbano, antes e depois da reforma tributaria
constitucional de 1988. Como seria de esperar, a Unido gasta pouco na area do
desenvolvimento urbano, adotando uma postura mais normativa, gerencial e,
principalmente, de financiamento através das linhas de crédito dos bancos oficiais,
em especial, da Caixa Econémica Federal. Para todos os efeitos, a grande maioria
das aplicagoes diretas de recursos em desenvolvimento urbano sio feitas

eminentemente pelos estados e municipios.
2.4.1 A Evolugio das Financas dos Municipios das Capitais

Os municipios das capitais tém uma populacio conjunta de 35 milhdes de
habitantes, cerca de 32% da populagdo urbana total de 111 milhdes de habitantes
em 1991 e sdo os nicos dentre os municipios brasileiros para os quais se dispoe de

séries temporais sistematicamente organizadas a partir dos seus respectivos
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Balangos Or¢amentarios. Foram utilizados dados financeiros ja agregados para esse
conjunto de municipios, com base em valores nominais nas respectivas épocas e
moedas, convertidos para reais de dezembro de 1995, pelo indice Geral de Pregos -
Disponibilidade Interna, da Fundagdo Getilio Vargas-. A fim de facilitar e
robustecer a analise, os valores médios do periodo entre 1985 e¢ 1987, antes da
reforma tributairia constitucional de 1988, foram comparados com os valores médios
observados entre 1992 a 1994, o ultimo triénio para o qual existem dados
disponiveis. Note-se que a comparagio dos valores médios para trés anos, além de
minimizar as distorg¢des tipicas das comparagdes pontuais também tem a vantagem

de diminuir o impacto das variagdes conjunturais.

De acordo com a Tabela 1.3 abaixo, houve crescimento real de 33,3% na
receita tributiria entre os referidos periodos, um aumento de 21,7% nas
transferéncias oriundas dos estados ¢ um acréscimo de 26,7% nas transferéncias
com origem na Uniio. Esse resultado agregado comprova a importincia do esforgo
fiscal empreendido pelos municipios (pelo menos os das capitais) apés a reforma
tributaria de 1988, chegando a superar o aumento dos repasses recebidos dos
estados e da Unido. Cabe destacar que os ganhos mais expressivos de receita
ocorreram com o ISS e com o IPTU, impostos ji existentes antes da reforma
tributiria. No que se refere aos repasses federais e estaduais, é importante observar
que, a despeito do significativo aumento nos percentuais de distribuicio
estabelecidos na Constitui¢io de 1988, o ICMS, por exemplo, passou -de 20% para
25%. O incremento nos montantes transferidos aos municipios niao foi tiao
expressivo, ficando aquém da elevagio observada na arrecadagdo prépria dos

impostos locais.

Tabela 1.3
Finangas dos Municipios das Capitais
(a pregos de dez/95)
(mil)
Itens da Receita e Despesa médiade{ média de| aumento| variacgio
1985/87 1992/94

RECEITA ORCAMENTARIA 7.854.273 | 10.606.354  2.752.081 35,0%
1. Receitas correntes 6.206.193 | 9.224.370| 3.018.177 48,6%
Receita tributaria 2.429.588 | 3.239.388| 809.800 33,3%
Transferéncias correntes 3.192.648| 3.917.697| 725.049 22,7%

2. Receitas de capital 1.648.080 | 1.381.984 | -266.096 -16,1%
Operagdes de crédito 1.112.526 695.517 | -417.009 -37,5%
Transferéncias de capital 490.180 151.347 | -338.833 -69,1%
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DESPESA ORCAMENTARIA 8.765.409 | 11.812.631 | 3.047.222 34,8%
DESENVOLVIMENTO URBANO 3.533.425| 5.686.006 | 2.152.581 60,9%
Habita¢do e Urbanismo 1.566.248| 2.367.082( 800.834 51,1%
Saide e Saneamento 1.011.341| 1.716.088{ 704.748 69,7%
Transportes 955.837| 1.602.836] 646.999 67,7%
DiVIDA PUBLICA
Encargos 562.165 334.993| -227.172 -40,4%
Amortiza¢io 457.123 586.601 129.478 28,3%
Servico 1.019.288 921.594 ~97.694 -9,6%
Fonte: Execucao Orgamentaria dos Estados e Municipios das Capitais, STN, Ministério
da Fazenda

Nota: Receitas Correntes = Receita Tributdria + Transferéncias + Outras
Receitas de Capital = Operagdes de crédito + Transferéncia de Capital + Outras

Por outro lado, as receitas de operacdes de crédito mostram queda de 37,5%
na comparagio entre os dois periodos, o que claramente indica diminui¢io na
importiancia do crédito para o financiamento dos municipios. Por sua vez, o servigo
da divida publica reduziu-se em 9,6%, resultado da elevagio dos gastos com
amortiza¢io e diminui¢io das despesas com juros e encargos. Vale ainda observar
que, na média do periodo 1985/87, as receitas de operagio de crédito superam os
gastos com o servico da divida. Nos anos mais recentes a situagio mudou
significativamente, com os gastos com amortiza¢io e encargos da divida publica
superando em 32% as receitas obtidas com empréstimos.

Tomando-se os gastos por funcio de governo, parece claro que a quase
totalidade do que ¢ aplicado na fun¢do Habitagio e Urbanismo e na fungio
Transportes (tratando-se de municipios) esti relacionada ao desenvolvimento
urbano. O mesmo nio ocorre com a funcio Saude e Saneamento, uma vez que o
peso da saude pode ser ponderivel. De qualquer forma, é razoivel admitir que a
soma dos gastos com essas trés fungdes de governo aferem relativamente bem os

gastos realizados pelos municipios com o desenvolvimento urbano.
Nesses termos, a comparagiao dos periodos pré e pés reforma constitucional
mostra que houve um aumento real de 60,9% nos gastos em desenvolvimento

urbanol¥, Esse nimero é ainda mais significativo quando se verifica que, nesse

mesmo periodo, as receitas e despesas totais cresceram apenas 35%. Ou seja, o

10 Mais precisamente, os gastos com as funcdes tipicas de desenvolvimento urbano passam, em média,
de 40,3%,da despesa total no triénio 1985-1987 para 48,1% entre 1992-1994.
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aumento dos gastos reflete a firme prioridade atribuida pelos municipios as fung¢des

tipicas do desenvolvimento urbano.

Foi excepcional o aumento real dos gastos relacionados ao desenvolvimento
urbano, e mais que isso, sua participacio no total do gasto or¢camentirio que ja era
elevada; 40,3% no triénio 1985/87, passou a 48,1% no periodo mais recente.
Considerando as atribui¢des dos municipios, destinar quase metade do gasto piblico
ao desenvolvimento urbano denota um desempenho auspicioso. Vale inclusive
destacar, que o aumento médio obtido com a arrecadagdo propria entre os dois
periodos (R$ 810 milhdes), somado ao crescimento das transferéncias federais (RS
171 milhées) e ao das estaduais (R$ 554 milhdes), atingem a cerca de RS 1,5 bilhio,
ao passo que o incremento nos gastos relacionados ao desenvolvimento urbano, no

mesmo periodo, foi de RS 2,1 bilhdes.

2.4.2 Evolucio das Financas dos Estados

Assim como no caso dos municipios das capitais, a anilise dos estados
também utiliza os dados publicados pela Secretaria do Tesouro Nacional, por serem
os unicos para os quais se dispde de séries temporais sistematicamente organizadas a
partir os Balan¢os Orcamentarios. Os dados ja aparecem agregados para o conjunto
dos estados e para o Distrito Federal, na forma de valores nominais nas respectivas
épocas e moedas, convertidos em reais de dezembro de 1995 pelo IGP-DI/FGV. Da
mesma forma que na Se¢iio anterior, afim de simplificar e robustecer a analise, sdo

comparados os valores médios para os periodos 1985-1987 e 1992-1994.

De acordo com a Tabela 1.4, entre os periodos acima, a receita tributaria dos
estados cresceu apenas 1,6%, em termos reais, ao passo que a receita tributaria
liquida, ou seja, apos excluidas as transferéncias para os municipios, mostra uma
queda real de 4,2%. Esses nimeros sugerem fortemente que a reforma
constitucional tributiria de 1988 nio foi benéfica para o conjunto dos estados e que
os ganhos da receita tributiaria bruta foram anulados pelo aumento dos repasses

para os municipios.
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E bastante provavel que um dos principais motivos para o fraco desempenho
da arrecadaciio tributiria dos estados tenha sido o fato da arrecadagio estar
essencialmente centrada em um wnico imposto, 0 ICMS, reconhecidamente sensivel
as flutuagdes do nivel de atividade econémica e da inflagcao. Observa-se, pela Tabela
A.16 (Anexo Estatistico), que a receita tributaria dos estados, em 1985, era de RS
36,1 bilhoes, elevando-se para R$ 47,6 bilhdes (aul;lento de quase 32%) em 1986, em
decorréncia do aumento da atividade econémica causado pelo Plano Cruzado e pela
estabilizacdo de pregos. Logo em seguida, com o fracasso do Plano, a receita
tributiria dos estados cai para RS$ 39,7 bilhées, em 1987. Mais recentemente,
verifica-se que o patamar de RS 41,2 bilhdes verificado em 1992 ¢é superior ao de
1987 (antes da reforma), mas logo reduz-se para RS 38,4 bilhdes em 1993, resultado
da forte elevagao do patamar inflaciondrio, que passa de 991% em 1992 para 2103%
em 1993 (IGP-DI/FGYV). Com a radical diminui¢do da inflacao (Plano Real) e o
consequente aquecimento da economia no segundo semestre de 1994, a arrecadacéo
de tributos por parte dos estados elevou-se para RS 45,8 bilhdes, um incremento real
de quase 20% em relagdo ao ano anterior, embora ainda inferior ao observado em

1986, no Plano Cruzado.
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Da Tabela 1.4 observa-se claramente o aumento da partilha da receita
tributaria dos estados para com seus municipios, que na média do periodo 1985/87
era de 20,8% e passa para 25,4%, no triénio 1992/94, apds a reforma tributaria de
1988. De fato, a partilha do antigo ICM era de 20% e passou para 25%, com a
introdug¢io do ICMS. O resultado final é que, em termos de receita tributiria
liquida, os estados perderam, em média, 4,2%, na comparacio entre os dois
periodos. Em contrapartida, os estados foram aquinhoados com aumentos no FPE e
com a introdugio do FPEx (IPI exportagio), que determinaram um aumento real de
26,7%, nas transferéncias recebidas da Unido. Estas iltimas beneficiaram
proporcionalmente mais os estados mais atrasados, o que sugere que os mais
desenvolvidos, essencialmente dependentes do ICMS, podem ter saido perdendo

com a reforma tributaria de 1988.

A queda relativa de 36,5% (de 15,5% para 9,3% da receita or¢camentaria)
nas receitas das operagdes de crédito entre os dois periodos, sinaliza claramente a
perda de importincia do crédito para o financiamento dos estados. Ainda assim, o
servigo da divida publica estadual apresentou elevagiao média liquida de 8,3%, em
fung¢io do aumento dos gastos com amortiza¢io (48,3%) e da diminuicio das
despesas com juros e encargos (23,2%). Vale também destacar que, na média do
periodo 1985/87, as receitas das operagdes de crédito superavam os gastos com
servico da divida em 24,7%. Essa situagdo muda significativamente nos anos mais
recentes, quando os gastos com a amortizacio e os encargos da divida publica
passaram a superar, em 36,6%, as receitas obtidas com empréstimos. Em suma, no
periodo mais recente, os estados assumem a posicio de pagadores liquidos de divida,
0 que, por sua vez, sugere que a Unido, cuja atuacio no financiamento do
desenvolvimento urbano se d4, essencialmente, via linhas de crédito para os estados
(companhias estaduais de saneamento e habitagao, por exemplo), tem tido um papel

nessa area cada vez menor.

No agregado, cabe observar, que de acordo com a comparacio entre os dois
periodos, o total da receita orcamentaria cresceu apenas 5,4%, contra um aumento
de 11,6%, no total da despesa or¢camentaria. Assim, o hiato entre receita e despesa
or¢camentiria que era de 5%, na média do periodo 1985/87, aumenta para 9%, no

triénio mais recente; demonstrando que, no seu conjunto, os estados passaram a se
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financiar cada vez mais através do déficit fiscal, ou seja, recorrendo a divida

flutuante, resultado dos atrasos no pagamento de obrigagdes.

Passando, em seguida aos gastos por fungio de governo, observa-se que, tal
como ocorreu com os municipios, a totalidade do que é aplicado na funcio
Habita¢io e Urbanismo esta relacionada ao desenvolvimento urbano. Em se
tratando de estados, responsiveis para a constru¢io e manutengio de rodovias, fica
claro que os gastos com a func¢io Transportes pouco tem a ver com o
desenvolvimento urbano. Por outro lado, embora na fun¢io Saiide e Saneamento o
peso da saide possa ser ponderiavel, mais uma vez por se tratar dos estados, os
gastos em saneamento tendem a ser preponderantes. Conclui-se dai que, tal como

ocorreu com os municipios das capitais, a soma dos gastos nessas trés fungées de

governo constitui um bom indicador para os gastos estaduais com o
desenvolvimento urbano.
Tabela 1.4
Finangas dos Estados da Federagao
(a precos de dez/95)
(mil)
Itens da Receita e Despesa médiade | médiade | aumento | variagio
1985/87 1992/94
RECEITA 69.330.786 [ 73.063.389| 3.732.603 5,4%
ORCAMENTARIA
. 55.784.450( 62.343.251| 6.558.801 11,8%
1. Receitas correntes
Receita tributaria 41.133.204| 41.792.202 658.998 1,6%
Transferéncias correntes 10.201.520| 12.850.087| 2.648.567 26,0%
2. Receitas de capital 13.546.335| 10.720.136( -2.826.199| -20,9%
Operacdes de crédito 10.724.517| 6.820.199( -3.904.317 -36,4%
Transferéncias de capital | 2.465.864 831.501( -1.634.363 -66,3%
DESPESA 72.974.700| 81.408.304| 8.433.604 11,6%
ORCAMENTARIA
DESENVOLVIMENTO 14.779.731| 15.948.229( 1.168.498 7,9%
URBANO
Habitacio ¢ Urbanismo 809.669| 1.353.183 543.514 67,1%
Satide e Saneamento 5.683.697| 7.177.615| 1.493.918 26,3%
Transportes 8.286.364 7.417.431 -868.933 -10,5%
DiVIDA PUBLICA
4.813.805( 3.699.345| -1.114.61 -23,2%
Encargos
Amortizagio 3.789.884| 5.619.768| 1.829.884 48,3%
Servico 8.603.689  9.319.112 715.423 8,3%

da Fazenda

Nota: Receitas Correntes = Receita Tributdria + Transferéncias + Outras

Fonte: Execuc¢io Or¢camentiria dos Estados e Municipios das Capitais, STN, Ministério

Receitas de Capital = Operacdes de crédito + Transferéncia de Capital + Outras
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A Tabela seguinte, de niimero L.5, mostra que na comparagio entre os
periodos pré e pés constitui¢io houve um aumento real de apenas 7,9% nos gastos
globais com as trés funcées associadas ao desenvolvimento urbano. Trata-se de um
aumento médio considerado modesto, especialmente quando se considera que o total
da despesa or¢amentaria cresceu 11,6%. Vale, contudo, destacar que os gastos com
Habitag¢ao e Urbanismo cresceram 67,1% e os de Satide e Saneamento aumentaram
26,3%, ao passo que a fun¢io Transportes, com o maior peso entre as trés, mostra
queda de 10,5%. A bem da verdade, deve ser salientado que uma parcela dos gastos
com as transferéncias dos estados para seus municipios pode estar classificada como
parte da Habitagdo e Urbanismo, o que, na pratica, distorce o elevado aumento
observado. Ainda assim, toda a evidéncia disponivel aponta no sentido da

prioridade atribuida pelos estados aos gastos tipicos do desenvolvimento urbano.

Tabela I.5

Estrutura Funcional das Despesas Estaduais
Conjunto dos Estados da Federagio

(a pregos de dez/95) (mil)
Atividades média de média de aumento variagéao
1985/87 1992/94
ATIVIDADES MEIO 30.995.047 37.319.759 6.324.712 20,4%
Legislativa 1.014.819 1.560.214 | 545.395 53,7%
Judicidria 2.943.878 5.783.803 2.839.925 96,5%
Administracio e Planejamento 19.325.260 20.966.502 1.641.241 8,5%
Assisténcia e Previdéncia 7.711.089 9.009.241 1.298.151 16,8%
ATIVIDADES FIM 8.743.275 9.696.856 953.581 10,9%
Agricultura 1.599.083 1.607.756 8.673 0,5%
Comunicagoes 125.162 98.506 -26.657 -21,3%
Desenvolvimento Regional 5.102.177 5.921.738 819.560 16,1%
Energia e Recursos Minerais 925.621 1.314.963 389.342 42,1%
Indistria, Comércio e 878.359 612.495 -265.864 -30,3%
Servigos
Relacdes Exteriores - - - 0,0%
Trabalho 112.872 141.399 28.527 25,3%
ATIVIDADES PRECIPUAS 33.236.047 34.391.672 1.155.625 3,5%
Seguranca Publica 4.898.407 5.407.120 508.713 10,4%
Educacio e Cultura 13.557.908 13.036.323 -521.586 -3,8%
Habitac¢io e Urbanismo 809.669 1.353.183 543.514 67,1%
Saiide e Saneamento 5.683.697 7.177.615 1.493.918 26,3%
Transporte 8.286.364 7.417.431 -868.933 -10,5%

Fonte: Execu¢io Or¢amentaria dos Estados e Municipios das Capitais, STN, Ministério

da Fazenda
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Como se viu, a Tabela I.S mostra a evolug¢ido da estrutura funcional das
despesas para o conjunto dos estados brasileiros. Os gastos por func¢des de governo
foram agrupados em trés grandes categorias: a) atividades meio, b) atividades fim, e
¢) atividades precipuas. Verifica-se que para um aumento médio global do gasto de
11,6%, as atividades meio lideraram com 20,4%, seguidas pelas atividades fim com
10,9%, e por um baixissimo desempenho - crescimento real de apenas 3,5% - nos

gastos com as atividades precipuas da acio publica estadual.

A analise por funcio revela algumas distor¢des preocupantes, tais como o
vertiginoso aumento nos gastos com o Legislativo (53,7%) e o Judiciario (96,5%)
lado a lado com as reducdes nas aplicagoes em Educagdo e Culitura (-3,8%) e
Transportes (-10,5%). Esses mimeros corroboram a fragilidade das finangas
estaduais e sugerem que eventuais ganhos adicionais de receita decorrentes de uma
nova reforma tributiria podem ser facilmente desperdicados com gastos em

atividades meio.

A despeito das controvérsias envolvendo a consisténcia e comparabilidade
dos dados estatisticos, parece razoavel concluir esta Se¢io admitindo que as medidas
de reforma tributaria que privilegiam as financas dos municipios, na maioria dos
casos, produzem um efeito positivo sobre os gastos com o desenvolvimento urbano,
ou seja,, induzem e/ou promovem gastos adicionais com habitagio, saneamento e

transporte urbanos.

2.5 Reforma Tributaria e o Financiamento do Desenvolvimento Urbano

Desde a promulgac¢iao da Constituicio Federal em 1988, sucessivas tentativas
de reforma tributaria vém sendo perseguidas, sem que, nos ultimos oito anos, se
tenha logrado significativas alteragdes na estrutura impositiva do pais. A mais
destacada dessas mudancas, a Emenda Constitucional n® 3, pés fim ao Imposto
sobre Vendas a Varejo de Combustiveis e ao Adicional do Imposto de Renda,

tributos criados em 1988 e considerados anacronicos pela maioria dos especialistas.
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O IPMF foi criado e extinto, e seu sucessor, a CPMF, tera vida efémera, pois é

provisoria em sua propria denominagio.

A rigor, pouca coisa mudou no Sistema Tributirio Nacional, de 1988 até o
presente, apesar de haver quase consenso quanto a prioridade atribuida ao tema
“reforma tributaria”. A Unido defende profundas reformas, assim como estados e
municipios. O mesmo sucede com as varias correntes de economistas e com a quase
totalidade do empresariado. Trata-se, contudo, de um “consenso” resultante de
interesses antagoénicos e conflitantes e que, por consequéncia, tem dado origem a
muita polémica e poucas mudangas concretas. Essencialmente, os trés niveis de
governo objetivam aumentar suas receitas disponiveis, ao passo que, aos
empresarios, interessa pagar o menor niimero de impostos e arcar com uma carga
fiscal reduzida. Similarmente, os economistas defendem interesses distintos, tais
como o aumento de receita, com o consequente equilibrio fiscal; ou ainda, o aumento
da eficiéncia econémica, via desoneracio tributaria das exportacdes e dos bens de

capital (prejudicando, pelo menos no curto prazo, o equilibrio fiscal).

Exatamente pelo fato do tema “reforma tributiaria” ser tio conflituoso,
existem atualmente no Congresso Nacional pelo menos nove Propostas de Emenda
Constitucional (PEC), a mais antiga delas datando de 1991. A mais cuidadosa e
consistente das propostas é a PEC n° 175/95, de iniciativa do Poder Executivo, mas

submetida a importantes alteragées por seu relator.

A presente Secio dara énfase especial a analise da PEC n°® 175, ndo apenas
por ser de iniciativa do Poder Executivo, mas por ter incorporado importantes
pontos de varias das demais propostas. Vale lembrar, que o objetivo desta analise é
possibilitar a identificacido de efeito das PEC’s sobre o potencial de recursos

disponiveis para o financiamento do desenvolvimento urbano.

Antes de prosseguir na anilise comparada das PEC’s, é importante salientar
que as mudan¢as no quadro tributirio que venham a proporcionar maior
disponibilidade de recursos financeiros ao Governo, seja federal, estadual ou
municipal, nio devem implicar inequivocamente na mobiliza¢io de recursos
adicionais para financiar o desenvolvimento urbano. Sem a vinculagio de impostos,

nada pode ser garantido quanto ao destino final dos recursos.
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Das nove Propostas de Emenda Constitucional aqui analisadas, trés tém
escopo bastante limitado, cinco procuram fazer transformacdes radicais no quadro
tributario nacional, e uma delas, justamente a que teve origem no Executivo,
procura aperfeicoar o sistema tributirio de forma gradual e pouco traumitica. O
Quadro II, abaixo, tem a vantagem de permitir comparar rapidamente as principais
caracteristicas de cada uma das propostas. Contudo, o leitor mais interessado nos
seus detalhes, deve recorrer ao Anexo desta Parte I, onde as mesmas sio comentadas

individualmente.
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Quadro 11

Reforma Tributaria: Propostas de Emenda Constitucional

c

|

DISCRIMINACAO DE RENDAS

REPARTIGAO DE RECEITAS

BASE DE INCIDENCIA

TAXASE

CONTRIB.

DE

OUTRAS

. HAULY - 14/91

Acaba com a ndo
incidéncia do ICMS nas
operacdes que destinem a
outros Estados petréleo,
combustiveis e energia
elétrica.

RIGOTTO -
0/92

Unido: Cria o Imposto sobre o Comércio
Exterior, ao fundir o I.Imp. e o I.Exp.; acaba
com o [PI. Estados: Cria o Imposto de
Circulagio de Produtos no lugar do ICMS e
do IPI, e passa a ser o {lnico imposto estadual,
com base mais ampla para tributar bens, mas
ndo incidindo sobre servicos. Acaba com o
ITD. Municipios: Cria o Imposto sobre a
Propriedade imobilisria e Mobiliaria (sé
veiculos), fusdo do ITR, IPTU e IPVA; e
consolidao ITD e o ITLY em um s6. O ISS
tem sua base ampliada pelos servigos de

JORGE - 176/93

Da Unido: FPE (21,5%) , FPM (22,5%) e
Fundos de Investimento Regionais (3%)
com base sé no IR; dos demais impostos
federais (IOF, IGF e ICE), 20% sdo
repartidos com Estados e Municipios,
sendo metade em fun¢do do local da
arrecadagiio; acaba a quota-parte do IPI
exportacdo. Dos Estados: Mantida a
partilha de 25% com os Municipios, mas
ICP € mais amplo que ICMS; critério
novo: 40% arrecadacio, 45% valor
adicionado no municipio e até 15% lei

O Imposto sobre a
Circulagido de Produtos
(ICP) tem base mais ampla
que o ICMS, mas nio
incide sobre servicos de
comunicagdes e
transportes. O ISS tem
base ampliada.

- b d
eomuieagdesetransportes:

cstadual:

Acaba com a imunidade
tributiria dos templos de
qualquer culto;
patrimdnio, renda ou
servigos de partidos
politicos; e dos livros,
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Continuaciio do Quadro Il

PEC DISCRIMINACAO DE REPARTICAO DE BASE DE INCIDENCIA TAXAS E CONTRIB. DE | OUTRAS
RENDAS RECEITAS MELHORIAS
Unifo: IP] passa a ser imposto | Da Unifio: acabam os Acaba com o tratamento Limita a cobranca de taxas

V. FACCIONI - seletivo sobre bebidas, fumo, fundos (FPE, FPM, IP1 exp, | “adequado™ previsto para ao custo do servico

195/95 armas, munigdes e receita de etc.), podendo a Unidlo as cooperativas; elimina prestado; determina que a

prognésticos; acaba IOF, [TR e
IGF. Estados: cobranga apenas
de um imposto, incidindo sobre
a venda de bens e servicos,
seguindo o principio do destino;
acaba ITD e IPVA. Municipios:
impostos sobre a propriedade
urbana e rural; acaba ITIV e
ISS.

realizar transferéncias
or¢camentarias a titulo de
ajuda temporéaria aos
Estados que comprovarem
deficiéncia de receita
tributaria prépria. Dos
Estados: pertence aos
municipios parte da receita
do imposto estadual sobre
vendas, cabendo a parcela e
o critério de rateio a lei

possibilidade de cobranga de
empréstimo compulsério
para investimento publico
de cariter urgente; veda a
incidéncia de imposto sobre
operagdes de exportacio;
pedagio pode ser cobrado
pela utilizagdio de via
piblica; veda a cobrang¢a de
tributos e contribuicdes
cumulativos

contribuiciio de melhoria
s6 pode ser cobrada se
valorizar o imével, e seu
valor fica limitado ao custo
da obra.

F. CASTRO - 124/95

Unidio: Cria o Imposto sobre o
Comércio Exterior, ao fundir o
LImp. e o 1.Exp.; acaba com o
1P e cria imposto seletivo sobre
bebidas, fumo, vefculos e
produtos e servicos especiais;
cria Imposto sobre Transagdes
Financeiras, mas acaba com
10F. Estados: mantém ICMS,
seguindo principio do destino
(aliquota zero), e acaba com
IPVA e ITD. Municipios:
passam a cobrar o [PVA ;e 0

Da Unido: FPE e FPM
passam a ser compostos de
12%, cada um, do total da
receita tributiria da Uniio,
e os fundos de
investimentos regionais
compostos de 3%. Dos
Estados: mantém os 25%
do ICMS destinados aos
municipios. Dos
Municipios: 50% do IPVA
e S0% do ITR, que serd
partilhado com o Estado

Acaba com o tratamento
“adequado” previsto para
as cooperativas; elimina
possibilidade de cobranga de
empréstimo compulsério
para investimento piblico
de cardter urgente; ICMS
ndio incidira operacdes
exportacio e terd aliquota
zero nas interestaduais

As taxas e contribui¢des de
melhoria existentes na data
da promulgac¢io da
emenda extinguir-se-io se
niio forem ratificadas por
lei no prazo de 12 meses.

P. GOUVEA - 38/95

1 i S P U (o 2l 2 Y
HFE-nrmeor e

A Unifo aplicar,
anualmente, nunca menos
de 3% da receita
resultante de impostos no
Fundo Rodovidrio
Nacional.
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Continuagiio do Quadro II

PEC

DISCRIMINACAO DE
RENDAS

REPARTICAO DE RECEITAS

BASE DE INCIDENCIA

TAXAS E CONTRIB. DE
MELHORIAS

OUTRAS

L.R. PONTE -
46/95

Unifio passa a ser a finica_ com
competéncia para instituir
impostos. Sio eles: Imposto
Comércio Exterior, (fusiio do
LL e do L.E.); Imposto sobre
Movimentaciio ou Transmissiio
Financeira; Imposto sobre a
Circulagio, Distribuic¢iio ou
Consumo de bebidas, vefculos,
tabaco, petréleo, combustiveis, e
servicos de telecomunicagdes
Imposto sobre a Renda; e
Imposto sobre a Propriedade
Imobilidria.

Origem: Impostos exceto IR e
IMTF. Destinag¢iio: Unido 34%,
Estados 40%, Munic(pios 25% e
programas de financiamento do
setor produtivo NO/NE/CO 1% da
totalidade da receita tributaria.
Rateio

Estados: 30% em fungiio da
arrecadaciio do ICDC, 45%
popula¢iio, 5% extensdio territorial,
e 20% Lei Complementar.
Municipios:

30% em funciio da arrecadaciio do
IPTUR, 45% popula¢io, 5%
extensdo territorial, e 20% Lei
Complementar,

Elimina possibilidade de
cobranca de empréstimo
compulsério para
investimento piiblico de
cariter urgente; o Imposto
sobre a Circulagio,
Distribui¢io ou Consumo
serda monofasico, ndo
incidindo mais sobre o valor
adicionado, ndio incidira nas
exportagdes; Imposto sobre
a Propriedade Imobilidria
{IPTU + ITR) poder4 ser

grogressivo no tem po.

Taxas ndo podem mais ser
cobradas em razido do
poder de policia, e passam
a ter cobranca limitada ao
custo da prestaciio do
servico; contribuiciio de
melhoria decorrente de
obras piiblicas e limitada
ao seu custo.

Receita do IR e do
IMTF destinada
exclusivamente ao
financiamento da
seguridade social.
Arrecadacio dos dois
impostos limitada a 6%
do PIB.

Total da receita de
impostos limitada a
20% do PIB.

L.C. HAULY -
47/95

Unido: Acaba com o EPI e cria
imposto seletivo e monofisico
sobre bebidas, fumo, veiculos,
energia, combustiveis, e servigos
de telecomunicacdes; cria
imposto sobre operacdes
financeiras e movimentacio ou
transmissiio de valores; acaba
ITR. Estados: ICMS adota
principio do destino e incorpora
a base do ISS; acaba ITD e
IPVA. Municipios: Passa a
cobrar imposto sobre a
propriedade e transmissio de
iméveis urbanos e rurais (IPTU
+ 1TR + ITD + ITIV), e sobre
propriedade de vefculos
(IPVA); acaba o ISS.

Da Unido: da receita do IR, do
imposto seletivo sobre a produgio,
circulacdio e distribuiciio, e do
imposto sobre operagdes
financeiras e movimentaciio de
valores, 0o FPE leva12%, 0 FPM
13% e 5% vio para programas de
financiamento do setor produtivo
no NO/NE/CO.

Estados: 30% do ICMS € destinada
aos municipios, dos quais 40% em
fun¢iio da populagio, 40% valor
adicionado e 20% lei estadual
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A PEC n° 14/91, isoladamente, proporciona um rearranjo na distribuicio das
receitas do ICMS entre os estados produtores ¢ consumidores de eletricidade,
petroleo e combustiveis, além de uma provavel elevacio da receita devido a menor
possibilidade de sonegacio nas operagdes interestaduais. A PEC n° 176/93, introduz
medidas de efeito moralizador, ao propor o fim da imunidade tributiria para
sindicatos, partidos politicos, igrejas, livros e periodicos. Quanto 2 PEC n° 38/95,
apenas cria a vinculagio de 3% da receita de impostos a um fundo rodoviirio.
Contudo, a rigor, nenhuma destas traz qualquer beneficio evidente para o

financiamento do desenvolvimento urbano.

As quatro PECs que trazem maiores modificacdes para o Sistema Tributario
Nacional, tem em comum um diagnéstico equivocado, ou seja, o de que o Brasil
padece de um mimero excessivo de impostos. Nessas PEC’s as mudancas mais
radicais tem a ver com a discriminacio das competéncias para tributar de cada

nivel de Governo.

A PEC n° 110/92, de autoria do Dep. Germano Rigotto, propéde a redugiao do
nimero de impostos dos atuais doze para apenas sete, dos quais trés seriam de
competéncia da Unidio (comércio exterior, renda e operagdes financeiras), apenas
um dos estados (circulagio e consumo de produtos), e trés dos municipios
(propriedade imobiliaria urbana, rural e de veiculos; transferéncia de propriedade;
e servigos). Adicionalmente, propde mudancas radicais na fonte de recursos para os
fundos de participacio (FPE e FPM). E quase certo que os estados perderio tanto
na arrecadacgio propria (e dependéncia da receita de um tinico imposto), quanto nas
transferéncias constitucionais, prejudicando tanto estados ricos como pobres. Os
municipios pequenos, dependentes de transferéncias dos estados e da Uniio, deverio
perder com tal proposta, cujo efeito final sera o de beneficiar apenas os municipios
mais bem organizados e de maior porte, ou seja, aqueles que conseguirem explorar
eficientemente 0 aumento de base tributiaria lhes concedido. Em resumo, pode-se
concluir que a proposta 110/92 seria danosa ao financiamento do desenvolvimento
urbano, uma vez que tende a disponibilizar menos recursos tributarios a estados e 2
grande parte dos municipios. Cabe ainda lembrar que embora os aumentos da

receita possam ndo significar, necessariamente, gastos adicionais em
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desenvolvimento urbano, a redugio de recursos certamente trara efeitos deletérios

sobre o bem-estar nas cidades.

Da mesma forma que a anterior, a PEC n° 195/95 (Dep. Victor Faccioni)
propoe significativa reducio no mimero de impostos, que passariam a apenas sete,
sendo quatro da Unido (importacio, exportagio, renda e consumo seletivo), um dos
estados (um IVA englobando todos os servigos), e dois dos municipios (propriedade
imobiliaria urbana e rural, e sobre veiculos). Mais que isso, 0 esquema de partilha
dos tributos e de transferéncias automaticas seria todo desmontado, passando a ser
negociado caso a caso. A proposta apresenta mudancas desnecessarias no que diz
respeito 3 cobran¢a de taxas e contribuicoes de melhoria, o que poderi causar
dificuldades ainda maiores para a sua cobranga, prejudicando, principalmente, os
municipios para os quais essas categorias de tributos sio proporcionalmente mais
importantes. Ao que tudo indica, dentre outros efeitos, esta proposta institui a mais
completa desordem nas relacdes intergovernamentais, a volta da politica do “pires
na mao” e a queda generalizada na receita de impostos e da carga tributaria global.
Os municipios em geral e os estados menos desenvolvidos deverdo arcar com as

perdas mais elevadas e, a resultante final serd muito prejudicial para o

financiamento do desenvolvimento urbano.

Pela proposta do Deputado Firmo de Castro (PEC n® 124/95), o Sistema
Tributario Nacional seria reduzido a sete impostos, ficando a Unido com quatro
(comércio exterior, renda, transagdes financeiras e seletivo sobre bens e servigos), os
estados apenas com um (o ICMS, que seguiria o “principio do destino”) e os
municipios com dois (propriedade urbana e rural e de veiculos automotores). A
vulnerabilidade financeira dos estados seria aumentada pelo fato de passarem a
depender de apenas um imposto, regido por regras novas (principio do destino). O
Sunding do FPE ¢ do FPM seria alterado, e o FPEx seria extinto. Os municipios
perderiam o ISS e o ITIV, e receberiam em troca o ITR, muito pouco produtivo,
principalmente para os mais urbanizados. Além disso, todas as taxas e contribuicdes
de melhoria atualmente existentes devem ser ratificadas dentro do prazo de um ano
sob pena de perderem a eficicia, o que prejudicaria em muito os municipios. Pode-

se concluir que a proposta é francamente prejudicial aos estados e municipios mais
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desenvolvidos, justamente aqueles lugares onde os problemas urbanos sio mais

agudos. Apenas a Uniéo sairia fortalecida com tal reforma.

Para fins praticos, a maioria das PECs aqui analisadas tem poucas
possibilidades de vir a ser aprovada. Isto é especialmente verdade quando se
considera que o relatério e o substitutivo do relator para a PEC n° 17§
(originalmente de iniciativa do Poder Executivo) analisa todas as demais e mais um
significativo conjunto de emendas isoladas, demonstrando habilmente que as

principais idéias ja estariam contempladas na PEC do executivo.

A atual redacio da PEC n° 175/9S5 ( Ver Quadro I1I, logo abaixo), devida ao
seu relator, Deputado Mussa Demes, destaca-se das demais pelo seu tom de
ponderacio e pela énfase nos chamados, “ajustes finos”, cuja funcio ¢ promover o
aumento da eficiéncia do sistema impositivo, viabilizar a elevagdo da carga

tributaria global e minimizar os efeitos negativos sobre o equilibrio federativo.
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Quadro 111
Proposta de Emenda Constitucional N°.175: Substitutivo do Relator
DISCRIMINACAO DE REPARTICAO DE RECEITAS BASE DE INCIDENCIA TAXAS E OUTRAS
RENDAS CONTRIB. DE
MELHORIAS

Unido: Imposto de Importagdo
incidindo sobre produtos
estrangeiros e servigos; L.E.,
LR., I.LO.F e I.G.F ficam como
estd, acabando I.T.Re I.P.I. O
ICMS passa a ser federalizado,
no sentido que sera
administrado, arrecadado e
fiscalizado tanto pela Unido
como pelos Estados, com base
em convénio, na forma de lei
complementar.

Estados: permanecem com a
competéncia sobre o IPVA e o
ITD, compartilhando com a
Unido o ICMS.

Municipios: além do IPTU, do
ITIV e do ISS, lhes competira
instituir o ITR

Da Unido: o FPE, FPM e FI para as
regibes NO/NE/CO permanecem em
21,5%, 22,5% e 3%,
respectivamente, sé que calculados
com base na arrecadagio do IR e do
ICMS Federal, que substitui o IPI. O
Fundo de Exportacio (FPEX)
permanece, agora composto de 10%
do ICMS Federal. Novo fundo de
ressarcimento das perdas dos
Estados com a exoneragio das
exportagdes é estabelecido, composto
de outros 10% do ICMS Federal.
Esses dois Gitimos fundos relativo as
exportagdes sdo temporarios,
comec¢am a acabar gradualmente em
2001 e extinguem-se ao final de
2003.

Dos Estados: permanece a partilha
com os municipios de 50% do IPVA
€ 25% do ICMS Estadual, este
ultimo mantendo a regra de % em
fun¢do do valor adicionado no
municipto e até ¥4 conforme dispuser
lei estadual. Das duas transferéncias
recebidas pelos Estados relativas a
compensacio pela exoneragio das
exportagdes, 25% sera transferido
aos municipios, pelas mesmas regras
de rateio do ICMS Estadual.

Acaba com a limitac¢io da cobranca
de pedagio as vias conservadas pelo
Poder Publico. Fica virtualmente
eliminada a concessdo de incentivos
e beneficios fiscais, exceto ZFM, pois
legislagdo ICMS passa a ser federal e
uniforme, e ISS passa a ser pago
pelo destino. Fica garantida a ndo
incidéncia do ICMS e do ISS nas

exportagdes de qualquer mercadoria |

ou servigo. O principio do destino no
ICMS passa a ser perseguido, com a
meta de ser alcangado plenamente
em 6 (seis) anos, quando acabardo as
compensag¢des por perda de receita
com a exonerac¢do das exportagdes.
As aliquotas internas dos Estados
serdo uniformes por mercadoria ou
servigo e as interestaduais fixadas
pelo Senado. Nas operagdes
interestaduais a aliquota da Unido
sera automaticamente acrescida
pelos pontos percentuais da
diferenga entre a aliquota interna e a
interestadual. Nas operagdes
interestaduais com energia elétrica,
petréleo e combustiveis sé incidira o
ICMS Federal. O ICMS na
importagdo cabera ao Estado em
que estiver situado o destinatario ou
domicilio do adquirente

Sobrevivéncia da Zona
Franca de Manaus fica
assegurada até 2013

Pelo prazo de S {cinco)
anos, a contar de 1998, a
receita liquida da Unido
com o Imposto de
Importagio e o ICMS
Federal, incidentes sobre
petréleo, combustiveis e
derivados, sera aplicado
na conservagio e
recuperacio de rodovias
federais.

Na cria¢io de Municipio
novo, nao havera mais
redu¢iio no montante do
FPM dos demais
municipios, apenas
daquele do qual se
desmembrou
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Considerando que o IPI passara a ser o ICMS federal e que, pelas suas
caracteristicas muito proprias, este tiltimo nio deve ser confundido com o ICMS
estadual, a proposta do executivo estabelece que o niimero de impostos devera
permanecer igual ao de hoje (12). Aparte disto, apenas o ITR passa da Unido para
os municipios, com uma partilha de 50% com os estados, como artificio para
interessar os estados na cobran¢a do imposto. A proposta também prevé outras

modificagées nas regras de transferéncias e partilhas.

A grande inovagido da PEC 175 reside na federalizagdo da legislagio do
ICMS, como forma de conferir maior eficiéncia ao tributo, coibir a sonegagio e
evitar a guerra fiscal. A transformacio do IPI em ICMS federal, foi um artificio
engenhoso de tornar a Unido participe do processo de ajustamento do mais robusto
de todos os impostos, dando-lhe um instrumento de intervencio e uma base
cognitiva que atualmente niio dispée. Com isso, torna-se viavel a implementagio, de
forma paulatina e ndo traumatica, do “principio do destino” no ICMS. A rigor, nio
devem ser esperadas expressivas mudangas na distribuicio da receita dos impostos
entre a Unifio, estados e municipios. Nio obstante, a médio e longo prazo, todos
deverio ganhar com o aumento da eficiéncia do sistema tributario e da economia
com um todo. E questionivel até que ponto tais modificacdes serio benéficas ao
financiamento do desenvolvimento urbano, nio obstante, a priori pode-se afirmar
que, no seu conjunto, a PEC do executivo nio sera prejudicial aos investimentos na

infra-estrutura urbana.

2.6 Possibilidades para Ampliagio das Fontes Tradicionais de Financiamento do

Desenvolvimento Urbano

Conforme visto anteriormente, na Se¢io 2.2, o prbcesso de descentralizagio
fiscal no Brasil ndo adotou linhas bem definidas e nido se baseou em um amplo
debate nacional. Em outras palavras, esse processo nio conduziu a um ordenamento
tributirio que permitisse atender adequadamente as demandas da sociedade
brasileira. Ao contrario, 0 que se vé, na pritica, ¢ um processo quase anarquico de
“aprender fazendo” que, a despeito de tudo, tem conseguido assentar as bases de um

novo sistema mais adequado a nova ordem econdmica e social do pais. O ambiente
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democraitico atual contribui significativamente para tais mudangas uma vez que
impde maior transparéncia as contas publicas e exige rigida obediéncia as

prioridades definidas pela via das urnas.

As ultimas eleicées municipais sio um bom exemplo do papel da democracia
como condicionante das politicas piblicas. Neste pleito, os temas nacionais de
carater ideolégico cederam lugar a discussdo de assuntos de interesse local e niao

foram capazes de eleger um tinico candidato.

Contrariando as expectativas mais pessimistas quanto aos resultados da
descentralizacio fiscal, os municipios das capitais tem dado mostras de um efetivo
esforco no sentido da reducio do gap entre oferta e demanda por servigos e
equipamentos urbanos. Ficou patente da experiéncia desses municipios que as
injuncdes politicas e o imediatismo nio conseguiram sobrepujar a seriedade na
condugio da coisa publica. Dentro desse espirito, 0 aumento das transferéncias
provenientes das esferas superiores foi parcimoniosamente alocado pelas

autoridades locais, sem a exacerbacio dos gastos com pessoal e custeio.

Embora Uniio persista atuando em areas tradicionalmente da competéncia
dos governos subnacionais, tais como educagio, merenda escolar, saide, transporte
urbano e saneamento basico, os estados e municipios vém paulatinamente chamando
a si tais atribuicdes, com claras repercussdes positivas sobre a eficiéncia e a
qualidade dos servicos publicos prestados. Sio bons exemplos desse fato a atuacio

do Rio de Janeiro e de Sao Paulo na constru¢io e manutencio das redes rodoviarias.

Os mecanismos voltados para o aumento da eficiéncia administrativa e
gerencial da maquina tributaria, oferecem margem razoavel para a recuperacio das
receitas fiscais. Dentre as diretrizes gerais basicas para a implantacio de tais
mecanismos vale mencionar, dentre outras, a introdug¢ido de novas técnicas de
fiscaliza¢do, informatizagdo e aperfeicoamento da administragdo tributiria e a

agilizacao da cobranca da divida ativa.

Neste sentido, a implantacio de novas tecnologias de informatica é
instrumento poderoso no combate a evasio e a sonegacgao fiscal, que secundada por
uma legislacio mais rigorosa, pode resultar em significativos aumentos da receita

fiscal. No que diz respeito a resisténcia do contribuinte em cumprir suas obrigag¢ées
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fiscais, Villela recomenda que, “com vistas a reduzir o amplo e fértil campo
disponivel para se contestar judicialmente o recolhimento de tributos, deve-se
pensar em rever e consolidar normas legais e administrativas de tributos,
realizando-se uma autentica limpeza no emaranhado de dispositivos em que se
transformou a legislagdo tributaria brasileira. A idéia seria empreender uma
profunda reformulag¢io na administragio fiscal e na relacéio fisco-contribuinte, uma
relagdo inerente de conflito mas que deveria estar associada a respeito miituo e nao
esta. O objetivo seria em resumo: ao bom contribuinte, tudo que seja possivel para
facilitar o cumprimento de suas obrigacoes; ao mau, a lei revisada para ser mais

severa”ll

Ainda como parte da estratégia para aumentar a eficiéncia do setor piblico,
algumas medidas podem ser adotadas com vistas ao melhor gerenciamento dos

caixas estaduais e municipais. Dentre estas vale citar as seguintes:

e a integracio dos or¢camentos estaduais e municipais com os respectivos
caixas;
e a programacio racional dos pagamentos;

e a centralizacio dos referidos caixas, de modo a obter taxas favoraveis de

aplica¢io no mercado financeiro.

Em um quadro de estabilidade de pregos, quando se ampliam os horizontes
de planejamento e reduz-se a incerteza dos pagamentos, o estabelecimento de prazos
mais rigidos de desembolso dia margem ao poder piblico para exigir, em seus
contratos, que fornecedores e empreiteiros retirem dos pregos a estimativa do custo
financeiro embutida por conta de eventuais atrasos no pagamento. A reducio de
pregos, assim conseguida, pode ser expressiva, tendo-se em conta o alto custo de

oportunidade do dinheiro em conjunturas de taxas reais de juros elevadas.

Ao nivel dos governos locais, é possivel expandir a arrecadagio tributaria
propria via aperfeicoamento dos cadastros imobiliarios, base para o recolhimento
do IPTU. A julgar pelas informagdes sobre a execugio orcamentaria dos municipios

das capitais, examinadas anteriormente na Secio 2.4.1, a atualizacio dos cadastros

11yillela, R. “Uma Agenda para a Reforma Fiscal” em Perspectivas da Economia Brasileira,
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imobilidrios ja vem ocorrendo em virios desses municipios. As informagdes antes
analisadas, mostram ainda que o incremento das receitas liquidas municipais, no
periodo pés constitucional, deveu-se muito mais a um esforgo arrecadatério proprio
do que ao aumento das transferéncias via fundos de participagiao, tal como
preconizado pela nova sistematica constitucional. Niao obstante, resta muito ainda a
fazer em termos de melhoria das bases cadastrais, especialmente, nos municipios de

menor porte.

A progressividade do IPTU é também aventada como outra alternativa para
a ampliagdo das receitas municipais. A PEC 175-95, propde, por exemplo, que o ITR
(Imposto Territorial Rural) seja transformado em imposto municipal com
arrecadag¢do partilhada com os estados, maneira engenhosa de envolver as

instancias intermediarias de poder no esforgo arrecadatério dos municipios.

No que tange a melhoria da qualidade das despesas publicas, a experiéncia
recente de alguns municipios demostra que existem margens significativas para a
redugiio dos gastos publicos, tanto de custeio (exceto pessoal) como de investimentos,
através do controle mais rigoroso dos custos. Neste sentido, ¢ recomendavel estudar
a viabilidade de serem implantados esquemas de acompanhamento, monitoramento
e controle dos dispéndios publicos. Nos itens relativos ao custeio, a experiéncia
recente de alguns municipios revela que os setores com maior potencial de redugio
de custos tem sido os de alimentagido escolar, servigos de seguran¢a, manutengio e
limpeza de prédios publicos e compra de material para rede hospitalar. Pelo lado
dos investimentos, faz-se necessario o monitoramento dos custos das empreiteiras de
obras publicas. A rapida elevagdo dos precos e a sistematica adotada para a
atualizaciio dos valores contratados tem sido responsaveis por enormes distorc¢des no
custo final das obras publicas. Nos dias de hoje, mesmo com a economia
estabilizada, a antiga sistematica aliada a virtual incapacidade do poder publico
para auditar custos, permite que muitos dos contratos continuem vigindo como se

estivessem em regime de inflagdo alta.

A reduciio de custos pela via da reducio dos quadros funcionais das trés

esferas de poder é, sem davida, outro componente importante na busca da maior

1994., Rio de Janeiro, 1993, vol. 1, cap. 2.
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eficiéncia governamental. A pratica comprova, contudo, que os gastos com pessoal
tendem a ser bastante ineldsticos, em razao do atributo legal da estabilidade no
emprego. O nivel de adesdo aos recentes Planos de Demissdo Voluntaria (PDV)
implantados pela Unido e alguns estados, esteve bem aquém da expectativa oficial.
No PDV langado pela Uniao, o nivel de adesao situou-se na faixa de 3,5% das
expectativas, ao passo que, para o estados, a média do indice de adesao foi de apenas
4%. A excecao cabe ao Estado do Rio Grande do Sul, onde a adesao ao plano foi da

ordem de 10% das expectativas.

Em resumo, consideradas as restricbes impostas pelo processo de
descentraliza¢io e municipalizacido dos encargos, a utilizacio de uma politica
tarifaria eficiente aliada a medidas rigorosas de redugio dos gastos € o pilar onde se
assenta a estratégia para melhorar o acesso da populacio de baixa renda aos
servicos urbanos fundamentais tais como, transporte coletivo, saneamento basico e
educacio. E preciso também considerar que o progressivo aumento das
responsabilidades dos estados e municipios nas areas da saide, da educagdo basica e
da assisténcia social, impde severas restri¢des a utiliza¢iio de subsidios que facilitem
a acessibilidade das populagdes pobres a infra-estrutura social. Em suma, o préprio
processo de crescente municipaliza¢io cria dificuldades para a implantagao de
mecanismos de subsidios cruzados ( Ver Capitulo 4, Secio 4.2.4, abaixo) que

beneficiem os estratos menos favorecidos da populagio urbana.12

Outro ponto a ser discutido é o da reformulagio do FGTS, com sérias
implicagdes sobre o potencial de financiamento dos programas de desenvolvimento
urbano. As principais proposi¢coes nessa area envolvem: alteragdes no padriao de
gerenciamento do Fundo através de modificagdes no perfil dos seus ativos;
ampliacio dos poderes do Conselho Curador; implantagio dos Conselhos
Estaduais; criagio de um novo Fundo formado com recursos da securitizagio do
FGTS além de tornar possivel uma nova modalidade de saque que viabilize a
retirada do saldo do Fundo de Garantia para utiliza¢io no Programa Nacional de

Desestatizacio.

12 Ajnda que essa mesma municipalizagio acene com a possibilidade de reducio, a longo
prazo, de custos e de tarifas, é recomendavel que as trés esferas de poder desenvolvam

63



NovAS PERSPECTIVAS DO FINANCIAMENTO DO DESENVOLVIMENTQ URBANOG

No que se refere as proposi¢does atualmente em curso para a reformulagio do
FGTS, Rezende!3 levanta a hipétese da criacio de novo fundo, em substituicio ao
PIS-PASEP e ao FGTS, que atenderia a dois propésitos principais:- i) respaldar
financeiramente um programa abrangente de seguro desemprego e, ii) restabelecer
as linhas de financiamento, de longo prazo, para os investimentos na infra-estrutura
urbana. Adicionalmente, o novo fundo contaria ainda com recursos da Uniio,
consignados nos orcamentos plurianuais, para a realiza¢cio de investimentos em

areas carentes e regides retardatarias.

2.7 - Resumo das Principais Conclusdes.

De acordo com o IBGE, em 1991, 76% da populagdo brasileira residia em
areas urbanas, o que implica dizer que o grande desafio das financas publicas no
inicio do préximo século sera a identificacio de fontes de financiamento,
tradicionais e novas, capazes de suprir o crescimento exponencial dos recursos
requeridos pelo desenvolvimento das cidades. Na linha do fortalecimento da
descentralizagio de decisdes 0 caminho ja comegou a ser trilhado a partir dos anos
80, com os aumentos nas quotas-partes do FPM, e com a reforma constitucional
tributaria de 1988. Os governos locais estio cada vez mais conscientes das suas
responsabilidades e a sociedade brasileira, a0 mesmo tempo que se dispde a pagar
mais tributos, também cobra e fiscaliza os tomadores de decisio. Apesar disso tudo,
resta muito a ser feito para evitar o estrangulamento das cidades brasileiras.

”

Em primeiro lugar, é relevante enfatizar que a retomada do crescimento
econémico deve ser vista como condicio necessiria para, genericamente, melhorar o
acesso 2 infra-estrutura urbana e elevar a qualidade de vida nas grande metrépoles
brasileiras. A nivel especifico, o instrumento essencial para obter sucesso na luta
contra a pobreza e contra as desigualdades de bem-estar, é tornar os servicos sociais

basicos disponiveis para as classes de baixa renda. Considerando que parcela

esforcos conjuntos no sentido da criacio de um esquema nacional que vise a identificacao de
alternativas mais baratas e a sustentacio das tarifas subsidiadas.

13’\7er, Rezende, F. {Coordenador) Grupo de Assessoramento Técnico da Comissdo de
Reforma Tributiria e Descentralizacio Administrativa - “Sumario das Propostas para
Reformulacao do Sistema Tributario”; Cap. 6,
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consideravel dos pobres residem em areas urbanas degradadas, a politica anti-
pobreza passa também a assumir uma dimensiio de preservag¢iao ambiental e o foco
da discussiio se desloca do conflito entre eficiéncia e eqiiidade para as contradigdes

entre crescimento e preserva¢io do meio ambiente.

A analise evidéncia empirica disponivel, nesta Primeira Parte, mostra que,
tanto os estados quanto os municipios (das capitais) tém atribuido prioridade ao

desenvolvimento urbano, através do incremento dos gastos destinados ao setor.

Com efeito, os municipios das capitais tém demonstrado bastante dinamismo
no passado recente, em especial, no que diz respeito aos esforgos para incrementar a
arrecadagio prépria e para diminuir a dependéncia das operacdes de crédito para
seu financiamento. Foi também excepcional o aumento real dos gastos relacionados

ao desenvolvimento urbano,

No que se refere aos estados, o aumento dos gastos associados ao
desenvolvimento urbano nio foi tio significativo e seu peso no total da despesa
or¢camentaria reduziu-se, um pouco, entre o periodo pré e pés Constitui¢io de 1988..
A rigor, no caso dos estados, o objeto de preocupagio tem sido o baixo dinamismo
das receitas e 0 aumento do déficit orcamentardo. Vale lembrar que os gastos em
desenvolvimento wurbano sdo constituidos essencialmente de investimentos,
exatamente o primeiro item da despesa a ser cortado em épocas de dificuldade
financeira. E nesses momentos, que a fragilidade das financas estaduais fica mais
exposta, podendo, no longo prazo, vir a comprometer seriamente a capacidade dos

governos locais investirem em novos equipamentos urbanos.

Em suma, das Se¢des anteriores ficou patente que as alteragdoes do Sistema
Tributario Nacional, realizadas pela Constituicio de 1988, foram especialmente
benéficas as finangas dos municipios das capitais e, em certa medida, prejudiciais as
financas dos estados. Observou-se também que, de maneira geral, os ganhos obtidos
pelos municipios através da Reforma Tributaria foram integralmente aplicados em
gastos adicionais com o desenvolvimento urbano. Em outras palavras, a experiéncia
passada indica que é bastante provavel que novas alteracdes tributiarias que
carreiem recursos adicionais para os municipios, terio com efeito principal o

aumento dos gastos associados ao desenvolvimento das cidades. Seguindo esse
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mesmo raciocinio, a experiéncia pregressa dos estados permite duvidar que
eventuais ganhos adicionais de¢ reccitas estaduais produzam efeitos positivos

similares aos observados no caso dos municipios.

No que diz respeito ao papel dos tributos com geradores de receitas, fica
patente que, a despeito do seu enorme potencial para o financiamento de agdes e
servigos urbanos, as taxas sio ainda sdo pouco utilizadas no Brasil, em grande
medida, por culpa da legisla¢io inadequada. As regras para a imposicio de taxas
estio consignadas no Caodigo Tributario Nacional, que data de 1966, tem conseguido
passado incélume pelas sucessivas propostas de reforma tributiria. Por sua vez, as
contribuicdes de melhoria dispdem de legislacio avancada e flexivel (Decreto-Lei n°®

195/67), mas devido a auséncia da devida regulamentagio, sio raramente utilizadas.

Ao que parece, a razio para o pequeno uso desses tributos é de
natureza cultural. A relativa abundéncia de recursos federais no passado também
desincentivou a utilizacdo desse expediente, trabalhoso e que gera certa resisténcia
do contribuinte. Em muitos casos, a baixa renda das popula¢des beneficiadas

impede a recuperacgio dos custos.

A idéia do imposto, modulado para dar a impressio de que grava mais os
ricos do que os pobres, disfarcado nos contracheques mensais ou na fatura da
mercadoria, tem uma aceitacio bem superior a das taxas e contribuicées de

melhoria
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Dentre as agdes a serem tomadas com vistas a acrescer a atual geracio de
recursos para o desenvolvimento urbano a partir das fontes tradicionais, cabe

destacar as seguintes:
L No que diz respeito aos Recursos Tributdrios Gerais:

I.1 - Implementar programas que visem aumentar a eficiéncia da
arrecadagiio tributiria estadual e municipal. Organismos internacionais como o
Banco Mundial ¢ o BID dispdem de recursos especificos para esse fim, que

abrangem:

¢ melhoria da administragio tributiria: - renovagio dos cadastros
imobilidrios dos municipios e dos registros de veiculos dos estados,
procedimentos de manutencio e atualizacio desses cadastros,

agilizacio dos processos de recolhimento e apropriacio dos tributos;

¢ incorporagio de novas tecnologias, especialmente na area da
informatica, aos processos de fiscaliza¢io tributaria. A experiéncia
argentina recente é particularmente rica em exemplos de como ¢é
possivel aumentar a eficiéncia fiscalizadora com auxilio de bases de

dados abrangentes e bem estruturadas.

1.2 - Incentivar a atuagio integrada dos diversos niveis de governo
associados a uma determinada 4rea urbana, principalmente os estados e os
municipios, no sentido de atuar conjuntamente na fiscaliza¢io tributiaria com
comprovados e expressivos ganhos de eficiéncia. Tal procedimento, focalizado
especificamente nos servigos ligados a rede urbana, como transporte coletivo, coleta
terceirizada de lixo, etc., tem a vantagem adicional de gerar informacées para

melhorar o controle dessas atividades por parte do poder concedente.

II. No que diz respeito aos Recursos Tributdrios Vinculados

Em que pese a ja aludida dificuldade de criar novos tributos ou
vincular os ja existentes a diferentes setores, vale a pena averiguar as possibilidades

e estimar o impacto financeiro da recriagio do Imposto sobre Vendas a Varejo de
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Combustiveis (IVVC), vinculando-o ao desenvolvimento urbano, assim como tentar
direcionar, no todo ou em parte, a receita do Imposto sobre a Propriedade de

Veiculos Automotivos (IPVA) para o mesmo fim.

III.  Contribuicées de Melhoria

As opgoes I e II acima néo estdo, e nem devem estar, necessariamente
vinculadas aos investimentos em infra-estrutura urbana. Sendo recursos tributarios
ordinarios, ¢ razoavel imaginar que devam financiar a opera¢io e manutengio dos
servicos ja implantados. As Contribui¢cées de Melhoria estio vinculadas a obras;
tratando-se, portanto, de mecanismo para a recuperagio a posteriori dos custos dos
investimentos em determinada drea pelo rateio e parcelamento no tempo desses
custos entre a populacio beneficiada. Vale a pena tentar, portanto, explorar as
possibilidades de adotar tal procedimento nas vizinhangas e bairros de ocupagio

recente e com maior nivel de renda

IV.  Redugdo de Custos e Liberacdo da Receita Tributiria

A experiéncia recente de alguns municipios mostra que é consideravel
a margem de reduciio dos gastos piblicos, tanto de custeio (exceto pessoal), quanto
de investimentos, através de um controle mais rigoroso de custos. Mais
precisamente, na grande parte dos estados, nos municipios e at¢ mesmo na Unido,
pode-se obter ganhos significativos via algum tipo de controle, ja que praticamente

nao existe nenhum.

eReducdo nos gastos de custeio: - as areas com maior potencial de ganho.
sdo as de: alimentagdo escolar, servicos de segurang¢a, manutengio e
limpeza de préprios publicos, servicos de alimentagio e compra de
material para a rede hospitalar. Nesses casos, 0 acompanhamento dos

precos dos mercados atacadistas e dos insumos dos prestadores de
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servigos por instituicoes independentes, tem se mostrado capaz de

reduzir significativamente o nivel de gastos.14

sAcompanhamento da estruturas de custos das empreiteiras de obras
publicas e adequagdo a nova situagcdo de estabilidade econémica. O
regime de alta inflagdo, prevalecente até ha pouco e a sistemitica
adotada para a atualizacio dos valores das obras (as empreiteiras
podem rever os valores licitados sob a alegag¢iao de “desequilibrio
econdmico-financeiro”) foram responsaveis por distorg¢oes significativas
no custo das mesmas. Com base nesse expediente e na incapacidade do
poder publico auditar tais custos, muitos dos contratos continuam a ser
tocados como se estivesse na situacio anterior. A estabilidade nominal
dos salarios e a evolugio do preco de alguns insumos abaixo da inflacio
pactuada para corrigir os contratos, dio margem para renegociagoes

bastante vantajosas do ponto de vista dos contratantes.

eAdministra¢do Eficiente do Caixa do Tesouro Estadual ou Municipal. O
estabelecimento de prazos rigidos de pagamento e, principalmente, seu
cumprimento dio margem para o poder publico exigir em seus
contratos de compra de servigos ou de obras que os contratados retirem
de sua estrutura de pregos a estimativa do custo financeiro embutida
por conta de eventuais atrasos. Em uma conjuntura de taxas reais de

juros elevadas a reducio de precos assim conseguida é substancial.

O volume de recursos liberados das maneiras listadas acima podem
atingir cifras consideraveis. Evidentemente, nada garante a priori que os
resultados dessas iniciativas serio empregados no financiamento do
desenvolvimento urbano, devem, contudo, ser encaradas como parte importante

de uma estratégia mais geral de aumento da eficiéncia do setor publico.

14 A guisa de exemplo, basta mencionar que o custo médio de manutengio na rede de saiide
do Municipio do Rio de Janeiro, apos a ado¢do de medidas dessa natureza, ¢ de 30 a 50%
inferior a das redes estadual e federal ali localizadas.
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Anexo I

Relacio Comentada das Propostas de Emenda Constitucional Presentemente

em Apreciacio no Congresso Nacional

e PEC n° 14/91 do Dep. Luiz Carlos Hauly

A proposta se limita a acabar com a nio incidéncia do ICMS sobre as
operagdes que destinem a outros estados petréleo, combustiveis e derivados, além da
energia elétrica. Atualmente esses produtos/servicos sdo tributados exclusivamente
no estado de destino. Do ponto de vista agregado, a aprovagio da PEC nio traria
alterag¢ido nas receitas dos estados e municipios, mas teria o efeito de reduzir a
sonegacio fiscal nas operagdes interestaduais de combustiveis e derivados de
petréleo. Hoje, a nio incidéncia nas vendas a outros estados propicia a sonegacio,
pois niio ha como ter controle sobre o destino efetivo de combustiveis e lubrificantes.
Os estados exportadores liquidos de eletricidade e de petréleo e derivados seriam

beneficiados em detrimento dos demais.
e PEC n°110/92 do Dep. Germano Rigotto

Partindo do diagnéstico de que existe um niimero excessivo de impostos, a
proposta objetiva a reducio desse mimero. Assim, os Impostos de Importagio e de
Exportagio seriam substituidos por um iuinico Imposto sobre o Comércio Exterior. O
Imposto sobre Produtos Industrializados - IPI é extinto, o ICMS incorpora a base
do IPI, mas deixa de incidir sobre servicos (de comunicag¢ido e transportes),
transformando-se em um Imposto sobre a Circulagio de Produtos, o ICP. Os dois
impostos de transmissao (ITIV e ITCM) siao consolidados em um s6, de competéncia
municipal, assim como todos os impostos sobre propriedade (ITR, IPTU e IPVA). O
ISS passa a ter a sua base ampliada pela incorporacio dos servicos antes tributados

pelo ICMS.

Com o fim do IPI, os fundos de participagiao (FPE, FPM e FI) passam a ser
constituidos apenas do IR (acaba o FPEx), sendo mantidos os atuais percentuais.

Por outro lado, 20% do Imposto sobre Grandes Fortunas (IGF), do IOF e do
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Imposto sobre o Comércio Exterior (ICE) seriam partilhados com estados e
municipios, sendo que metade dessa transferéncia dar-se-ia em fun¢do do local da

arrecadacio.

Os municipios de porte médio e grande que estiverem estruturados para
cobrar o ISS sobre servicos de comunicacdes serdo beneficiados. As operagoes
intermunicipais de transporte e comunicacdes passam a fazer parte de um “limbo”,
deixando pura e simplesmente de ser tributadas, resultando em perda geral de
receita. A concentragio dos impostos sobre transmissio e sobre propriedade
mobiliaria e de automoéveis nos municipios devera beneficiar apenas os mais bem
estruturados. E irrealista imaginar que municipios de pequeno porte possam
instituir imposto sobre propriedade de veiculos ou transferéncia de propriedades
imobilidrias. Vale lembrar que os cartorios (distribuidos em comarcas) subordinam-
se A justica estadual, assim como todo o sistema de regulacio do transito, por meio

dos Departamentos de Transito.

Como o ICE pouco rende e o IGF nem ao menos é cobrado, fica claro que os
estados e municipios perdedores com o fim do IPI - que alimenta o FPE (21,5%), o
FPM (22,5%), os FI (3%) e o FPEx (10%) - nio serio nem de longe compensados

pela distribuicio de 20% da receita daqueles impostos.

Os estados passardo a ter como unica fonte de receita propria um imposto
sobre a circulagdo de produtos (ICP), tornando-se de vez reféns do nivel da
atividade econdomica. Mais que isso, é bastante provavel que a incorporagio da base
do IPI ao ICP nao compense o fim da tributagio das comunicacdes, das
transmissdes “causa mortis” e das doacdes, bem como os 50% do IPVA que os
estados estario perdendo. Em outras palavras, perdem tanto os estados mais
desenvolvidos, que dependem de suas receitas préprias, quanto os mais pobres,

dependentes das transferéncias federais.

Em resumo, a proposta em causa é esteticamente correta pois agrupa os
impostos de maneira aparentemente logica - todos os servigos tributados pelo ISS,
todos os produtos pelo ICP, todas as propriedades com um s6 gravame, etc.. -
reduzindo significativamente seu mimero. As perdas de receita causadas pela

proposta podem ser bastante grandes. A Uniio e os estados deverdo ser os
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perdedores e apenas os grandes municipios, como os das -capitais, serio

beneficiados. ,
e PEC n°176/93 do Dep. Eduardo Jorge

A proposta se limita a acabar com a imunidade tributaria dos templos de
qualquer culto; patrimonio, renda ou servicos de sindicatos, partidos politicos; e dos

livros jornais e periédicos.
]

O argumento é que essas imunidades, inscritas na Constituicdo: a)
permitiram a criacio de uma industria religiosa; b) resultaram do casuismo e
corporativismo dos politicos e sindicalistas; e c) permitem que até publicacdes
intteis, chulas ou pornograficas sejam beneficiadas. De fato, tais imunidades sao

totalmente incoerentes em um pais que tributa o alimento basico.

Embora o efeito sobre as receitas nao deva ser expressivo, a proposta traria

aumento de arrecadagiio para os trés niveis de governo.
e PEC n° 195/95 do Dep. Victor Faccioni

De acordo com essa proposta, o IPI seria substituido por um imposto seletivo
sobre bebidas, fumo, armas, municdes e a receita de prognéstico (loterias), em uma
verdadeira cruzada contra tudo que é considerado nocivo para a sociedade mal. Os
bens de consumo duraveis, inclusive automoéveis, nio seriam mais tributados por
imposto seletivo, tipo excise, e deixariam de existir o IOF e o IGF, passando o ITR

para a competéncia municipal.

Aos estados competiria cobrar apenas um imposto que incidiria sobre bens e
servigos, de acordo com o principio do destino, isto é, a receita do imposto é
apropriada pelo estado onde a mercadoria tem seu consumo final. Trata-se da
adog¢ao completa do VAT ao estilo europeu ou do sales tax norte-americano, pois é
facultativo aos estados instituir imposto monofisico ou multifasico, mas vedada a
tributacio cumulativa. Tal como o VAT europeu, incidiria sobre todos os servicos,

sendo, por isso, extintos tanto o IOF (sobre os servicos financeiros) como o ISS.

Aos municipios competiria a cobran¢ca de impostos apenas sobre a
propriedade urbana e rural. A transferéncia de patrimonio, seja por venda, heranga

ou doacio, nio mais seria gravada por imposto especifico. A propriedade de
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veiculos automotores também deixaria de ser tributada (taxas de licenciamento

poderiam ser instituidas para fins de compensagio).

No que se refere a reparti¢io das receitas, seriam extintos os fundos de
participacio, podendo a Unido realizar transferéncias orcamentarias, a titulo de
ajuda temporaria, as unidades federadas que comprovarem deficiéncia de receita
prépria. A partilha da receita do imposto de consumo dos estados entre os seus

municipios seria regulada por lei estadual.

A Unido certamente perderia receita, mas em contrapartida seria aliviada da
obrigacio de fazer transferéncias para estados e municipios, podendo, dar origem a
um certo equilibrio final. Na pratica, Or¢camento Geral da Uniio ficaria a disposi¢io
do fisiologismo e a receita seria fortemente prejudicada. Os estados mais
desenvolvidos, que ndo dependem das transferéncias, certamente seriam
beneficiados com o novo imposto, com base francamente ampliada. Cabe observar
que, segundo o principio do destino, o que é importante é o consumo, nio mais a
produgio. Além disso, os estados que lograrem aprovar “boas” leis de partilha de
receita, terio suas finangas protegidas e sairio fortalecidos em sua politica interna,
tornando seus municipios deles dependentes. Os estados e municipios pobres, hoje
fortemente dependentes do FPE e do FPM, ficariam érfios ;e dependentes da “boa
vontade” da Unido e dos lojistas do Congresso Nacional. Com o fim do ISS e a
incerteza sobre as transferéncias relativas ao imposto de consumo estadual, até

mesmo os municipios mais desenvolvidos serio prejudicados.

Em resumo, a proposta em foco instituiria o caos nas relagdes
intergovernamentais; a volta da politica do “pires na mao” e das transferéncias
negociadas; queda generalizada na receita de impostos e da carga tributaria global,
com perdas evidentes para os municipios, em geral, e para os estados menos

desenvolvidos.

A proposta também trata das taxas e contribuicées de melhoria. No caso das
taxas, introduz a limitagao ao valor do servigo prestado, sem deixar claro se esta se
referindo ao total da receita em relaciio ao custo global do servigo prestado (pratica
usual), ou se o principio pode ser individualizado. Nessa hipétese, o valor da taxa a

ser paga por cada contribuinte nio pode exceder o valor do servigo prestado, uma
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variavel bastante subjetiva. A contribui¢io de melhoria s6 podera ser cobrada
quando a obra implicar em valorizacio do imével. Mais uma vez, a inovagao pode

trazer subjetividade e dificultar ainda mais a cobranga do tributo.

Vale observar, finalmente, que os poucos pontos positivos da proposta se
resumem em: i) o impedimento da cobranga de impostos ou contribuicdes
cumulativos; e ii) a permissio para cobranc¢a de pedagio pela mera utilizagao da via
publica; atualmente s6 pode ser cobrado pela utilizagdo de vias conservadas pelo

Poder Publico.
o- PEC n° 124/95 do Dep. Firmo de Castro

Por esta proposta, o Il e o IE passariam a constituir um inico imposto sobre
o comércio Exterior; o IPI seria substituido por um imposto seletivo sobre bebidas,
fumo, veiculos e produtos e servigos especiais; e 0 IOF substituido por um Imposto
sobre Transagdes Financeiras. Embora a fusido dos impostos sobre o comércio
exterior seja irrelevante, 0 mesmo niio podendo ser dito quanto ao imposto seletivo
que devera substituir o IPI. Ao incorporar a sua base “produtos e servigos
especiais”, fica aberta a porta para a tributagio federal de servicos como
comunica¢des e transmissiao de dados, por exemplo. Similarmente, um imposto
sobre transagdes financeiras poderia incorporar a base nio apenas do atual IOF

como do antigo IPMF (hoje CPMF), com a vantagem de nao ser provisorio.

Os estados ficariam limitados a cobrar o ICMS, que passaria a ser regido
pelo principio do destino, com a aplicagdo de aliquota zero sobre as operacdes
interestaduais. A cobranca do IPVA passaria a ser responsabilidade dos municipios,
assim como o imposto de transmissao “causa mortis” e doagdes. Considerando que o
imposto seletivo da Uniio abrangera “produtos e servigos especiais”, com a
possibilidade de vir a incidir sobre produtos e servigos tributados pelo ICMS, os
estados podem perder receita. Da mesma forma, com a aplica¢ido do principio do
destino, existirao estados perdedores e ganhadores, isto sem contar a possibilidade
de que durante certo periodo de ajustamento das normas e das estruturas de

fiscalizacio, todos poderiao vir a perder.

Os municipios manteriam o ISS e passariam a tributar toda a propriedade,

seja imobilidria, urbana e rural, ou de veiculos. A transferéncia de patriménio, seja
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por venda, herang¢a ou doag¢io, nio mais seria gravada por imposto especifico, o0 que

significa perda de receita para estados e municipios.

No que diz respeito as transferéncias, o FPE e o FPM passariam a ser
compostos de 12% de toda a receita tributiaria da Unifo, ao invés dos percentuais
mais elevados hoje vigentes, embora limitados a receita do IR e do IP1. O FPEx
deixaria de existir, até porque nio se justificaria compensar perdas com a

exportacio de manufaturados, a partir da instituicao do principio do destino.

A proposta inova nas transferéncias intergovernamentais, propondo que os
municipios partilhem com os estados 50% das receitas obtidas com a tributacio da

propriedade de veiculos e das propriedades rurais.

Quanto as taxas e contribui¢des de melhoria, a proposta em foco determina
que as ja existentes sejam ratificadas no prazo de 12 meses ou seriam
automaticamente extintas. Isso significa colocar sob suspeicio de legalidade todas as
taxas e contribui¢oes atualmente existentes, usurpando um papel que cabe ao Poder
Judicidrio. Trata-se de medida contraproducente, que tornara o Executivo refém

das barganhas politicas, caso deseje preservar os tributos existentes.

A proposta em causa ¢ francamente favoriavel as financas da Unido, pois
amplia sua capacidade de tributar bens e servicos, além de transacdes financeiras. A
mudanca da base para os fundos de participagido pode ser marginalmente vantajosa
para os estados e municipios mais pobres, dependentes do FPE e do FPM,
principalmente pela estabilidade no fluxo dos repasses. Os estados mais
desenvolvidos deverio ser afetados negativamente, principalmente em fun¢io da
possibilidade de superposicio de base tributaria na imposi¢cio de “servicos
especiais”, e da aplicagio do principio do destino. O fim dos impostos de
transmissao sera negativo para estados e municipios e s6 podera beneficiar (além
dos contribuintes) a Unifio, que assim teria espago para gravar esse fato gerador
com o Imposto de Renda. A cobrang¢a pelos municipios do IPVA e ITR, com a
partilha de 50% da receita com os respectivos estados é, no minimo, indcua,
especialmente quando se considera que cerca da metade dos municipios brasileiros
tém menos de 10.000 habitantes e carecem de capacidade gerencial para

efetivamente cobrarem esses tributos.
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e PEC n°38/95 do Dep. Paulo Gouvéa

Esta Proposta de Emenda Constitucional apenas estabelece que a Unidio
aplicard, anualmente, nunca menos de 3% da receita resultante de impostos no
Fundo Rodovidrio Nacional, destinado a financiar a construgio e restauracio de
rodovias federais. Nao teria maiores implicagdoes sobre as financas dos estados e

municipios.
® PEC n°46/95 do Dep. Luiz Roberto Ponte

E a proposta mais radical dentre as examinadas, uma vez que determina que
compete exclusivamente a2 Unido a instituicio de impostos, retirando essa
prerrogativa dos estados e municipios. O Sistema Tributirio Nacional seria
composto de apenas cinco impostos de base abrangente, muito na linha de que o

problema tributario brasileiro reside no nimero excessivo de impostos.

Os cinco impostos seriam: i) sobre o Comércio Exterior (ICE), criado com a
fusdo do 1I e do IE; ii) sobre Movimentagio ou Transmissio Financeira (IMTF); iii)
sobre a Circulagio, Distribui¢io e Consumo de bebidas, veiculos, tabaco, petroéleo,
combustiveis e servigos de telecomunica¢des (ICDC); iv) o Imposto de Renda (IR); e

finalmente v) sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana e Rural (IPTUR).

A criacio do ICE tem a ver exclusivamente com o esfor¢o de redugio no
numero de tributos, uma vez que é inécuo do ponto de vista fiscal. O IMTF, implica
no restabelecimento, em bases permanentes, do antigo IPMF, agregado ao
tradicional IOF, com vistas a gravar toda e qualquer espécie de transacio
financeira, dentro da concep¢io inicialmente vislumbrada de um imposto inico. O
ICDC tributara apenas o consumo de um conjunto de produtos “mais rentiveis” e
os servigos de telecomunicagdes, ficando a grande maioria dos bens de consumo
(todos os duraveis, exceto automoéveis) e os demais servicos (exceto de
telecomunicagoes) absolutamente imunes. Adicionalmente, o ICDC seria
monofasico, isto é, tipo sales tax norte-americano. O IPTUR resultaria da fusio do
IPTU com o ITR, ou seja, mais uma tentativa contraproducente de reduzir o
numero de tributos, visto que a tributacio da propriedade rural é absolutamente
diferente, em técnica e doutrina, da tributagio do patriménio imobilidrio urbano. O

primeiro procura modular o gravame em fun¢io do tamanho da propriedade rural
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e de sua taxa de exploracido, procurando coibir a ociosidade, ao passo que o
segundo, trata muito mais de identificar a capacidade contributiva do proprietario e

dar ao tributo um carater progressivo.

Do conjunto dos impostos (todos sdo federais), dois deles, o Imposto de Renda
(IR) e o Imposto sobre Movimentagio e Transa¢des Financeiras (IMTF), passariam
a ter suas receitas destinadas exclusivamente ao financiamento da seguridade social,
nio sendo partilhados. Dos demais, 34% da receita ficaria com a Uniio, 40% com os
estados e 25% com os municipios, sendo o 1% restante destinado a programas de
financiamento do setor produtivo na Regides Norte, nordeste e Centro-Oeste.
Quanto ao rateio, os critérios diferem para estados e municipios. No caso dos
estados, 30% seriam distribuidos em fun¢io da arrecadagio do ICDC nos
respectivos territorios, 45% com base na populag¢io, 5% em funcio da extensio
territorial, e os 20% restantes de acordo com o que vier a ser determinado por lei
complementar. Nos municipios, 30% seriam distribuidos em fun¢do da receita do
IPTUR nos respectivos territorios e, tal como nos estados, 45% com base na
populagio, 5% em fung¢io da extensiio territorial, e os 20% restantes também de
acordo com o que vier a ser determinado por lei complementar. Trata-se de critérios
de distribui¢io aparentemente objetivos, ma que face a realidade dos estados e

municipios brasileiros acaba tornando-se muito desigual e assimétrica.

A PEC n° 46/95 também estabelece que as taxas nio poderio mais ser
cobradas em fun¢do do poder de policia, além de passarem a ter sua cobranga
limitada ao custo da prestagio de servicos, o mesmo ocorrendo com as contribuigdes
de melhoria. Tal como na PEC n° 195/95, a introdugido da limitagido do valor do
servi¢o prestado, sem deixar claro se esta se referindo ao total da receita em relagio
ao custo global do servi¢o prestado (pratica usual), ou se o principio pode ser
individualizado, de tal sorte que o valor da taxa a ser paga por cada contribuinte
nio podera exceder o valor (subjetivo) do servico prestado, pode trazer sérios

problemas.

Historicamente, estados e municipios brasileiros detém um alto grau de
autonomia politica, fato coerente com uma organizagio federativa. A proposta de

centralizacio de toda a arrecadag¢ido de impostos na Unido e a distribuicio de
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parcela desta a estados e municipios através de formulas padronizadas e rigidas,

indubitavelmente, destruiria a atual forma de organizacao federativa no Pais.
e PEC n°47/95 do Dep. Luiz Carlos Hauly

Na Uniao, o IPI seria substituido por um imposto seletivo e monofisico (tipo
“sales tax”) sobre bebidas, fumo, veiculos, energia elétrica, combustiveis e servigos
de telecomunicagdes; seria também criado um imposto sobre operagées financeiras e
movimentacio ou transmissio de valores, que representaria a fusao do antigo IPMF

e do tradicional IOF; o ITR deixaria de ser cobrado.

O ICMS adotaria o “principio do destino”, onde a receita fica com o estado
consumidor, nada cabendo ao produtor, e além disso teria sua base ampliada pela
incorporacgiao de todos os servicos, além dos de transporte e comunicac¢io. Por outro
lado, como o imposto seletivo federal que substituiria o IPI passaria a incidir sobre
combustiveis, energia elétrica e servigcos de telecomunicagdes, tradicionais e
produtivas bases do ICMS, deve-se esperar um efeito do tipo “crowding out”,
prejudicando a arrecadagio dos estados. Adicionalmente, a PEC n°® 47/95 propée o
fim da cobranga pelos estados do imposto de transmissdo “causa mortis” e doagodes

(ITCM) e do imposto sobre a propriedade de veiculos automotores (IPVA).

Os municipios passariam a cobrar um amplo imposto sobre a propriedade e
a transmissio de propriedades, urbanas e rurais, além de veiculos, o que
representaria a fusiao dos atuais IPTU, ITR, ITCM, ITIV e IPVA. Como os servi¢os

passariam a ser tributados pelo ICMS de base ampliada, seria extinto o ISS.

Da receita do imposto de renda, do imposto seletivo e do imposto sobre
transacgdes financeiras, 12% seriam destinados ao FPE, 13% ao FPM e 3% a
programas de financiamento do setor produtivo nas Regides Noryte, Nordeste e
Centro-Oeste. Com o fim do IPI e com a adogao do “principio do destino” no ICMS,
nao haveria mais o FPEx , nem outra forma de compensac¢io pelas “perdas” nas

exportacdoes.

Os estados passariam a partilhar com seus municipios nio mais 25%, mas
30% da receita do ICMS. Quanto ao rateio, 40% seriam distribuidos em func¢io da
populagio, 40% com base no valor adicionado do municipio, e os 20% restantes de

acordo com o que vier a ser disposto em lei complementar.
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E dificil dizer se a redugio dos percentuais destinados ao FPE e ao FPM
seriam plenamente compensados pela ampliagido da base de incidéncia (hoje é s6 IR
e IPI). Isto certamente dependera das aliquotas que vierem a ser praticadas pelo
novo imposto de operagdes financeiras e movimentagio de valores, e de como se
dara a tributacio do imposto seletivo federal sobre os combustiveis, energia elétrica
e servigos de comunicagio. E certo, contudo, que os estados em geral deverio
perder, na medida que o volume de aporte da Unido aos fundos (FPE e FPM)
dependera, em ultima anilise, do “avango” da Uniio sobre as bases tributarias dos

estados mais desenvolvidos.

O “principio do destino” certamente alterara a divisido da apropriacio da
receita do ICMS entre os estados. Os mais pobres geralmente consomem mais do
que produzem, sendo, em tese, beneficiados com a medida. Contudo, como a
concentra¢io dos meios de produgio ¢ maior do que os de venda ao consumidor
final, as estruturas estaduais de fiscalizagiio teriam de se adaptar a nova realidade, e
os estados menos desenvolvidos teriam, em principio, mais dificuldade. O aumento
da partilha do ICMS com os municipio para 30% aparentemente visa compensa-los
pela perda do ISS, o que seria parcialmente neutralizado pela ampliagio na base do
imposto estadual. Contudo, na pratica isso certamente nio ocorrera. Municipios (em
geral de porte médio e grande porte) que hoje arrecadam bem o ISS perderio
receita; os municipios (em geral de menor porte) que hoje pouco ou nada arrecadam
vao ser premiados; e os estados dificilmente serio compensados pelo aumento na
arrecadacio (com a incorporagio dos servicos), com o aumento da partilha para
30%. A perda do IPVA e do ITCM certamente prejudicara a receita dos estados,

principalmente os mais desenvolvidos.

No que diz respeito aos municipios, os de médio e grande porte, conforme ja
foi dito, serdo prejudicados com o fim do ISS, em compensagio, terdo maiores
possibilidades de explorar o novo imposto sobre a propriedade e sobre a
transmissdo de imoveis e veiculos. Cabe observar, contudo, que a idéia de
concentrar toda a tributagio patrimonial em um unico imposto ¢ mais um contra-
senso ditado pelo suposto excesso de impostos. Como foi dito anteriormente, a
tributagcio da propriedade urbana difere da rural em técnica e doutrina.

Adicionalmente, a gravacio da propriedade, principalmente da imobilidria, ¢ muito
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diferente da imposicio do ato de sua transferéncia, quando fica claramente
identificada uma disponibiliza¢io de poder aquisitivo. Os municipios de menor
porte, geralmente com menor capacidade para realizar esforco fiscal préprio,
continuario a ter suas financas dependente do FPM e da partilha do ICMS.
Dificilmente o valor do FPM aumentari (mesmo argumento do FPE), e as quotas-
partes do ICMS apresentario comportamento diferente em cada estado, em
decorréncia do introdugio do “principio do destino”. Vale observar, contudo, que
sendo a distribuicio feita em funcio do valor adicionado (40%) e da populagio

(40%), os municipios de pequeno porte nio devem esperar tempos melhores.
e PEC n° 175/95 - Substitutivo do Relator, Deputado Mussa Demes

Essa proposta partiu de Mensagem do Poder Executivo ao Congresso
Nacional, que, ao longo do processo de tramitagao legislativa, acolheu sugestdes
diversas, levando seu relator a apresentar projeto substitutivo. A redacio final da
proposta do relator, Deputado Mussa Demes, contando ainda com o apoio do

Governo federal.

Trata-se de um importante conjunto de reformas, que aperfeicoam o Sistema
Tributario Nacional sem o radicalismo da maioria das demais PECs, de sorte que,

certamente, tera boas chances de ver aprovada grande parte das suas proposicoes.
4

O Imposto de Importagio passaria a incidir nao apenas sobre produtos
estrangeiros, mas também sobre servi¢os, um importante avan¢o considerando a
globalizacio da economia e a expansio do setor servicos. Permaneceriam sem
alteragdes o IE, IR, IOF e IGF. O ITR seria municipalizado e o IPI deixaria de
existirr Em compensa¢do, o ICMS seria federalizado, pois seria administrado,

arrecadado e fiscalizado tanto pela Unido como pelos estados.

Os estados permaneceriam com a competéncia sobre o IPVA e o ITCM,
passando o ICMS, como mencionado acima, a ser compartilhado com a Unido. Vale
salientar que a legislagio do ICMS passa a ser federal e uniforme, o que
virtualmente elimina as perdas resultantes da “guerra fiscal” criada com a

concessio pelos estados de incentivos e beneficios fiscais.

Os municipios manteriam sua atual competéncia, com o IPTU, ITIV e ISS,

além de passarem a poder cobrar o ITR. Vale aqui a observagiio de que a tributagio
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da propriedade rural é bastante distinta da imposicio dos iméveis urbanos, na
medida que se procura desestimular a propriedade improdutiva. Além disso, os
municipios menos urbanizados, onde o ITR pode ter um bom potencial de receita,
sdo os que, geralmente, detém a menor capacidade gerencial para administrar o

gravame.

Com o fim do IPI e sua substitui¢io pelo ICMS federal, o FPE, o FPM e o
Fundo de Investimentos nas Regidoes Norte, Nordeste e Centro-Oeste passam a ser
compostos com as receitas do IR e do ICMS federal, mantendo-se os mesmos
percentuais atuais. Uma importante novidade é que na criagio de novos municipios,
nio haveria mais a reducio na quota-parte dos demais municipios, apenas daquele
do qual se desmembrou. O FPEx permanece como estd, também composto por 10%
do ICMS federal, com outros 10% da receita do ICMS federal seria constituido um
novo fundo de ressarcimento dos estados pelas perdas com a exoneragio das
exportacdes de produtos primarios. Esses dois fundos relativos as exportagdes,
entretanto, iriam se extinguindo gradualmente e desapareceriam em 2003.
Permanece sem alteragdes a partilha com os municipios de 50% do IPVA e de 25%
do ICMS estadual, este dltimo mantendo a regra de rateio em func¢io do valor

adicionado no municipio.

As principais alteragdes constantes da Proposta sao, sem duavida, a criagio do
ICMS federal em substitui¢io ao IPI, e a introducio progressiva do “principio do
destino”. Na verdade, a federalizagio do ICMS foi a formula encontrada justamente
para viabilizar o “principio do destino”, além de combater a sonegac¢io nas

transagdes interestaduais e coibir a guerra fiscal entre estados.

Conforme mencionado anteriormente, a introdugio do “principio do destino”
fara com que a receita do ICMS seja apropriada exclusivamente pelo estado
consumidor, e nio mais, como hoje, também pelo estado produtor dos bens e
servicos tributados. Esse principio, por si sé, virtualmente eliminaria a guerra fiscal,
pois as acdes de um estado no campo tributario sé afetariam as mercadorias e
servigos vendidas e consumidas no proéprio estado. O problema é que a mudanga do
sistema atual para o novo pode ser dificil, nao apenas pelos embaracos operacionais

que a nova metodologia de apropriagio do tributo ocasionara inicialmente, mas,
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principalmente, pelo fato de que alguns estados perderio e outros ganhario receita
com a medida. Assim, sabiamente, a PEC n° 175 apresenta um conjunto de medidas
que deverio permitir que ao longo de seis anos, o “principio do destino” de forma

paulatina e sem grandes traumas.

A cria¢io de um ICMS federal dara a Unido um instrumento de intervencgio
e uma base de informagdes fundamentais para que esta possa conduzir a transigio e
fazer os ajustes finos. A federalizacio da legislagio implicara que as regras
impositivas passariam a ser uniformes em todo o Pais, com a aplica¢io das mesmas
aliquotas internas em todos os estados, de acordo com os bens ou servigos
tributados. As aliquotas seriam determinadas pelo Senado, e aquelas relativas a
operagdes interestaduais nio poderio ser superiores as internas. Além disso esta
previsto que Unido, estados e Distrito Federal celebrem convénio, na forma de lei
complementar, para assegurar a uniformidade de procedimentos administrativos e

interpretagoes.

Como o ICMS permanece como um imposto nio-cumulativo, tipo VAT, é
previsto que no ICMS estadual havera a compensac¢io com o montante pago nas
operacgdes anteriores no mesmo estado ou em outros, e no ICMS federal, a
compensag¢do dar-se-iA com os montantes cobrados anteriormente pela Unido, seja
em operagdes internas ou interestaduais. Isto é, ndo se compensa imposto federal

com estadual e vice-versa.

O ICMS federal tera aliquotas uniformes por mercadoria ou servigo, em todo
o territério nacional, sem que haja distingdo entre as operagdes internas e
interestaduais. Além disso, fica estabelecido que a aliquota da Unido sera acrescida,
automaticamente, dos pontos percentuais correspondentes a diferenca entre a
aliquota interna e a interestadual. Isso fara com que a aliquota reduzida das
operacdes interestaduais deixe de ser um atrativo para a sonega¢do. Outra
caracteristica proposta para o ICMS federal é que ele apenas gravara as operacdes
interestaduais com energia elétrica, petréleo e seus derivados, sob o argumento de
coibir a sonegac¢do. Este ¢ um ponto controvertido, porque permitiria a Unido
“avancar” sobre uma base tributiaria importante para a receita dos estados e que

jamais foi tributada pelo IPI. Em compensagao, fica estabelecido que durante cinco
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anos, a receita liquida da Unido com a tributagio do petréleo, combustiveis e

derivados sera destinada a conservagio e recuperacgio de rodovias federais.

Pode-se dizer que as reformas apresentadas na PEC n°® 175/9S tém a grande
virtude de nio resultarem em expressivas alteracdes na distribuicio da receita de
impostos entre Unido, estados e municipios. Fora a criagio do ICMS federal em
substituicio ao IPI e a passagem da competéncia tributaria do ITR da Uniéo para os
municipios, tudo mais sio ajustes de grande importincia que visam aumentar a
eficiéncia da economia e do sistema tributirio, reduzir a sonegacio e proporcionar
ganhos, embora relativamente modestos, para os trés niveis de governo. Ao
contrario da maioria das outras PECs analisadas, os ganhos de uns nio resultarao

em perdas para os demais.
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Parte 11

Novas Fontes de Financiamento do Desenvolvimento Urbano
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Capitulo 3

Identificacio das Fontes Alternativas de Financiamento

3.1 Introducio

Nas nultimas décadas, os investimentos na infra-estrutura econémica
passaram ao controle do Estado, tanto no Brasil como na maioria dos paises. Mas
nem sempre foi assim, até os anos 40 ainda prevaleciam as concessdes a empresas
privadas estrangeiras, que aos poucos foram caducando pela deterioragio da
rentabilidade operacional na prestagio dos servigos.

Ainda assim, a poupan¢a interna, mesmo com essa presen¢a quase total do
Estado a partir do pés-guerra, nunca foi suficiente para atender a demanda pelos
investimentos necessarios. Foi a complementag¢iao da poupanca externa, através de
empréstimos e financiamentos, que tornou possivel manter um ritmo de
investimentos na infra-estrutura condizente com o crescimento da economia.

A partir da moratéria da divida externa de varios paises em
desenvolvimento, no inicio dos anos oitenta, 0 modelo de financiamento externo, de
intermediag¢ido financeira internacional com aval do Tesouro, entrou em colapso.

As experiéncias mais recentes de privatiza¢io, em diversos paises, tem
deixado claro que a légica da economia de mercado deve prevalecer como fator
determinante da eficiéncia na prestacio dos servicos que, na verdade, nio se
caracterizam como 'publicos", no sentido estrito, e dentro dessa categoria,
encontra-se a maior parte dos servicos associados a infra-estrutura urbana.

No mundo atual, a restri¢iio financeira aliada a preocupagio com a eficiéncia,
tem motivado a busca de novas alternativas para financiar e operar a oferta de
servigos, classificados como "semi-piblicos". Nesse novo contexto, o setor publico
afasta-se da atividade produtiva de bens e servicos e passa a exercer uma nova
funcio regulatéria, através de drgios e agéncias especificas, da prestagio de servigos
urbanos pelo setor privado. Mais que isso, a nova funcio do Estado demanda
mudancas legais e operacionais, uma vez que, sem tais pré-requisitos, os investidores
privados nio disporio da seguran¢a minima necessaria para mobilizar recursos de

grande vulto a longo prazo.
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Uma parte importante das reformas diz respeito as mudangas no sistema
legal e na filosofia do direito piblico tidos, no Brasil e na maioria dos paises em
desenvolvimento, como excessivamente intervencionistas e centralistas, a0 mesmo
tempo que a légica processual privilegia a atividade-meio em detrimento da
atividade fim. A bem da verdade, essa legislagio ja se encontra em processo de
mudan¢a com as recentes aprovagdes, pelo Congresso Nacional, das leis que
regulam as concessdes nos setores de energia e de telecomunicagdes.

Atendidos tais pré-requisitos, a modalidade denominada de project financing
destaca-se como uma das mais importantes alternativas desenvolvidas, nos altimos
anos, para viabilizar o novo pacto de parceria entre os setores piblico e privado. Na
sua esséncia, trata-se de desenvolver distintos arranjos para a operagio privada dos
empreendimentos com funding de fontes privadas e oficiais, sem aval ou garantias
dos governos. A garantia passa a ser o retorno do préprio empreendimento, sendo

os riscos diluidos e distribuidos entre os diversos participantes.

3.2 Principios Gerais do Project Financing

A participacdo da iniciativa privada na oferta de servicos publicos
fundamenta-se tanto no direito administrativo e de processo quanto nas categorias
da teoria econdmica. De fato, ambos fazem clara distingiio entre os "bens publicos"
propriamente ditos e os chamados "bens quase-piblicos''. Os primeiros sido gerais,
proprios do Estado e relacionados ao interesse piblico coletivo, sem usuirio
determinado. Os servicos piblicos sio prestados diretamente e exclusivamente a
comunidade e custeados de forma coercitiva por impostos ou taxas. E o caso tipico
da defesa nacional, justica, policia, manuten¢io da ordem interna, preservagio da
saide publica, educagao basica, etc. Sao bens imprescindiveis 4 manutencio e a
seguranga do préprio Estado.

Os bens e servigos "quase publicos' também satisfazem necessidades comuns
da sociedade, mas seus usudrios sdo conhecidos e sua utilizacio particular é
mensurivel. Por essa razio, a prestacio do servico é remunerada diretamente (por
tarifas) através de orgiaos ou empresas especializadas e descentralizadas da

administrag¢io publica direta (autarquias, empresas publicas, sociedades de
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economia mista etc.) ou é delegada & empresas concessiondrias, permissionarias ou
autorizadas do setor privado, sob supervisio do poder piiblico, mas por conta e
risco dos prestadores do servico. Enquadram-se nesta categoria os setores de
transportes, energia elétrica, agua, saneamento, gas e telefonia. No caso dos bens e
servicos publicos nio € possivel excluir qualquer cidadao do seu consumo através
dos mecanismos de precos, a0 passo que o acesso aos bens e servicos quase-ptiblicos

opera (pelo menos parcialmente) segundo as leis do mercado.
3.2.1 Disposicdes legais

Do ponto de vista do direito administrativo, dois aspectos sao especialmente
relevantes: o da titularidade dos bens passiveis de uso econdmico e o da competéncia
governamental para operar ou delegar a exploragio desses bens. O novo regime de
concessdes, apesar de timido em algumas formulagdes, alcancou plenamente o
objetivo de abrir o caminho através de diretrizes gerais seguidas de legislagdo mais
detalhada. Enquadram-se nessa situagio, por exemplo, os servi¢os subordinados as
administracdes municipais. Em particular, a legislagdo estabeleceu regras claras
para as licitacées que impedem as impugnacées dos perdedores, tio comuns no
passado e de efeitos paralizantes.

O contrato de concessdo, base para a montagem do project financing, é
composto de um elenco de clausulas principais, além de outras especificas para a
modalidade da drea ou do setor econémico a qual o servigo se vincula. As clausulas
tém por objetivo: ‘

eindicar o objeto, 0 modo e a forma da prestacio do servico;

eassegurar o servico adequado;

edispor sobre a fiscalizac¢io, reversiao e encampagio, fixando os critérios de

indenizacio;

eestabelecer o valor do investimento e 0 modo de integralizacio do capital;

efornecer os critérios para a determinacio dos custos dos servicos e

consequentemente para a fixagdo e revisio das tarifas, na base de uma
justa e razoavel retribuigao ao capital;

edeterminar a constituicio de reservas para eventuais depreciacdes e fundo

de renovacio;
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eassegurar a expansio do servico pela justa fixa¢ao de tarifas;

esprever a forma de fiscaliza¢ao da contabilidade, dos métodos e praiticas da
execu¢io dos servigos;

eprecisar a responsabilidade da concessioniria pela nao execug¢ido ou
deficiente execugao do servico e estabelecer as san¢des respectivas;

sestabelecer os casos de cassaciio e consequente rescisao dos contratos;

ofixar os critérios de indenizagao para os casos de encampagdes;

edispor sobre os direitos e deveres do usudrio (prazos para a prestacio-dos
servi¢os domiciliares, modo de pagamento da tarifa e adiantamento para a
instalacio, forma de atendimento dos pedidos etc.);

eindicar o foro para solucio das divergéncias contratuais;

eestabelecer 0 modo e a forma de aplicacio das penalidades contratuais e

administrativas, assim como a autoridade competente para impo-las.

Do ponto de vista do interesse da sociedade como um todo, os temas
relevantes transcendem em muito as questdoes meramente técnicas da lei das
concessoes, devendo compreender a seguinte agenda minima:

spoliticas relacionadas a a¢do das empresas que operam no setor de servigos

publicos e na promog¢ao do desenvolvimento regional/nacional;

eadequag¢ido das empresas as politicas do meio ambiente, especialmente

relevantes no suprimento de 4gua e no saneamento;

sparticipacio das empresas no desenvolvimento tecnolégico do pais;

eadocio de politicas relacionadas com a melhoria das relacdes

capital/trabalho no Ambito das empresas;

emedidas destinadas a evitar a forma¢ao de monopdlios e cartéis privados

nos setores de servigos publicos;

eadequacio dos pregos ao poder aquisitivo dos consumidores;

enivel de regula¢io dos mercados;

eatuac¢ido do governo como promotor e articulador de consumidores e de

acionistas na supervisio da operag¢ido e gerenciamento financeiro da
empresa concessiondria, nos casos em que a regulacio de mercado é

insuficiente.
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Do ponto de vista da empresa concessioniria e dos demais participantes do
project financing, a agenda deve conter ainda os seguintes pontos:

e magnitude do investimento inicial;

o fontes de financiamento complementares a participa¢io acioniaria do
promotor/operador;

e rentabilidade do empreendimento;

e incertezas e riscos, tanto aqueles préprios do mercados e do
empreendimento, como os que tem origem nas medidas tomadas pelas diversas
esferas do governo.

A discussio dessa agenda torna-se indispensivel em virtude da auséncia de
uma diretriz ou visio de longo prazo por parte das autoridades governamentais e da

propria sociedade.

3.2.2 Conceito e Modalidades de Project Financing

Na sua conceituagio estrita, o project financing é uma operagio integrada de
financiamento de infra-estrutura de natureza industrial, exploracio de recursos
naturais ou servigo piblico, onde as partes que financiam -
investidor/garantidor/promotor — buscam receitas a serem geradas a partir da
operacio, ampliagio ou melhoria do empreendimento por um
promotor/operador/concessionaria, que amortizario o investimento realizado.

O elemento crucial para a viabilidade do projeto é a engenharia financeira
voltada para a redugdo dos riscos inerentes a prépria natureza do processo, e que
sera analisada em maiores detalhes mais adiante. Pode-se ainda demonstrar que a
transferéncia, dilui¢io e as formas de cobertura dos riscos assumidos, em um
primeiro momento, pela entidade com respaldo crediticio (patrocinador), pelas
partes financiadoras e por outros envolvidas na operacio, sio a propria esséncia do

project financing.

3.2.2.1 Principais Atores
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A engenharia do project financing é iniciada a partir da constitui¢io de uma
SPC (Companhia de Propésito Especial), que passa a ser a promotora do
empreendimento. Essa entidade especiﬁca celepra um contrato com o governo
(entenda-se aqu‘i‘ qualquer mvel de gd\"er‘no‘)‘ ;.)ara a implementacio do
empreendimento, contrato este calcado na legislagio de concessdes e licitagBes.
Slmultaneamente, é estabelecndo um contrato de compra de servigos pelo comprador

J

final, onde se estabele_cem as condu;oes de venda, precos (tarifas), qualidade dos
servu;os, regularldad:, tempo de duraqao, etc.

Cabe a uma ageéncia regulatbrla o acompanhamento das clausulas
contratuals e, consequentemente, a representaqao legal do usuirio final. O passo

f Ll
segumte, ¢ a celebragio de um “acordo de aclomstas” entre a SPC e um conjunto de

principais mvestldores, mdnvnduals e/ou mstltuclonals; ”c:)m vistas a formagdo de um
minimo de equity capital capaz de deflagrar o processo de financiamento da forma
mais an;pla. | |

O acordo de acionistas passa a definir as regras da gestio financeira do
empreendiment;) e propicia a busca de ﬁnanciador"es ITIOS mercados ﬁnanéeiros-e de
capitais, que assim passam a se felacionar com a SPC através de um agente de
escrow. A SPC, o agente de escrow e os financiadores interligam-se em um acordo de
escrow com vistas a estabelecer o encadeamento das operagdes financeiras com o
desenrolar "fisico” do projeto. Isso normalmente permite que se complete a
composi¢io do SJunding neces§ério'ao proj;to, através de uma combinagio de
empréstimos e financiamentos. | |

Cumpridas as eta;)(as ﬁéima, 0 passo seg;linte consiste no desenvolvimento das
agbes proprias do empreendlmento A SPC contrata com empreiteiras/construtoras
a construgio proprlamente dlta, e com fornecedores especificos o suprimento das
matérias prlmas e equlpamentos Slmultaneamente, sao estabelecidos os contratos
necessirios a cobertura dos riscos junto a compa:ihlas de seguro e agéncias
especializadas. Finalmente, através de acordos de operacio e administragao, é
contratado o operador dos servu;os que ficara também responsavel pela manutengio

"

e conservacio dos equ1pamentos e mstalacoes
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3.2.2.2 - Modelos de Project Financing

Do ponto de vista da sua concepcéo legal e institucional, existem seis modelos

basicos de project financing, a saber:

i) BOTO (Build-Own-Operate-Transfer)

O poder piiblico concede o direito de construcido, exploragdo e prestacio de
servigos por periodo determinado, com retorno dos ativos a propriedade do Estado
apos o fim da concessao, sem qualquer reparacio. Admite-se que o prazo e as tarifas
sejam suficientes para remunerar e amortizar os investimentos realizados, além de

remunerar todos os fatores de producio utilizados na prestagao dos servigos.

ii) BTO (Build-Transfer-Operate)

O setor privado constréi e o poder puablico concede ao construtor, ou a outra
empresa, o direito de operacio. Nesse caso, os ativos sdo de propriedade do Estado,
havendo diferenciacdo nitida entre a contratacio da construcio e a posterior

operacao.

iii) BOO (Build-Own-Operate)

A construgio ¢ feita pelo empreendedor privado que assume a propriedade
do ativo e opera o servico. Findo o prazo de concessdo e nao havendo renovacio do
contrato, ¢ feita a liquidaciao, com a venda ou dissolug¢io dos ativos, supostamente ja
amortizados.

iv) BBO (Buy-Build-Operate)

E o caso em que o Estado ji possui os ativos e os privatiza contra garantia de

expansio e concede a operagio para a prestagao dos servicos.
v) LDO (Lease-Develop-Operate)
O Estado possui os ativos e os arrenda ao empreendedor privado contra

garantia de operacio, expansio e modernizacio.

vi) Terceirizagdo
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Sido modalidades de arrendamento dos ativos estatais na prestagdo de
servicos publicos, mas sem caracterizar concessio. As formas mais usuais sio
conhecidas como CAO (Contract/Add/Operate) quando ha investimento na expansio
ou melhoria dos servicos e OMC (Operation and Maintenance Contract).

Em principio, essas modalidades esgotam as alternativas mais usuais. E
possivel, contudo, que ocorram situacdes hibridas. Assim, por exemplo, uma forma
de terceirizacio pode derivar para um LDO ou mesmo BBO. Ou um BTO pode ter

prosseguimento através de um LDO ou uma terceirizagio.

Ha também a possibilidade de qualquer dessas modalidades a partir de
alguma forma das chamadas "privatizacdes sem venda' (abertura de capital de
empresas publicas de servigos publicos em que o governo se abstém de integralizar
sua parcela, tornando-se entdo acionista minoritario), ou de '"controle sem venda"

(abertura de capital que resulte em maioria simples do investidor privado).
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3.2.2.3 Fontes de Recursos

Existem duas alternativas basicas de recursos financeiros:

e Capital de risco

Como foi descrito, a SPC parte de um acordo de acionistas para a sua
existéncia como ente financeiro. Desse acordo participam, via de regra, investidores
locais (companhias operadoras), investidores institucionais e agéncias de
desenvolvimento locais, regionais ou internacionais. Essa participacio, conquanto
geralmente reduzida, é considerada importante para a credibilidade dos

empreendimentos e consequentemente para melhores avalia¢ées de risco financeiro.

e Financiamento

Sao, em parte, obtidos pelas modalidades tradicionais de intermediacio
financeira, através de empréstimos bancirios comerciais locais e internacionais ou
através de linhas de crédito de agéncias financeiras de desenvolvimento (locais ou
internacionais). Os "supplier's credits” de fornecedores de equipamentos sido
também fontes importantes de financiamento, especialmente se concedidos através

de agéncias de crédito as exportagdes (EXIMBANKS).

Além dessas modalidades tradicionais, conta-se hoje com formas alternativas
de acesso direto aos investidores, principalmente dos chamados 'investidores
institucionais', que sido principalmente os fundos de pensio e os fundos de
investimento. Os instrumentos sio a emissdo de titulos (bonds) fundados no
empreendimento.

A engenharia financeira de um project financing consiste, sobretudo, em
associar essas diversas formas de funding em um mix que atenda as restrigoes de
menor custo financeiro possivel, prazos adequados ao empreendimento e
composicdo diversificada, com vistas também a reduzir os riscos de "descasamentos

do cash-flow”.

Vale, em seguida, detalhar melhor cada uma dessas alternativas.
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o Fontes de Investimento de Capital de Risco

i. investidores institucionais: fundos de pensio, companhias de seguro e
fundos de investimento

Faz-se a captagao de recursos através da emissiao de acdes que permanecem
em carteira, ou em portfolios. Visam, sobretudo, atender o interesse do investidor de
longo prazo sem maiores preocupacdes com a liquidez dos titulos e sim com os
retornos esperados na forma de dividendos. No mercado financeiro dos Estados
Unidos utiliza-se o instrumento da ADR, ou aquisi¢ao de agdes através da regra 144

A, da CEC, e nos mercados europeus, os GDR.

ii. fundos de investimento em infra-estrutura

Dada a elevada rentabilidade que esses empreendimentos vém apresentando
nos paises europeus, no Extremo Oriente e mesmo na América Latina, ji existem
nos mercados financeiros internacionais fundos de investimentos especializados na
aquisi¢io de participagdes estratégicas em empreendimentos privados de infra-

estrutura.

iii. bancos de desenvolvimento

Os BDs nacionais (locais ou regionais) ou internacionais sio hoje também
bancos de investimentos, geralmente através de subsididrias com essa finalidade
especifica e voltados, cada vez mais, para o financiamento do setor privado aos
projetos de infra-estrutura. Nesse caso, ha a alternativa da participagdo direta
(limitada a 25% do capital, nas agéncias internacionais) ou a participagao através de
garantias subsidiarias as receitas do empreendimento, de modo a reduzir os riscos

dos demais investidores.

iv. empregados

A venda de acgdes aos empregados é forma ja consagrada de captaciao de
capital de risco e é bem conhecida nas privatizagées brasileiras. O project financing

se utiliza dessa modalidade em quase todos os empreendimentos em operacio.

v. oferta publica de a¢des e debéntures
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Embora ainda restrita a alguns poucos empreendimentos, a oferta publica de
titulos surge como alternativa complementar a captacio de risco, nesse caso
seguindo as regras usuais de abertura de capital e registros em Bolsas de Valores. A
vantagem € a possibilidade de se ter mercado secundario e liquidez dos papéis.

Exige, no entanto, o suporte de um mercado de capitais bem estruturado.

o Fontes e Instrumentos de Financiamento

i. bancos comerciais

Empréstimos contratados a prazos longos (até 12 anos) sio a fonte mais
segura de financiamento bancario, trata-se, porém, de operacées de dificil
consecu¢do e sé acessiveis a poucos nos mercados financeiros internacionais. As
alternativas de médio prazo sido as emissdes de commercial papers ou as
securitizagées de recebiveis (receitas dos empreendimentos), através da emissao de
titulos especificos (ainda desconhecidos no Brasil). Nesse caso, a participagio da
rede bancdria comercial ocorre freqiientemente através dos mercados secundarios.
Ha, de fato, um certo consenso entre especialistas financeiros de que os empréstimos
contratados deverio se restringir, cada vez mais, as operagdes comerciais de curto
prazo, restando aos bancos comerciais, em termos de créditos de longo prazo, a

participacio via mercados secundarios das securities.

ii. fornecedores

Sao fontes de crédito de curto prazo, associadas a venda de equipamentos, na
fase de instalacido, para posterior substitui¢io por alternativas financeiras mais
adequadas ao empreendimento. Sua atratividade deve-se aos baixos custos

financeiros.

iii. investidores institucionais

Constituir fonte de financiamento através da colocacio de titulos (bonds) de
longo prazo, seja pela regra 144A ou por colocagdo privada direta. Ha também,
nesse caso, a alternativa de securitizacio das receitas, ou recebiveis, por meio de

titulos proprios. Essa alternativa é muitas vezes preferivel em virtude da vantagem
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da renda garantida e do nio envolvimento com a gestio do negécio, o que, na

verdade, ndo € atribuicio nem vocacao desses investidores.

iv. bancos de investimentos

Constituem a alternativa mais vidvel de empréstimos a longo prazo, tanto
pelas condigées de prazo e caréncias, como pelos baixos custos financeiros, visto se
tratarem de institui¢des de crédito de fomento. E quase impossivel compor o Sfunding
de um project financing sem uma parcela significativa de créditos desse tipo. Ha
também a alternativa, ja citada, dos programas de garantia, nesse caso, aplicados as
garantias de créditos.

v. agéncias de crédito a exportagio

Sao fonte de recursos ligadas a aquisi¢io de equipamentos importados,
através de instrumentos como a carta de crédito ao fornecedor, garantias ou
empréstimos destinados as compras com financiamento. E uma modalidade
igualmente de baixo custo financeiro, porém a prazos mais convenientes que os

créditos dos fornecedores.

e "Prés e Contras” do Capital de Risco e do Endividamento

Para sintetizar algumas das observacdes feitas acima, pode-se relacionar
como principais vantagens do capital de risco, - o acesso direto a fonte-, que,
eventualmente, também aporta tecnologia e/ou skil// empresarial. Os retornos ao
empreendimento sdo, portanto, maiores. Como elementos "contra' vale mencionar
os riscos maiores, do ponto de vista do investidor, e os custos mais elevados, do
ponto de vista do empreendimento.

Na alternativa do endividamento, nas suas diversas modalidades, as
principais vantagens, do ponto de vista do empreendimento, sdo os custos mais
baixos e a prioridade para o acionista, em caso de default. Além disso, os credores,
em geral, impdem controles de riscos para assegurar o éxito dos projetos, o que se
transforma em vantagem para ambas as partes. Como elementos negativos do
endividamento cabe citar os prazos de pagamentos mais curtos que a vida dos

projetos, o que dificulta a administracdo do servico da divida e a tendéncia dos
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grandes bancos para evitar a concentracio de operagdes em poucas regides e/ou

paises.

3.2.3 Riscos Inerentes ao Project Financing

Conforme foi antes assinalado, grande parte do sucesso do projeto financiado
via project financing depende da redugio dos riscos inerentes a essa modalidade de
investimento. Ndo apenas a redug¢do, mas principalmente o controle e a cobertura
dos riscos acabam se constituindo no cerne da propria engenharia financeira do
project financing. Dada a importincia do tema, convém inicialmente fazer uma

topologia sumaria dos varios tipos de riscos envolvidos.
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3.2.3.1 Riscos Comerciais

Os riscos especificos do projeto sio geralmente associados a erros e atrasos
no desenvolvimento, na construcio, na operac¢io, na manuteng¢io dos ativos e, pelo
lado comercial, a erros ou imprevistos mercadolégicos (por exemplo, erros de
avaliacio do fluxo de trifego de uma estrada para fins de estimagio da receita e
fixacio do valor do pedagio. Os ditos riscos de mercado devem-se a flutuagdes de
taxas de juros, inflagdo, cimbio e outros precos relativos, tais como energia e

matérias-primas.

O controle desses riscos especificos é feito através de normas contratuais e se
aplicam aos riscos derivados do fornecimento de equipamentos, empreitadas de
obras e outros relacionados ao andamento ''fisico” do empreendimento. Prevé-se
também clausulas contratuais aplicadas aos fornecedores, do tipo ""fornece ou paga"

( multas e indenizagdes), e aos empreiteiros.

Nos riscos associados ao envolvimento da empresa promotora, existe a praxe,
ja tradicional, dos performance bonds, utilizados também pelas empreiteiras, ou a

garantia dada pelo préprio envolvimento acionario.

Os riscos de mercado especificos do projeto sio muitas vezes contornados
pela garantia de niveis minimos de utiliza¢io, dada pelo poder concedente na
contratagio, ou por acordos de exclusividade (por exemplo, pela obrigatoriedade de

inexisténcia de alternativas vidrias, no caso de estradas concedidas).

Os riscos relacionados as flutuagées de cimbio e juros, parcialmente
controlados pelo governo, sio segurados via de regra através de operagdes de
hedging, fundos de contingéncia e garantias de conversibilidade para a moeda
estrangeira. Em relagio aos riscos decorrentes de quebra do equilibrio econémico
financeiro dos contratos, quase sempre associados a processos inflacionarios,
existem as garantias contratuais de indexacio de tarifas, ou regras de reajuste
especificas. No que concerne aos precos ''exdgenos’ de matérias primas e
equipamentos, siao utilizados também os contratos futuros, especificos ou através das

bolsas de mercadorias e futuros.
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3.2.3.2 Riscos Nio Comerciais

Os riscos nao comerciais especificos do projeto incluem a expropriagio,
mudangas de regulamentagio e/ou quebras de contrato por parte do poder publico.
Os nio especificos abrangem, dentre outros, os de natureza politica, tais como
mudangas de governo, distirbios civis, revolugdes, golpes etc.

Enquadra-se nesta itltima categoria, o chamado risco do pais, ou '"risco
soberano”. No caso dos investidores externos, ha sobretudo a atitude de evitar
envolvimento em paises classificados como de alto risco politico ou de ''risco
especulativo" (ainda é o caso do Brasil), pelas agéncias de rating de risco soberano
internacionalmente consagradas.

Esses riscos sio eventualmente reduzidos pelo envolvimento no projeto de
agéncias internacionais de crédito, de fomento ou participacio (por exemplo, IFC do
Banco Mundial), seja pela prépria participacio acioniria ou pelo aporte de
garantias subsidiarias.

Enquadram-se também nessa situagido os riscos de guerra ou convulsdes
sociais e force majeure (acidentes naturais, catastrofes, etc.). Ha seguros especificos
para esses casos, mas também utiliza-se clausulas contratuais de recompra

Os riscos regulatérios estio sob controle dos governos, e sio minimizados
através de quadro regulatorio consistente, embasado na legislacio das concessdes, e
que dio aos investidores acesso garantido a recursos legais em casos de litigios
contra o Estado.

Os riscos associados 3 expropriacio sio mais complexos, porque decorrem de
quebras ou rompimentos institucionais, muitas vezes traumaticos. Existem agéncias
e companhias seguradoras que fazem "'seguros politicos", principalmente contra os

riscos de expropriacio, mas que sio raramente utilizados pelos seus altos custos.

3.3 A Experiéncia Internacional

O project financing ainda é praticamente inédito no Brasil, muito embora a
experiéncia internacional seja ampla e variada, incluindo-se ai a grande maioria das
chamadas economias emergentes. Dado o interesse despertado pela experiéncia

internacional com esse tipo de arranjo financeiro, procurou-se, na presente Segfo,
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fazer uma listagem de alguns dos casos internacionais recentes mais ilustrativos
para a experiéncia brasileira. As informacgdes aqui apresentadas foram compiladas
de diversos niimeros do Project Finance Yearbook, publicacio da Euromoney,
1994/95/96, e do Project Finance International. ®@s casos descritos foram todos bem
sucedidos, a0 menos na sua estruturagio financeira (alguns sao investimentos ainda
em andamento). Na verdade, foram escolhidos precisamente pelo sucesso alcancado,
razio porque se transformaram em paradigmas. Em todos os paises estiveram
presentes as condicdes institucionais indispensdveis A estruturacio de project
financing apoiados em concessdes de servicos semi-publicos, da forma como se
descreve nessa seciio de trabalho. As estruturas de financiamento foram em grande
parte apoiadas nos mercados financeiros internacionais, quando os mercados
internos eram insuficientes, assim como as coberturas de risco pelas companhias de
seguros. Todos os paises citados sio economias abertas ao sistema financeiro
internacional, o que obviamente constitui pré-condicio ao acesso a esses mercados, e

em nenhum deles existe 0 monopélio interno do resseguro, como no Brasil.

e Financiamento da Infra-Estrutura na Austrdlia.

Uma sele¢io dos casos mais recentes e interessantes de project financing
deveria incluir pelo menos cinco grande rodovias expressas de alta velocidade, uma
malha ferrovidria urbana na parte sul da capital, Sidney, cinco geradoras de energia
elétrica, uma empresa de distribui¢io de energia também em Sidney, quatro
gasodutos, duas estacdes de tratamento e distribuicio de agua potavel, dois
hospitais, duas penitencidrias e dois estiddios olimpicos.

Alids, a Austrilia era até poucos anos atris considerado um pais de dificil
acesso para o setor privado nos setores da infra-estrutura, contrastando com a
postura mais liberal da Nova Zelindia. As mudancas mais notiveis na
regulamentagdes das concessdes ocorreram a partir de 1994, como relatam Michael
Carapiet e Stephan Allen, ambos diretores de uma grande promotora internacional,

a Macquarie Corporate Finance Limited.

e Filipinas
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Um dos maiores projetos termo-elétricos objeto de um project financing esta
localizado nas Filipinas,. pais que tem mostrado muita agressividade na busca de
financiamento privado na infra-estrutura. Trata-se do Projeto Sual, contratado em
julho de 1995, totalizando um investimento total de US$ 1015 milhées e abrange a
construciio de duas usinas de 600 MW de geragdo termo-elétrica a carvio.

Na composi¢io acionaria do project developer, a Pangasian Electric
Corporation (PEC), participaram a International Finance Corporation (IFC), a
Commonwealth Development Corporation, que também haviam feito parte do
financiamento e a Consolidated Electric Power Ltd., uma subsidiiria do grupo
Hopewell Holdings, de Hong-Kong.

Na composi¢do do financiamento bancdrio participaram quatro grandes
instituicdes no crédito s importagdes requeridas pelo empreendimento: Banque
Paribas, Banque Indosuez, Samuel Montagu e Citibank.

O pacote securitizado foi montado sobre um contrato do tipo BOT, entre a
PEC e a estatal NPC (National Power Corporation), para um prazo de 25 anos. Os
riscos politicos, avaliados em US$ 749,5 milhdes, foram cobertos por trés grandes
agenciadoras internacionais e os analistas internacionais especializados consideram
o projeto um caso complexo de analise de risco.

A despeito dos upgrades recentes, as Filipinas ainda é considerado um pais de
risco especulativo pelas agéncias de rating. Existem também riscos sismicos na
regido (ilha de Luzon), que foram adicionados aos do projeto propriamente dito e
aos usuais riscos de mercado. Todo esse conjunto fez com que o projeto fosse

considerado um paradigma de risk assessment.

Brastilava.

O empreendimento foi iniciado em janeiro de 1994 e deve estar concluido em
dezembro deste ano, seguindo um modelo BOT inteiramente auto financidvel pela
cobranca de peddgio. O valor total do projeto é de US$325 milhdes, sendo que a
parcela de capital aciondrio, de US$70 milhdes, foi subscrita pela empresa
concessioniria e um consércio de bancos estrangeiros. A parte do financiamento foi
obtida através da emissido de quatro “tranches” de “bonds” por bancos hiingaros,

liderados pelo banco estadual, titulos esses colocados nos mercados domésticos e no
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exterior. O destaque do exemplo é precisamente o sucesso na colocagao dos titulos,
sem garantias colaterais do governo e emitidos em moeda local, tudo apoiado na

propria rentabilidade do empreendimento

e Usinas Hidroelétricas na India

A partir de 1991 o governo indiano iniciou um processo de abertura gradual
a investimentos na infra-estrutura do pais, até entio considerado como avesso ao
capital privado nesses setores.

A nova orientacio abriu oportunidades para empresas de geracio e
distribuicdo de energia do setor privado do pais em associagio com grupos
estrangeiros. Qito projetos prioritarios foram, de inicio, selecionados com apoio-do
governo na forma de garantias diversas ao investidor privado.

O potencial energético é previsto em 58745 MW de capacidade adicional de
energia, envolvendo investimentos da ordem de R$ 2199 bilhées.

No setor rodovidrio e de construcio de pontes, dois grandes projetos foram
objeto de montagens do tipo BOT. O governo indiano langou ainda licitagdes para
diversas rodovias de alta velocidade, para um "pacote' de agua e esgoto e diversos

pacotes nas areas de telecomunicagdes e telefonia celular.

o, O Terminal Maritimo de Lumut, na Maldsia.

A Maliasia é um dos paises do leste asiatico de maior desenvolvimento nos
ultimos anos. Até duas décadas atras totalmente dependente de exportagdes de
produtos primairios, especialmente de estanho e borracha, o pais é hoje uma
prospera economia industrial e de servicos, integrada na economia mundial e
extremamente competitiva.

O estado de Perak, antes uma prospera regiio mineradora mas hoje
relativamente atrasada, necessitava de uma complexo portuirio de Aguas profundas,
capaz de escoar sua produgio industrial de cimento e indistrias pesadas de capital.
Para atender a essa demanda foi proposta uma associacio entre a promotora de
infra-estrutura IPCO (International Ltd). e o grupo privado malasiano Halim Rasip

Holdings, para a construg¢io e operag¢iao, em regime de concessao, de um complexo
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portuirio de aguas profundas em uma area costeira eqiiidistante dos portos de Peng
e Penang, chamada Lumut, no estado de Perak.

O projeto evoluiu posteriormente para um complexo envolvendo o porto,
propriamente dito, e um distrito industrial, financiado totalmente por fontes
privadas. O contrato com o governo foi assinado em fevereiro de 1993, e envolveu
uma concessio por 20 anos.

A montagem do project financing do porto, na configuragio BOT, reine
investimentos da ordem de US$ 120 milhdes. Em meados de 1995 as construgdes
estavam em andamento dentro dos prazos previstos, com a conclusiio prevista para

mais 18 meses.

e Infra-Estrutura Rodovidria no México.

Todo o sistema de concessdes mexicano se apoia no modelo BOT para
construgio e operacgio de rodovias expressas. O financiamento da construgio tem
sido obtido basicamente pela securitiza¢iio das receitas de cobranca de pedagio. Os
titulos sdo colocados nos mercados financeiros internos e internacionais.

O inicio do processo deu-se com dois grandes projetos de rodovias expressas
de alta velocidade, cujas securities foram lancadas nos mercados internacionais: A
rodovia de pedagio da cidade do Mexico e os combinados expressos de Ecatepec-

Piramides e de America-Manzanitlo, iniciados em 1992.

e. O Projeto Indiantown

Em novembro de 1994 estabeleceu-se um marco no project financing, quando
a Indiantown Cogeneration L. P. (Martin County, Florida,USA) lancou bénus nos
mercados no valor de USS 630 milhdes, como parte do financiamento de uma usina
termoelétrica de 330- megawatts.

Esse lancamento passou a ser a maior e mais bem sucedida colocagio de
titulos no mercado americano, dentro da engenharia financeira do project financing.
Tornou-se também o primeiro registro do género feito na SEC (US Securities and
Exchange Commission). A parcela do langcamento isenta de tributacio foi langcada
com prazo de resgate de 31 anos, o mais longo prazo, até entio, de um projeto

independente.
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O fato a ser destacado, contudo, é que, dado o indiscutivel sucesso com que
foi recebido, esse langamento parece ter aberto o meiéado para futuros langamentos
com perfil semelhante. Mais importante ainda, foi, a partir de entao, a tendéncia dos
mercados financeiros imporem restricdes cada vez menores a langamentos desse
teor. Eventos dessa natureza ‘evidenciam a importincia crescente do - project

financing no mercado financeiro norte-americano.

o. Oiman: Geradora de Eletricidade a-Gds de Al Manah

Trata‘se de um projeto de geracio-de energia elétrica a partir de turbinas a
gas natural, de capacidade de 90 MW: O investimento total foi de US$ 230 milhéoes,
sendo 33% em capital acionirio e 67% via financiamentos diversos.

" Na realidade, foi. o primeiro empreendimento privado na infra-estrutura do
pais, que inicia um plano completo de privatiza¢do-com o objetivo de assegurar a
viabilidade da estrutira econémica apés o esgotamento das reservas de petréleo,
previstas para até 2050.

O project financing foi montado em um modelo BOOT. A parcela de capital
acionario foi liderada pela empresa belga Tracbel (33%), mas contou com o aporte
de quatro grupos privados do pais (22%), e uma oferta publica na bolsa de valores
local (40%), assim ¢omo um aporte da IFC:(5%). A parcela do financiamento foi
liderada por esta ultlma (IFC US$ 72 milhdes), um smdlcato de bancos do pais (USS
17 mllhoes) e agenclas de credlto as éxportacoes (US$ 66 mllhoes)

Trata—se de um exemplo onde deve ser ressaltada a importancia da

3 t

partlclpacao da IFC na v1ab|l|za¢;ao do financlamento do pro;eto, sem qualquer

oo

aporte governamental nem mesmo para reforc;o de g garantlas
e 0 Papel do Fmanaamento Banéarto no Pro;eto Rodovidrio MI-M]S na

Hungna

A Hungrla encontrava—se em grandes dlficuldades financelras em 1991
cumprmdo um rlgoroso programa dé aju;t{am'ento fiscal patrocmado pelo FMI
quando decidiu expandlr 0 snstema de transporte rodovnérlo a partlr da construcao

de duas rodovnas de alta velocldade, fundamentals a mterhgagao do seu sistema
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vidrio com o austriaco e , por via de conseqiiéncia , com o resto da Europa Central e
Ocidental.

A M1 é uma rodovia expressa de 42,4 km, que liga Budapeste a fronteira
austriaca, enquanto que a M15, de 14,5 km, faz a conexdo entre a M1 e a capital da
Slovaquia, a cidade de Bratislava. O empreendimento foi iniciado em janeiro de
1994 e deveria estar concluido em dezembro de 1997, seguindo um modelo BOT
inteiramente auto financidveis pela cobranga de pedagio.

O valor total do projeto é de USS 32S milhées, sendo que a parcela de capital
acionario, de US$ 70 milhdes, foi subscrita pela empresa concessioniria e um
consorcio de bancos estrangeiros. A parte do financiamento foi obtida através da
emissio de quatro tranches de bonds por bancos hiingaros, liderados pelo banco
estatal, titulos esses colocados nos mercados domésticos e no exterior. O destaque do
exemplo é precisamente o sucesso na colocagio dos titulos, sem garantias colaterais
do governo e emitidos em moeda local, tudo apoiado na prépria rentabilidade do

empreendimento.

3.4 Principais Obstaculos ao Project Financing no Brasil

O project financing, constitui, sem divida, o instrumento financeiro mais
promissor para a viabiliza¢io da desejada parceria entre o setor publico e o privado
em projetos de expansdo da infra-estrutura urbana. Trata-se, na sua esséncia, de
uma engenharia financeira destinada a compor o financiamento dos investimentos e
das operagoes dos empreendimentos, cuja garantia basica é o retorno do préprio
projeto, sempre apoiado em legislagio ordindria que assegure a integridade das
regras normativas das concessoes. Essas regras devem inclusive assegurar as
indenizacdes em casos excepcionais ou de mudangas futuras da legislagao.

Um tipico project financing é montado por um promoter, que pode ser o
principal investidor ou "dono ""do projeto. Havera sempre uma parcela em equities,
outra em bonds, uma terceira em financiamentos contratuais, por intermediagio
financeira ou supplier's. O segredo da engenharia financeira é compor desembolsos
eretornos de forma a atender os investidores de forma compativel com a viabilidade

do empreendimento, sobretudo ao longo do prazo de concessio.
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Os grandes investidores desses projetos sio os chamados "investidores
institucionais" (fundagdoes de seguridade, companhias de seguros, fundos
governamentais e de agencias de fomento), ha, porém, interesse crescente do sistema
financeiro e dos fundos de investimentos, avidos por alternativas além das
tradicionais carteiras de agoes em bolsas e papéis de renda fixa.

Conforme foi assinalado varias vezes nas Seg¢des anteriores, a engenharia
financeira do project financing permanece praticamente inédita no Brasil. Mais que
isso, existem obstaculos que dificultam a sua utilizagdo, em grande escala, nos
principais setores da infra-estrutura social. Inclui-se ai, alguns servigos sociais e
uma parcela dos servigos urbanos, como o fornecimento de agua e esgoto, a limpeza
urbana, a coleta de lixo, a habitagio popular, além de projetos voltados para o lazer
e para os transportes de massa.

O primeiro desses obstaculos tem a ver com o quadro regulatério incipiente.
Nas discussdes realizadas no Seminario sobre ""Financiamento da Infra-Estrutura
Municipal'', em julho de 1996, no BNDES, este fato foi destacado como sendo o
maior inibidor a presenga do investidor privado no dmbito dos servigos municipais.
Desde entio, a evolugio tem sido lenta, pois os poucos exemplos de concessoes sdo
feitos '"caso a caso" e envolvem negociacdes longas e complexas. Como parte
importante desse ''vazio' regulatério, esta a auséncia de agéncias supervisoras. A
unica proposta concreta até agora existente refere-se ao setor elétrico e tem gerado
muita discussio e controvérsia no Congresso Nacional. A chamada “modelagem” da
privatizagio do setor elétrico foi contratada com um consércio de consultores, mas
tem gerado grandes controvérsias. Isso apesar de ja terem sido concretizadas
algumas vendas (Excelsa, no Espirito Santo, Light e CERJ no Rio de Janeiro).

A confusido entre os potenciais investidores tem sido grande. Além dessas
dificuldades no quadro regulatério, os principais desafios 2 montagem do projeto
financing, propriamente dito, residem também na incipiéncia dos mercados de
capitais no Brasil e nas resisténcias dos investidores estrangeiros ao risco soberano
do pais. O Brasil ainda é classificado como “risco especulativo” pelas agéncias
internacionais de “rating” (classificaciio B), o que dificulta a possibilidade de ofertar
securities brasileiras nos mercados internacionais. Como se trata de uma economia

ainda relativamente “fechada” ao sistema financeiro internacional (nfio ha ainda no
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Brasil liberdade de transferéncia de fundos financeiros), essas insuficiéncias nio
puderam ainda ser contornadas, diferentemente de algumas experiéncias descritas
acima para outros paises “emergentes”.

A incipiéncia dos mercados internos de capitais é ilustrada principalmente
pela auséncia de um titulo de participacio de receita (TPR), que tem se constituido
em instrumento importante ao project financing (embora nio exclusivo dessa
modalidade de engenharia financeira). Nossas debentures nio preenchem essa
lacuna, porque siao garantidas pelo patriménio e nio pela receita. Assim, das duas
ao menos uma: ou se facilita o acesso aos mercados financeiros internacionais, e se
permite melhor uso de seus instrumentos ja consagrados, ou se institucionaliza as
novas modalidades de titulos. H4 também uma grande incipiéncia dos instrumentos
de hedge e de derivativos (principalmente viabilizando swuaps de juros e prazos), o
que restringe a liquidez dos papéis aqui emitidos. Também nesse caso poder-se-ia
permitir maior acesso aos mercados internacionais, o que propiciaria melhores
condi¢des ao desenvolvimento desse instrumento internamente.

A instabilidade macroeconomia é outro fator inibidor importante, ja que
eleva os riscos nao especificos dos projetos. Persiste a opiniio no exterior de que o
Brasil ainda nio oferece uma rota segura de crescimento sustentado, devido,
especialmente, as dificuldades para realizar as imprescindiveis reformas estruturais
e o ajuste fiscal necessario.

Ademais, nio existem no Brasil operadores de renome internacional. As
concessdes ji contratadas estio sendo operadas por empreiteiras de obras publicas,
que sequer amealharam experiéncia nesses primeiros empreendimentos. Nio foi
registrada ainda a presenca, no Brasil, de operadores com curricula internacionais.

Finalmente, na questio dos riscos, deve-se registrar o perfil extremamente
conservador do mercado segurador brasileiro. As companhias de seguro nacionais
nao parecem estar preparadas para bancar os riscos de projetos de project financing
de porte médio e grande. Nosso mercado de seguro para riscos de responsabilidade
civil, por exemplo, ¢ quase inexistente, 0 mesmo podendo-se dizer dos acidentes
naturais e dos riscos comerciais. Uma grande restri¢cio ¢ dada pela permanéncia do
monopolio estatal do resseguro, o que inibe a a¢io de empresas internacionais no

nosso mercado interno, ao lado da regulagio ainda muito “fechada”.
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Insistindo no aspecto mais geral por tras dessas dificuldades, hi uma
preocupante auséncia de visio estratégica do desenvolvimento brasileiro, o que da
ao investidor a impressio de improvisacio permanente em horizontes de curto
prazo. Existe muita indefinicio quanto ao papel do Estado na economia, quanto as
regras constitucionais, quanto aos rumos do federalismo fiscal (muito importantes
para a infra-estrutura municipal) e até mesmo, em relacio ao futuro da abertura da
economia, que como ji mencionado, nio abrangeu ainda o sistema financeiro e

segurador.
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Capitulo 4

Politicas Alternativas de Tarifacao dos Servicos Urbanos

4.1- Introdugao

A definigao tarifaria vem assumindo grande importincia na discussio sobre
as alternativas para o financiamento do desenvolvimento urbano no pais,
particularmente no caso de uma nova estrutura institucional onde o setor privado ¢
responsivel pela prestacdo do servigo. A légica deste setor requer uma estrutura
tarifaria capaz de remunerar adequadamente o capital privado investido na
produgiao e na distribuicio dos servicos, além de também gerar as receitas
necessiarias a operac¢ao e ao financiamento dos investimentos em servicos publicos.
Na realidade, essas funcdes esperadas das tarifa sio fundamentais para a viabilizar
os arranjos financeiros do tipo project financing (Ver Capitulo 3), modalidade que
permite o acesso do pais a recursos financeiros nacionais e internacionais, tao
necessarios para a expansao do estoque de infra-estrutura urbana no Brasil.

Remunerar adequadamente o capital significa permitir aos prestadores dos
servicos urbanos uma rentabilidade financeira competitiva com outras aplicagdes
alternativas e capaz de viabilizar o empreendimento, a despeito dos riscos e
incertezas envolvidos em qualquer atividade produtiva. Por outro lado, dada a
caracteristica de essencialidade da maioria dos servigos da infra-estrutura urbana,
caracteristica que motiva a sociedade a tratia-los como algo que deve apresentar uma
universalidade de uso para a populag¢iao, muitas vezes a oferta estatal de alguns
destes servigos é feita a pregos sem maior conexao com os seus custos de produgio.
Na medida que seja possivel financiar subsidios tarifarios com recursos transferidos
da arrecadacio tributaria, a preocupag¢iao com os custos de produgio pode deixar de
ser prioritiria. Entretanto, o prestador privado do servico que depende da receita
tarifiria para cobrir os seus custos de operagio, saldar os compromissos advindos

do financiamento que permitiu o empreendimento e ainda remunerar o capital
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investido, nio pode deixar de considerar todos aqueles itens de custo na definigdo

das tarifas a serem cobradas aos usudrios. 13

As evidéncias disponiveis sdo de que as tarifas dos servigos piblicos no Brasil
perderam contato com os custos de produgio’ dos mesmos, tendo se transformado,
nas dltimas décadas, em precos controlados pelo governo, a fim de conter o seu
impacto sobre os indices inflacionarios. Em uma nova estrutura institucional, com
predominancia do setor privado como ofertante dos servigos, as tarifas deverio ficar
imunes a esses tipos de manipula¢io, sem o que a participacio privada ficaria
inviabilizada e afugentaria potenciais parceiros na enorme tarefa de expandir a
infra-estrutura urbana.

A defini¢do de tarifas adequadas e a sua efetiva cobranga aos usuirios dos
servigos piblicos prestados pelas empresas privadas, precisa recuperar o papel
sinalizatério que este tipo de prego deve ter com relacio A escassez relativa da oferta
do servico. Tarifas realistas repercutem sobre as quantidades demandadas dos
servigcos e induzem os usudrios a ter um comportamento de consumo que propicie a

minimizacio dos desperdicios, tio comumente observados no caso de tarifas

insignificantes e de consumos nio-medidos.16

Cumpre ainda ser registrado que as tarifas dos servicos piiblicos tém sido
tradicionalmente usadas no Brasil como instrumento de uma politica social que
procura aliviar os problemas advindos da pobreza absoluta e da concentragio de
renda no pais. A utilizagio do sistema de precos com essa finalidade é assunto

polémico, uma vez que, do ponto de vista da alocacgio 6tima de recursos, é possivel

15 No caso de investimentos feitos na modalidade “project financing”, as receitas geradas na prestagio
do servico também devem servir para financiar o pagamento da divida dos capitais reunidos para a
implantagdo e a operagio do empreendimento. Portanto, a receita tarifaria a ser obtida determina
uma parte do capital a ser utilizado, a qual comp&e com outros recursos financeiros o mix financeiro
organizado que permite o investimento. Desta maneira, neste trabalho, sempre que se for alegada uma
preocupacio com o efeito que a forma de determinagio da tarifa e a sua regulamentagio possam ter
sobre a viabilidade financeira do empreendimento, deve-se entender isto ndo apenas com o risco sobre
a sua rentabilidade privada, mas também pela dificuldade que elas possam exercer sobre o fluxo
esperado de receita.

16 Ysto ocorre, por exemplo, em consumo nao-hidrometrados de 4dgua, para os quais a quantidade
consumida é estimada, o que faz com que o consumo tenha um pre¢o marginal igual a zero, induzindo
o desperdicio. O mesmo fen6meno ocorre para a energia elétrica e demais servigos cuja conta ou é
irriséria ou que nio tenha correspondéncia com a quantidade consumida.
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demonstrar que a renda pode ser melhor redistribuida através de programas do tipo

renda minima, por exemplo, cobrando-se a mesma tarifa para todos os usudrios.17

A determinagio da estrutura tarifiria a ser adotada por um prestador de
servico publico nio pode ser feita sem que se tenha conhecimento prévio das normas
regulatérias a serem obedecidas, dos impactos das mesmas sobre os custos de
producgio e dos efeitos sobre as receitas geradas pelos usudrios. No caso especial da
participacido privada na oferta do servico através de empreendimentos financiados
via project financing, a definig¢do tarifiria, a formula de regulamentagio, o volume
de receitas tarifirias, a composi¢io (mix) de recursos financeiros e os custos de
produgio, sdo varidveis inter-relacionadas e criticas para a viabilidade economica
do empreendimento.

O objetivo do presente Capitulo é discutir as principais questdes que afetam
a determinacio das tarifas publicas e que certamente influenciam a fixa¢io do seu
valor para a prestagio dos servigos publicos pelo setor privado. Como consequéncia,
¢ também afetada a capacidade daqueles servicos para atrair recursos destinados a
financiar os investimentos previstos na infra-estrutura. Como ponto de partida,
serdo discutidas algumas caracteristicas da producio dos servicos publicos,
introduzindo-se, em seguida, outros componentes da demanda e fatores
institucionais, igualmente importantes para a defini¢cio das estruturas tarifirias das
empresas prestadoras dos servicos. Em resumo, a idéia é enfatizar as principais
caracteristicas econémicas, financeiras e sociais que decorrem da regulamentacio
da oferta de servigos urbanos pelo setor privado. O interesse maior do estudo
consiste em verificar de que maneira essas caracteristicas afetam a viabilidade do
project financing como instrumento para a captacio de recursos financeiros e para a

ampliagdo da infra-estrutura de servigos urbanos no pais.
4.2 - A Tarifagao dos Servigos Prestados por um Monopélio Natural

Virios dos servicos da infra-estrutura urbana tém como caracteristica

produtiva o fato de serem prestados por monopélios naturais. A caracteristica

17 Ver em Rosenthal “Subsidies to the Personal Sector”em: Millward, R. Et al.. (eds.) Public
Sector Economics. London, New York: Longman, piag. 80, uma discussdo tedrica sobre as
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monopolista da produ¢io de um bem ou servico pode resultar de uma escala minima
eficiente bastante elevada e capaz de suprir toda a demanda. Entretanto, no caso
brasileiro, o monopélio dos servigos publicos resultou nio apenas desta razio
econémica, mas em varios casos, decorreu de uma decisido ideolégica-estratégica,
qual seja, a de entregar a oferta exclusiva do servico a uma empresa estatal,

restringindo o acesso de outros potenciais ofertantes, nos casos em que isto fosse

possivel.18

Embora o desenvolvimento tecnolégico das iltimas décadas tenha aberto a
possibilidade de alguns servigos serem prestados por mais de uma empresa,
(telecomunicagées, por exemplo), persistem ainda os casos de servigos nio
competitivos pelo fato de operarem com altos custos fixos de implantag¢io e custos
variaveis relativamente baixos, caracteristicas do monopdlio natural. Nesse aspecto,
um bom exemplo é o saneamento que, devido aquelas caracteristicas dominantes,
devera manter sua estrutura monopolista, mesmo no caso da privatizagio do
servigo.

A utilizacio do project financing, como forma de mobilizar o setor privado e
reunir os capitais necessirios para a expansido da infra-estrutura de servigos
urbanos no pais, tem sido considerada como alternativa financeira das mais
importantes. Nesta forma de financiamento, a tarifaqﬁo constitui o elemento-chave
para a determinagio do arranjo financeiro que permitira a exploracio privada do
servigo, uma vez que afeta o volume da receita obtida com o empreendimento e, por
consequéncia, determina o fluxo de recursos empregado para remunerar os agentes
econdmicos envolvidos no empreendimento.

No caso da oferta nao-competitiva de um servico urbano (e mais
especificamente, a forma monopolista de produ¢ao do mesmo), nao ¢ recomendavel

conceder ampla liberdade ao ofertante do servigo para fixar a tarifa cobrada aos

desvantagens econdmicas de se conceder subsidio a pregos.

18  Virios dos servicos piublicos eram prestados anteriormente por empresas privadas,
geralmente capitais estrangeiros, as quais fracassaram na sua fun¢do de oferecer tais
servicos na quantidade e qualidade desejadas, sendo por isto mesmo substituidas por
empresas estatais. A possibilidade destes servi¢os serem novamente prestados por empresas
privadas significa, entdo, uma re-privatizacdo dos mesmos. Deve-se notar que muito do
fracasso passado pode ser debitado em grande parte a forma inadequada pela qual os
reajustes tarifirios foram determinados pelo governo, inviabilizando a rentabilidade da
empresa e impedindo a expansio dos servigos.
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usudrios, visto que além de gerar ineficiéncia produtiva (no conceito de Pareto),

abre a possibilidade para que tarifa seja fixada em niveis incompativeis com as

possibilidades de pagamento dos usuarios de menor rendimento.19 Tal ineficiéncia
constitui um caso clissico de falha do mercado, onde o0 monopolista prefere vender

quantidades inferiores aquela que poderia ser transacionada, caso a indistria fosse

competitiva.20 Na verdade, nio interessa ao monopolista vender quantidade maior

do bem ou do servi¢o, uma vez que isto exigiria preco menor do que aquele que lhe

maximiza o lucro.21
Deve ser notado, que a defini¢do de eficiéncia aqui utilizada requer que o

preco seja igual ao custo marginal de producio (marginal cost pricing), condicio

que, na pratica, traz dificeis problemas de implementatpz’io.22 Em primeiro lugar,
trata-se de uma defini¢io de eficiéncia considerada correta somente quando todos os
demais precos da economia sio determinados pelos seus respectivos custos
marginais de produgio. Sabe-se, contudo, que raramente esta hipdtese ¢ satisfeita na
pritica, o que faz com que a idéia do prego igual ao custo marginal seja entendida
como uma regra ideal de alocagido, capaz de conduzir a economia ao objetivo de
eficiéncia produtiva. Além disso, a idéia do prego igual ao custo marginal despreza
os beneficios sociais gerados por determinados consumos de bens e servigos, ou seja,
essa regra de eficiéncia nao leva em conta as externalidades positivas ou negativas, o
que, em outras palavras, significa dizer que a demanda dos usudirios considera
apenas os impactos privados e nio os sociais. No caso dos varios servicos publicos é

inegavel a ocorréncia de importantes externalidades causadas pelo maior ou menor

19 A eficiéncia de Pareto no presente contexto se refere a quantidade para a qual haveria
igualdade entre a tarifa que o usuario estaria disposto a pagar por uma unidade adicional do
servico e a remuneracio que o ofertante deve receber para vender esta unidade adicional.
Ver na se¢io 4.2 como um monopolista poderia estabelecer uma tarifa mais elevada
justamente para o usuario pobre.

20 Ver, por exemplo, Varian; Microeconomia-Principios Bdsicos; Rio de Janeiro: Editora
Campus, 1994, pag. 452.

21 As unidades adicionais que nio estio sendo produzidas ou vendidas teriam um custo
marginal de producéo inferior ao prego ou tarifa que o consumidor esta disposto a pagar,
mas ainda assim néo vale a pena ao produtor vender aquela maior quantidade.

22 Ver em Meier Pricing Policy for Development Management; .Baltimore e London: The
Johns Hopkins University Press; Published for The Economic Development Institute of the
World Bank. 1989., pp. 173-174) uma exposi¢io mais detalhada do problema de se usar
marginal cost pricing para cobrar por servigos publicos.
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consumo de agua, pela maior ou menor quantidade de esgotos tratados, pela maior
ou menor quantidade de servigos de telecomunicagdes, dentre outros.

A utilizagdo regulamentada do marginal cost pricing, em nome da busca da
eficiéncia alocativa, apresenta outra dificuldade operacional relacionada a propria
conceituacio do custo marginal. Teoricamente, a referéncia ¢ o custo marginal de
curto prazo, que denota acréscimo nos custos relevantes quando uma unidade
adicional do bem ou servi¢o ¢ produzida. Sendo este o conceito utilizado e caso o
servico (como geralmente ocorre com os servigos publicos) apresente custos médios

decrescentes, entio, usar a regra de que a tarifa deve ser igual ao custo marginal

implica gerar déficits financeiros na sua opera¢§0.23

A fim de vencer tais dificuldades, as empresas tém recorrido a formas
alternativas de cobranga pelos servigos prestados com o fito de gerar os recursos
necessarios para cobrir os custos totais de produgio, incluindo-se ai, a remuneragio
ao empresario. Obviamente, todas estas alternativas, sao solu¢cdes nao-6timas, uma
vez que distorcem a condig¢io 6tima de eficiéncia. Uma possivel alternativa é a
cobranca de uma taxa fixa, uma espécie de taxa de conexio ou de acesso ao servigo,
cobrada mensalmente a todos os usuarios, a qual se adiciona uma tarifa que incende
sobre a quantidade consumida. A parte fixa serve para cobrir, pelo menos, uma
parcela dos custos fixos, ao passo que a parte variavel ¢ relacionada ao custo
marginal de produgdo. Nesse tipo de cobranca sio usadas estruturas tarifarias

conhecidas como “de duas partes”, de “trés partes”, ou ainda “multiparte”,

dependendo da quantidade de tarifas marginais que compdem esta estrutura.24

23 O elevado custo fixo e o reduzido custo variavel que caracterizam este tipo de industria
geram um custo médio decrescente, portanto, um custo marginal inferior ao custo médio.
Logo, cobrar uma tarifa igual ao custo marginal significaria que a receita total nio cobriria
o custo total de producgio. Usar esta regra tarifaria neste caso so seria viavel com o déficit
financeiro sendo coberto por alguma forma de subsidio governamental. Se for possivel
conceder ao ofertante um subsidio, existem diferentes formas de regulamentar esta
concessio de forma a induzi-lo a cobrar a tarifa igual ao custo marginal (first-best). Ver Loeb
e Magat “A decentralized method for utility regulation” Journal of Law and Economics, vol.
22, 1979,, Sappington e Sibley “Regulating Without Cost Information: The Incremental
Surplus Subsidy Scheme” International Economic Review, vol. 29, 1988 e Finsinger e
Vogelsang “Alternative Institutional Frameworks for Price Incentive Mechanisms”; Kyklos,
vol 34, 1981.

24 Para uma descricio mais detalhada deste tipo de estrutura tarifaria, ver em Brown e
Sibley “Alternative Institutional Frameworks for Price Incentive Mechanisms”; Kyklos, vol
34, 1981, nas secoes 4 e 5, a descriciio de varios tipos de tarifas nao uniformes.
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Mais uma vez, o melhor exemplo desse tipo de tarifacio é a tradicionalmente
utilizada pelas empresas de saneamento, onde se estabelece um valor minimo da
conta mensal (valor que permite que ao usuario consumir uma quantidade
arbitrada e fixa do servigo) ao qual sdo acrescidas tarifas marginais crescentes para

as quantidades excedentes. A companhia de saneamento do Parana, por exemplo,

usava até pouco tempo, a seguinte estrutura tarifaria:25
e para o consumo até 10 m’ por més: Cr$ 1,37 por m’;
e parao consumo que excedesse 10 m’ até 15 m’: Cr$ 1,45 por m®;
e para o consumo que excedesse 15 m® até 25 m*: Cr$ 1,87 por m’;
e parao consumo que excedesse 25 m® até 50 m*: Cr$ 2,59 por m’;

e parao consumo acima de 50 m’ até 25 m’: Cr$ 3,61 por m’.

Esse tipo de tarifacio, ao fixar tarifas marginais crescentes para blocos de
consumo superiores, além de viabilizar financeiramente as empresas prestadoras do
servico, opera também como instrumento de redistribui¢io da renda real,
contribuindo para diminuir os problemas sociais decorrentes da pobreza de parcela
substancial da populacio.

A utilizacdo das tarifas dos servigos publicos como instrumento para a
redistribuicio da renda merece alguma reflexio critica antes que se pretenda impor
aos concessiondrios privados dos servicos a tarefa de atuarem como agentes da
politica social. O texto abaixo questiona a fung¢do redistributiva comumente
atribuida as tarifas piblicas e discute a necessidade de aperfeigoar o seu uso, caso o
objetivo da redistribuicio seja considerado prioritirio e inevitivel. Ndo é demais
lembrar que, na pritica, é dificil alcancar o objetivo social embutido na estrutura
tarifdaria dos servigos e, ao mesmo tempo, remunerar um empreendimento viabilizado
por um esquema financeiro do tipo project financing. Na maioria dos casos, a
compatibilizacdo entre os dois objetivos requer, antes de mais nada, que a
rentabilidade do investimento néo seja sacrificada.

Desse modo, a fim de melhor avaliar o trade off entre a implementagao de

politicas tarifarias que objetivem redistribuir a renda e a factibilidade do project

25 O valor minimo obrigatério da conta é igual a tarifa do primeiro bloco de consumo
multiplicada pela quantidade do limite superior deste bloco, mesmo se o consumo nio for

115



NovAS PERSPECTIVAS DO FINANCIAMENTO DO DESENVOLVIMENTO URBANO

financing, as segdes 4.2.1 e 4.2.2 abaixo, procuram fazer uma breve revisio do
embasamento tedrico e do desempenho recente no Brasil das politicas tarifarias com

fins redistributivistas.

4.2.1 - A Tarifa como Instrumento de Redistribui¢cio da Renda

O governo brasileiro tem se utilizado de diferentes instrumentos na tentativa
de diminuir os graves problemas derivados da concentragio de renda no pais. Tais
instrumentos variam desde a redistribuicio em espécie (provisio de servicos sociais,
como saiude piblica e educagido, por exemplo), a redistribuicio em dinheiro
(beneficios da previdéncia social), os subsidios a alguns pregos, a politica salarial
(salario minimo legal e regulamentacio trabalhista), a tributa¢do progressiva dos
rendimentos, a tributacio diferencial do consumo, além de outras agdes mais
localizadas, tais como as politicas de desenvolvimento regional e urbano e os
programas de distribuicio de terras. A despeito das boas intengdes, a maioria desses
instrumentos tém se mostrado ineficazes, chegando mesmo, em alguns casos, a
produzir efeitos regressivos sobre a distribui¢cio de bem-estar.

E fato conhecido que existem limites ao processo de redistribuicio da renda.

26 Tais limites derivam dos chamados “efeitos perversos” causados pelos
instrumentos acima mencionados. Além disto, no caso especifico da tributagio, a
despeito de ser considerado o mais importante instrumento para redistribuir a

renda, varios economistas sio céticos quanto a sua eficicia nos paises em
desenvolvimento. Hargerger 27, por exemplo, lista varios fatores que podem

prejudicar o impacto da tributagio sobre as desigualdades de renda. Goode28,
reconhece que embora a tributagdo possa ter algum efeito redistributivo, este é
normalmente pequeno e, por essa razio, defende a implementagio de politicas

governamentais compensatorias. Todaro (1989) concorda que, a tributagio

esta quantidade.

26 Ver em Collard, Lecomber e Slater fncome Distribution: the Limits to Redistribution.
Bristol: Scientechnica, 1980. varios estudos que analisam estes limites.

27 Harberger, “A. Fiscal Policy and Income Redistribution” em Frank, C.R. e Webb, R.C.
(eds.) Income Distribution and Growth in the Less-Developed Countries. Washington, D.C.:
The Brookings Institution, 1977,

28Goode, R. Government Financing in Developing Countries. Washington, D.C.; The
Brookings Institution, 1984.
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progressiva nos paises do Terceiro Mundo pode, na pritica, tornar-se regressiva
pelo fato de que os pobres tém o seu rendimento ou consumo taxado na fonte, ao
passo que os ndo pobres derivam os seus rendimentos de fontes nio declaradas.

Autores brasileiros sio também de opiniiio que os efeitos redistributivos da politica

tributaria no Brasil nio sido significativos. Tolosa2? acredita que a ineficiéncia
governamental em arrecadar os impostos e a voracidade do governo por receitas

tributiarias adicionais, sido fatores que limitam o uso dos tributos para fins de

redistribuicio de renda30. Simonsen31 chama a atenciio para o fato de que o limite
imposto pelos incentivos sobre o trabalho e sobre a poupanga para se alcangar um
nivel redistributivo critico, impede que a tributa¢io possa ser usada com impactos
importantes sobre a distribui¢io de renda. Nio se deve esquecer, além disso, que a
distribui¢do primaria de fatores, como os ativos e as oportunidades de mobilidade

social, sio os grandes geradores das desigualdades de renda. De acordo com

Sundrum32, nio parece realista adotar a hipétese de que, nos paises em
desenvolvimento, a melhoria da distribuicdo secundiria da renda conduz
necessariamente a redugiio das desigualdades na distribui¢ido primaria.

Convém notar que, no caso brasileiro, bem como na maioria dos paises em
desenvolvimento, o sistema da previdéncia social ndo oferece adequada protecio aos
pobres. Este é o caso, por exemplo, do beneficio financeiro concedido aos
desempregados que trabalhavam no setor formal da economia. Essa cobertura nio
esti disponivel para cerca de metade da for¢ca de trabalho, ou seja, para os
trabalhadores do setor informal, justamente os mais necessitados de protegio.
Ademais, no sistema previdenciiario brasileiro inexistem mecanismos do tipo renda
minima (ainda em discussio no Congresso), capazes de proteger as necessidades

basicas dos pobres.

29Tolosa, H. C. “Redistribui¢io de Renda e Combate a Pobreza” em: Velloso, J.P.R. (ed.)
Estratégia Social e Desenvolvimento, Rio de Janeiro, José Olympio Editora,1992.

30 Cardoso e Halwege. “A Margem da Subsisténcia: Pobreza na América Latina”. Pesquisa e
Planejamento Econdémico, vol. 20, n. 1, sao dessa mesma opinido.

31 Simonsen, M. H., Brasil 2002. Rio de Janeiro: Editora APEC. 1974

32 Sundrum, R.M. Income Distribution in Less Developed Countries. London, New York:
Routledge, 1990.
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Similarmente, outros instrumentos de redistribui¢io também tem
experimentado dificuldades politicas e operacionais. Considerando-se o fato de que,
em geral, os governos nos paises em desenvolvimento sio proprietirios de empresas
ou atuam como poder concedente para o funcionamento de varios servicos de
natureza publica, parece natural que esses governos se utilizem desta capacidade
para, através das empresas e/ou de normas regulatérias, promover a redistribuigao
de renda. Isto pode ser conseguido por meio da interven¢iao nos mercados de bens e
servigos, reduzindo os precos daqueles itens considerados como basicos. A idéia é de
que, caso nio seja possivel elevar diretamente os salarios nominais, a alternativa é

acrescer os salarios reais via redugao de alguns precos, em especial, pela diminuic¢io

das tarifas dos servigos publicos. 33

Dentre os argumentos frequentemente utilizados para justificar a
implementacio das politicas redistributivas, vale mencionar os seguintes, agrupados
de acordo com o tipo de objetivo:

1. A maximizacao do bem estar social.

Este objetivo se relaciona com: i) as idéias utilitidrias de mensuracio e de
comparacio das utilidades individuais, de utilidades marginais decrescentes e,
portanto, da possibilidade de maximizacio do bem estar social por meio da indugao
de mudangas na distribuicio de renda até o ponto onde as rendas de todos os
individuos tenham a mesma utilidade marginal; ii) a idéia de que o bem estar social,
ao invés de ser igual 2 soma das utilidades individuais, ¢ simplesmente uma fungio
concava de suas utilidades, com pesos implicitos relacionados com a maneira pela
qual a sociedade avalia as mudang¢as individuais de utilidade resultantes da
modificac¢io na distribui¢ao de renda.

2. Atingir objetivos sociais ndo-globais.

A idéia é a de que algumas das politicas econémicas implementadas pelo
governo, além de estimularem a busca pela eficiéncia produtiva, devem levar em
conta a necessidade de melhorar a distribuicio de renda para atingir alguns

objetivos sociais. Dentre estes, podem ser mencionados os seguintes:

33 Ramanadhan Public Enterprise and Income Distribution. London: Routledge, 1988 discute
mais profundamente esta estratégia no caso das empresas estatais.
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e 0 objetivo da base minima (safety nef), qual seja, assegurar um padrio
minimo de vida para todos os individuos na sociedade. A redistribui¢io de renda
justifica-se como meio para permitir aos individuos no entorno da base minima,
uma melhoria na sua situagio social;

e 0 objetivo da equalizacio subsididria, associado a idéia de que qualquer
politica governamental, independente do seu objetivo maior, deve também
contribuir para diminuir os problemas da distribui¢io de renda. Por exemplo, a
tributacio, além de coletar recursos para financiar as despesas publicas, deve
também contribuir para melhorar a distribui¢io da renda;

e o objetivo da promogio da meritocracia, relacionado a idéia de que se deve
promover a igualdade de oportunidades, a fim de melhorar a distribui¢do de renda.
O que se busca é, principalmente, permitir o acesso dos individuos aos investimentos
em capital humano, aumentando, desta forma, as suas oportunidades de auferir
melhores rendimentos.

A utilizagido das tarifas das empresas prestadoras de servigos publicos como
instrumento redistribuidor de renda tem a ver diretamente com todos os objetivos
acima. Neste sentido, ao se decidir pelos precos a serem cobrados dos usudrios, a

.empresa prestadora do servigo, além de se preocupar com a necessidade de defini-
los de forma a financiar os custos de produgio, pode ser também chamada a adotar
uma estrutura tarifarias diferenciadas, de modo a nio apenas gerar as receitas
necessarias para financiar as atividades produtivas da empresa, mas também

contribuir para a melhoria do bem estar social da populagio.

4.2.2 - Avaliacido do Desempenho Distributivo das Tarifas.

Algumas empresas estatais prestadoras de servigos publicos no Brasil tém
seus precos regulados de forma a cobrar tarifas crescentes de acordo com a
quantidade consumida pelos usuarios. Ja foi antes mencionado o exemplo de uma
empresa de saneamento. Até recentemente, as empresas de energia elétrica também
utilizavam estruturas tarifiarias com essa mesma caracteristica. O Departamento
Nacional de Aguas e Energia Elétrica-DNAEE, por exemplo, estabelecia uma tarifa

basica e, no caso do consumo residencial, fixava redutores decrescentes para as
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quantidades consumidas abaixo de determinadas faixas de consumo. Até
recentemente, as seguintes redugdes eram as previstas

para o consumo até 30 kWh: 70%;

para o consumo de 31 até 100 kWh: 40%;

para o consumo de 101 até 200 kWh: 35%;

para o consumo de 201 até 300 kWh: 5%

para o consumo de mais de 300 KWH: 0%.

Estruturas tarifirias que estabelecem tarifas mais baixas para os menores
consumos pretendem favorecer os usuirios pobres e a idéia é de usar um sistema de

subsidios cruzados, onde o consumo dos usudrios pobres é financiado pela cobranga

de tarifas mais altas para os consumidores nﬁo-pobres34. A hipétese implicita no
sistema de subsidios cruzados é de que existe uma relacio positiva entre o nivel de
rendimento familiar e o consumo dos servigos publicos. Ji que geralmente o
rendimento é uma variavel nao-observivel e os consumos dos servigos publicos
como Agua, energia elétrica, gas podem ser medidos ou pelo menos estimados,
aquela hipétese é fundamental para se atingir o objetivo redistributivo através de
uma estrutura tarifaria definida em termos de blocos de consumo com precos
marginais crescentes. Em principio, o desejado efeito redistributivo deriva do fato
de serem fixadas tarifas crescentes. E claro que pode haver alguma discordincia
quanto ao grau de progressividade, esta entretanto é uma questiao politica, fora da
seara da teoria econémica.

A intencio de se estabelecer tarifas crescentes por blocos de consumo a fim de
subsidiar os usudrios de baixa renda nido é garantia de que o efeito da politica
tarifaria sera favorivel a redistribuicio de renda. No caso, por exemplo, da
estrutura tarifaria utilizada pelas empresas de saneamento, a resultante final pode
ter o sentido inverso do desejado. Isto pode ser comprovado com os dados obtidos de

uma amostra de 5434 domicilios para a qual foram coletadas informagdes sobre o

consumo domiciliar de dgua em cidades do Estado do Parani, em 1986.35 Com

34 Ver na se¢io 4.2.4 uma avaliagio da viabilidade do uso de um sistema de subsidios
cruzados na tarifacio dos servigos publicos.
35 Os dados aqui citados foram retirados de Andrade; “Redistribuicio de Renda via Tarifas

dos Servigos Publicos”. Nova Economia. (publicagio da Faculdade de Ciéncias Econdémicas
da UFMG), v. 5, n. 1, agosto de 1995.
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efeito, a Tabela II.1, abaixo, mostra os valores da tarifa média (valor da conta

dividido pela quantidade de adgua consumida, segundo blocos de consumo

domiciliar.
Tabela II.1
Tarifa Média, Desvio Padrﬁp e Valores Extremos para o Consumo Domiciliar
de Agua Parana, 1986.
Consumo | Numero de Tarifa Desvio Menor Maior Tarifa
Mensal em | Domicilios Média em padrio da Tarifa Média no
m’ CR$/m’ Tarifa Média no Bloco
Média Bloco
0a3 381 7,80 3,81 4,57 13,70
4a6 558 2,82 0,46 2,28 3,43
7a10 1284 1,57 0,22 1,37 1,96
11a1s 1351 1,50 0,05 1,42 1,58
16 a 25 1173 1,79 0,10 1,64 1,97
26 a 50 518 2,31 0,21 2,03 2,76
mais de 50 169 3,26 0,39 2,80 4,43
Total 5434 2,29 1,89 1,37 13,70
Fonte: Andrade (1995)

Desses dados, verifica-se que, em 939 domicilios (cerca de 17% do total
pesquisado), o0 consumo mensal de 4gua atinge 6 m’, e estes usudrios sio obrigados a
pagar por um consumo de 10 m’, razio porque a suas tarifas médias ( Cr$ 7,80 e
Cr$ 2,82, respectivamente, para as duas primeiras faixas ou blocos de consumo, sio
maiores que a tarifa média paga por todos os usudrios. Vé-se, portanto, que os
consumidores mais pobres (a maioria entre aqueles que consomem entre 0 ¢ 3 m’)
pagavam as tarifas médias mais altas, no intervalo Cr$ 4,57 - Cr$ 13,70. E
importante notar também que a tarifa média diminui até a quarta faixa de consumo
e que a partir dai cresce, atingindo o valor Cr$ 3,26 para a dltima faixa de consumo,
um valor bem inferior ao pago pelos pobres.

Deve ser registrado que varias empresas brasileiras cobram uma conta

minima obrigatéria superior aos 10 m® cobrados no Parani. Algumas dessas
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empresas cobram 15 m’ e hd ainda as que cobram 20 m’. Obviamente, tal
procedimento sempre resulta em maiores distor¢des em termos das tarifas médias
pagas pelos usudrios mais pobres.

A Tabela I1.2, abaixo, mostra as tarifas médias por outra ética, isto é,
calculadas segundo classes de rendimento mensal domiciliar e consiste em uma
forma adicional de mostrar como a estrutura tarifaria empregada pela empresa de

saneamento no Parana redunda em efeitos perversos sobre a distribui¢io da renda.

Tabela I1.2
Tarifa Média da Agua Consumida em Domicilios, por Classe de Rendimento
Domiciliar
Parana, 1986.
Classe de Numero de Tarifa Média por Desvio Padrio da
Rendimento Mensal | Domicilios m’ de Agua Tarifa Média
Domiciliar (*) Consumida (Cr$/
m’)
0 a menos de 1 338 2,80 2,63
de 1 a menos de 2 806 2,59 2,46
de 2 a menos de 5 1969 2,23 1,98
de 5 a menos de 10 1228 2,12 1,50
de 10 a menos de 20 674 2,13 1,26
de 20 em diante 419 2,34 1,12
total 5434 2,29 1,89

(*) em unidades do saliario minimo.

Fonte: Andrade (1995)

Os dados da Tabela II.2 permitem concluir que a estrutura tarifaria ai
representada nao é monotonicamente‘progressiva. Na realidade, ha regressividade
ja que os usudrios mais pobres pagam uma tarifa média mais alta que dos demais
consumidores. Na amostra existem 338 domicilios com rendimento menor que um
saldrio minimo, aos quais corresponde uma tarifa média de Cr$ 2,80 por m’, ou seja,
um preg¢o 22% maior que a tarifa média de toda a amostra, Cr$ 2,29. Para as

demais classes de rendimento, a tarifa média segue um padrio decrescente (Cr$
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2,59, Cr$ 2,23, Cr$ 2,12) até a quarta classe de rendimento, para em seguida subir
nas duas classes subsequentes (Cr$ 2,13 e Cr$ 2,34).

E verdade que resultados regressivos como este niio podem ser generalizados
para os demais servigos de utilidade publica. Para que o efeito redistributivo das
tarifas possa ser testado especificamente para cada servico sera preciso que
informagdes semelhantes venham a ser coletadas junto aos usuarios. Contudo, deve
ficar claro que a utilizacio de uma estrutura tarifaria com tarifas marginais
crescentes nio é condicio suficiente para favorecer os consumidores de baixa renda.
Na pratica, pode-se melhorar o desempenho distributivo das tarifas publicas,
simplesmente focalizando melhor o objetivo daqueles segmentos de usuarios que
necessitam ter o consumo subsidiado. Pode-se, por exemplo, classificar os usuarios

segundo a sua condi¢io social e cobrar uma tarifa menor para aqueles cujo

rendimento é comprovadamente menor.36 Na Secio 4.2.4, mais adiante, parte-se da
hipétese de que esta classificacio dos usudrios é possivel e, dessa forma, as tarifas
podem ser definidas por classes sociais especificas de usuarios. A idéia é evitar o uso
da quantidade consumida como proxy para o rendimento, artificio frequentemente
usado nas atuais estruturas tarifirias de alguns servigos e que acaba também

subsidiando o consumo de usudrios que originalmente nio deveriam receber tal
favorecimento.37
4.2.3 - A Regulamentacio Tarifiria para as Empresas Privadas Prestadoras de

Servigos Publicos 38

36 Algumas empresas de saneamento ja fazem este tipo de classificacido, cobrando tarifas
menores a quem se candidata a receber este beneficio e comprova sua condi¢io social.

37 Pode-se mostrar que € possivel converter uma estrutura tarifiaria definida em termos da
classificagio social dos seus usuarios em uma estrutura que funciona em termos de blocos de
consumo, estrutura tradicionalmente utilizada por alguns servigos. Obviamente, em termos
da eficiacia para atingir objetivos redistributivos, este segundo tipo de estrutura tem um
desempenho menor.

38 Existem formas nio-regulatérias de fazer com que monopélios naturais estabelecam o
menor valor para a tarifa, a um custo eficiente. Duas destas formas sdo: 1) a licitagdo do
direito do monopoélio 2 menor tarifa; 2) a permissio do funcionamento de um mercado
contestivel (livre entrada e saida sem custo). Ver Train Optimal Regulation-The Economic
Theory of Natural Monopoly. Cambridge, Mass.: The MIT Press, 1991 para uma discussio
destas formas. O pressuposto desta se¢io é a de que para a maioria dos servigos publicos as
condicdes requeridas nas duas formas para se conseguir a otimalidade podem nao ser
satisfeitas. Além disto, mesmo quando é possivel ter as condig¢des requeridas, por exemplo,
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Com o propdsito de impedir que o produtor privado de servicos publicos fixe
livremente as tarifas cobradas dos usudrios, o governo pode interferir direta ou
indiretamente na fixacido das mesmas. Na maneira direta, o poder publico
determina um valor maximo para a tarifa. Na indireta, o governo abstém-se de ditar
o valor da tarifa, mas estabelece alguma regra a ser observada pela empresa
privada. Como consequéncia, dai resulta uma tarifa supostamente inferior iquela
que seria escolhida pela empresa.

Conforme foi mencionado no inicio da Secdo 4.2, a necessidade de
regulamentar a tarifacio de um monopolista privado decorre nao apenas da
ineficiéncia alocativa gerada pela livre maximizag¢iio do lucro privado, mas também
das consequéncias sociais indesejaveis causadas pela livre escolha da tarifa, ou seja,
a empresa tenderia a cobrar uma tarifa alta demais, impedindo o acesso dos pobres
ao consumo de servicos considerados como essenciais. Existe até mesmo a
possibilidade do monopolista estabelecer uma discriminagéo tarifaria onde a tarifa
mais elevada incide justamente sobre os usudrios mais pobres, ou seja, um resultado
contrario ao preconizado pela politica de redistribui¢do da renda.

Esta possibilidade pode ser demonstrada com o seguinte exercicio. Suponha-
se a existéncia de dois mercados, o mercado dos pobres (A) e o dos nao-pobres (B).
Sejam RT, e RT; as receitas totais geradas respectivamente pelas vendas de
servicos nesses dois mercados, e seja CT o custo total para produzir as quantidades
vendidas nos dois mercados. Assim, o lucro (L) do ofertante do servi¢o pode ser
expresso como L = RT, + RT; - CT. Com o objetivo de maximizar o lucro, o
ofertante de servicos ira igualar a receita marginal de cada mercado ao custo
marginal; ou seja, a condi¢io necessidria para obter lucro maximo é RMg, = RMg; =
CMg, onde RMg é a receita marginal e CMg, o custo marginal de produgio. Desta
condicio resulta que o mark-up da tarifa P, (tarifa cobrada ao usudrio i) que

maximiza o lucro do ofertante deve ser uma fungio inversa da elasticidade-prego da

no caso da licitacio do direito de monopélio, a necessidade de estabelecer revisdes
contratuais de curto prazo (como meio de garantir a continua¢io da otimalidade quando as
condi¢des do mercado estio se alterando ) pode ser incompativel com a estabilidade
contratual por um maior periodo exigida nos investimentos que usam o “project financing”.
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demanda do usuario do servico, ou seja, que quanto menor for esta elasticidade,

maior seri o valor da tarifa a lhe ser cobrada.3?

Fica claro do resultado acima, que é possivel ocorrer o caso onde os usuarios
pobres, para quem alguns dos servigos piblicos sio considerados essenciais e sem
substitutos proéximos, apresentam uma demanda fortemente inelistica e, como
consequéncia, lhes é cobrada uma tarifa superior a dos demais consumidores. Estes
ultimos, por disporem de maior controle sobre as quantidades consumidas do
servico, podem reagir mais fortemente as variacdes da tarifa.

A determinagio direta da tarifa pelo governo evita tanto o uso de tarifas
elevadas pelo ofertante privado, como também reduz a ocorréncia da discriminagao
tarifiaria odiosa em termos sociais. Nao obstante, para fixar uma tarifa que seja
6tima do ponto de vista do ofertante, isto é, capaz de remunerar adequadamente o
concessionario privado e, ao mesmo tempo, permita obter os beneficios sociais
previstos na cobranga desses servigos, o governo precisaria dispor de conhecimento
prévio das curvas agregadas de demanda e oferta do servigo. Geralmente, a empresa
concessiondria do servico é quem melhor conhece o mercado, caracterizando,
portanto, uma situa¢io de assimetria de informagiao. No caso da oferta, como é a
empresa quem domina as informacdes sobre custo de producio, sera sempre do seu
interesse superestima-lo a fim de que a entidade governamental regulamentadora
fixe uma tarifa mais elevada. Assim, além de arcar com a tarefa de estabelecer as
tarifas a serem cobradas pelas empresas, o governo tende a fixar tarifas
superestimadas, uma vez que se fundamentam em dados de mercado distorcidos.
Nao se deve, contudo, subestimar os custos financeiros e administrativos incorridos
pelo governo caso lhe coubesse a fungdo de fixar as tarifas de todos os servigos
publicos no pais.

Os dois sistemas mais empregados para a fixagdo indireta das tarifas das

empresas de servigos publicos sio a regulamentagao da taxa de retorno do capital e

0 price cap.40 O primeiro busca controlar o nivel de lucratividade das empresas,

influenciando indiretamente as tarifas cobradas aos usuirios dos seus servigos.

%o “mark-up” da tarifa, definido como (P, - CM,)/P; , na condi¢io de maximo € igual a A/g;, , onde ¢
é a elasticidade-preco da demanda do usuirio i e A é uma constante.
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Controlando-se a taxa maxima de retorno permitida, é possivel indiretamente
controlar os precos que geram os lucros operacionais observados. Este é o
procedimento que vem sendo utilizado nos Estados Unidos pelas comissdes estaduais
regulamentadoras de servigos piublicos.

No que diz respeito ao sistema price cap, o objetivo é regulamentar os
reajustes das tarifas, o que indiretamente também afeta o valor absoluto da tarifa a
ser cobrada ao usuario. O price cap vem sendo usado em todos os servigos piiblicos

privatizados no Reino Unido, desde o governo Thatcher.

4.2.3.1 - As Tarifas Determinadas pela Regulamenta¢io da Taxa de Retorno.

Definindo-se a taxa de retorno (s) do capital de uma empresa como s= R(_:Cl ,
2

onde R é a sua receita total, C, é o custo operacional e C, é o valor do seu estoque de
capital, a regulamentac¢ao da taxa de retorno significa estabelecer um valor maximo
para s, ou seja, s < s*, onde s* ¢ o valor da taxa de retorno regulamentada.
Obviamente, deve-se esperar que a entidade regulamentadora determine um valor
para s* suficientemente atraente, superior a taxa de retorno de aplicagdes
financeiras alternativas, (r), sem o que nenhum empresario ficaria interessado em se
envolver com a prestagdo daquele servigo. Conhecido o valor da taxa de retorno

permitida, a empresa determina a tarifa que maximiza o lucro da empresa,

condicionado a satisfa¢ao dessa restri¢iao de rentabilidade.41

40 Formalmente, a regulagio da taxa de retorno do capital nfio ¢ uma regulagfio tarifaria. Entretanto,
quando se define uma taxa maxima permitida 4 empresa e a fungfio € conhecida, fica determinada a
tarifa que maximiza o lucro.

41 Pode-se demonstrar que as tarifas P, determinadas por esta regulamenta¢io podem ser

. — A% , . . . . , .
expressas da seguinte forma: P, = 1-2 para o usuario tipo i , onde w é o salario

pago a mio de obra, r é a remuneragio da aplicacio financeira (taxa de juros), A* é o
multiplicador de Lagrange que resulta da maximizagio da fung¢io lucro e € € a elasticidade-
preco da demanda pelo servigo. A expressio acima permite concluir que no caso de uma
taxa de retorno nio regulamentada (a empresa privada maximizando o seu lucro sem
qualquer restri¢iio de rentabilidade) ou se a regulamentagio for redundante ( ou seja, se s* >
s) , casos estes que implicam que A* sera zero, 0 monopolista privado cobrara as mesmas
tarifas mencionadas anteriormente, ou seja, aquelas que o monopolista cobraria se ele
proprio escolhesse as mesmas, sem regulamentacgio, ja que w+ r na realidade é custo
marginal de producio. A demonstracio detalhada da derivagio destas tarifas encontra-se em
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Pode-se demonstrar que resultado final de um aperto na taxa de retorno
permitida (isto é, uma redug¢io no valor de s*) sera o de for¢car o monopolista
privado a ajustar para baixo as tarifas cobradas de todos os usuarios. Isto provoca
um efeito positivo no bem estar social dos usuarios, permitindo que eles consumam
maiores quantidades daquele servi¢o e dos demais bens e servicos. Se os pobres
dedicarem uma parcela significativa do seu rendimento aquele tipo de servigo, o
aperto na taxa de retorno ira beneficiar, em maior escala, os usuarios de baixa
renda. Por outro lado, deve ser enfatizado que a condicio, s* > r , (taxa de retorno
permitida maior que a taxa de juros das aplica¢es financeiras alternativas) deve ser
sempre obedecida, pois, de outra maneira, o monopolista privado nfo se interessara
em produzir aquele servico publico. O mesmo ocorre com os investimentos
realizados através da modalidade do “project finance”. Caso o governo decida
manipular a taxa de retorno permitida a fim de reduzir a tarifa e assim beneficiar os
usuirios de menor rendimento, podera vir a sacrificar o volume de receita,
_inviabilizando aquela modalidade de arranjo financeiro.

Do ponto de vista alocativo, a regulamenta¢io da taxa de retorno do capital

gera ineficiéncia e, por isso, deixa muito a desejar. Ha muito, Avert e Johnson,42,

demonstraram que, sob este tipo de regulamentagio, o empresario ira utilizar uma

quantidade maior de capital do que a requerida pelo uso eficiente do recurso.43
Outro resultado indesejavel da regulamentacio da taxa de retorno decorre
do fato de que esse sistema desestimula os investimentos em ganhos de
produtividade, ja que a maior lucratividade permitida (incluindo ai esses ganhos)
deveria estar contida no limite da taxa de retorno regulamentada. Se o produtor
estiver operando no limite da taxa de retorno, como é do seu interesse, a maior
lucratividade faria com que a taxa de retorno efetiva ultrapassasse aquele limite,

sujeitando a empresa as penalidades previstas na legislacao.

Andrade Distributional Aspects of Public Utility Pricing with Reference to Brazil. Tese de
doutoramente, nao-publicada, apresentada ao University College, University of London,
1994., no anexo ao capitulo III.

42 Avert e Johnson; “Behavior of the Firm under a Regulatory Constraint”. American
Economic Review, v. 52,

43 Na situacio de lucro maximo, o produto marginal do capital neste caso ¢ menor que a
taxa de juros, o que implica que um excesso de capital estd sendo usado pelo produtor. Ver a
demonstrac¢io em Andrade (1994); op cit; p. 108.
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4.2.3.2 - As Tarifas Determinadas pela Regulamentacéo Price Cap.

As empresas prestadoras de servigos piblicos privatizados no Reino Unido,
tém suas tarifas regulamentadas de acordo com a seguinte regra de reajuste: - o
indice de pregos (IP) dos servigos vendidos pela empresa deve ser igual ou inferior
ao indice de inflagdo (IPC), diminuido de uma constante (X), que pretende medir os

ganhos de produtividade da empresa. As novas tarifas vigorando no periodo

seguinte (cinco anos) estariam, entdo, condicionadas a restrigiio IP <IPC - X.44 Esta
formula de reajuste foi proposta por Littlechild, em 1983, e é considerada uma

maneira de regulamentar as tarifas melhor do que a fixacio de uma taxa maxima de

retorno.43 A idéia que preside a formula de reajuste é permitir que a empresa
recupere os valores tarifiarios corroidos pela inflagio, a0 mesmo tempo que torna
possivel a transferéncia dos ganhos de produtividade para os usuarios dos servicos.
A regulamentagio price cap, aparentemente, preocupa-se apenas com O
reajuste tarifirio e ndo com o valor absoluto da tarifa. Na realidade, quando da
privatiza¢do das empresas no Reino Unido, julgou-se que o nivel vigente das tarifas
era adequado e que a regulamentacio tarifiria deveria, dai por diante, preocupar-se

apenas com as suas alteragdes futuras. Sabe-se, contudo, que, levando em conta a

44 O indice dos servicos vendidos pela empresa (como, por exemplo, a energia elétrica

residencial, comercial e industrial), IP, pode ser calculado seja como um indice de precos

cujos pesos sio quantidades exogenamente dadas, seja como um indice que tem pesos que

sdo endogenamente determinados pela proporc¢io da receita total gerada pelo servigo. No

t 0
primeiro caso, o indice é calculado como 1P = m—m—}—)%‘iom- ,onde x,." é a quantidade vendida do
ZmPm-Xm

servico m no ano basee P, e P,' sdo as tarifas nos anos 0 e t. No segundo caso, o valor de IP
Pn-Xm o P - s

— o} onde a expressio entre colchetes é justamente a

mfm-Xm Im

proporgio da receita gerada pelo servico m. Por outro lado, o valor de X que € subtraido da

-taxa de inflagio, ou é efetivamente o valor do aumento da produtividade da empresa no
periodo passado, ou é um valor exogenamente arbitrado pela agéncia regulamentadora. Bis,
em Privatization - A Theoretical Treatment. Oxford: Claredon Press, 1991, prova que entre as
quatro possiveis combina¢ies de calculo de TP e X, trés delas produzem resultados
distorcidos em termos alocativos e que s6 quando os pesos e o valor do ganho de produtividade
s@o definidos exogenamente ¢ que a empresa faz um uso eficiente dos insumos.
45 Mr. Stephen Littlechild, além de autor da férmula, é presentemente o diretor da OFFER, a agéncia
britdnica que regulamenta os servigos de eletricidade. Cada um dos demais servigos piblicos no Reino
Unido esta sob a jurisdi¢do de uma agéncia regulamentadora especializada, uma experiéncia diferente
do caso americano, no qual as comissbes estaduais de regulamenta¢io ditam as normas de
funcionamento de diversos servicos na sua regido.

é calculado como: [P =X  {[
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restri¢ido price cap e supondo que a empresa regulamentada deseja maximizar o

lucro, chega-se necessariamente ao valor da tarifa que maximiza aquele lucro.46

Da defini¢io do price cap pode-se ver que, arbitrando valores maiores para
X, € possivel fazer com que o reajuste tarifario se reduza, diminuindo em termos
relativos a tarifa vigente no periodo. Da mesma forma que no caso da
regulamentagio da taxa de retorno, pode ser demostrado que o price cap é também
capaz de reduzir a capacidade do monopolista fixar tarifas elevadas. A despeito das
baixas tarifas constituirem um eventual instrumento para elevar o bem estar de
todos os usuarios do servigo, a redugdo tarifaria nio deve ultrapassar o ponto em
que as receitas obtidas pela empresa nio mais viabilizem o project financing do
empreendimento.

Deve-se, ainda, notar que a regra do price cap nao estabelece nenhum limite
para o reajustamento individual da tarifa. Assim, € possivel que o usuario pague um
reajuste, por exemplo, de 15% na tarifa de energia elétrica, quando o price cap é de

apenas 5%. Neste exemplo, os reajustes nos servigos comercial e industrial de

energia elétrica tem que se ajustar, de modo que o IP seja igual ou inferior a 5%.47

Infelizmente, o uso da regulamentagio tipo price cap nao garante que as

tarifas dai derivadas sejam capazes de redistribuir a renda.48 Além da possibilidade
de reduzir o valor da tarifa, nada garante que se obtenha uma diferenciagio
tarifaria favoravel aos usudrios mais pobres. Se este € o propdsito, sera necessario

primeiramente estabelecer uma tarifa mais favoravel aos usudrios pobres, para sé

46 Ppode-se demonstrar que para o uso eficiente dos insumos, a tarifa 6tima a ser cobrada por esta
empresa por unidade do servigo i , cobrada ao usudrio tipo j , sera aquela equivalente ao seguinte
mark-up:
Pj-CMg' | ,
———  =—/[1-R;], onde R, é um valor calculado para o usudrio tipo j, o qual depende das
t J i
Pil gi.
| U
condigdes iniciais (ano 0), da quantidade demandada por ele no ano t, e do valor fixado para X. Pode-
se mostrar que quanto maior a reducgio desejada em IP (isto ¢, quanto maior o valor politicamente
escolhido para X), maior sera o valor de R; e, consequentemente, maior a redugio no mark-up,
reduzindo as tarifas para todos os servigos prestados pela empresa. Ver em Andrade (1994), no anexo
ao capitulo I1I, uma detalhada derivagio deste resultado.

47 Andrade “Privatizacio e Regulagiio das Tarifas das Empresas Prestadoras de Servicos
Publicos; em Economia Brasileira em Perspectiva. Rio de Janeiro: IPEA, 1996, vol. 2 faz um
relato sintético da experiéncia britanica recente do uso do price cap e como tém evoluido o valor real
de algumas tarifas de servigos publicos.
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entio, derivar as tarifas que obedecam ao price cap e que possibilitem o equilibrio
financeiro da empresa.

A regulamentacio price cap, ao estabelecer as tarifas que deverio vigorar por
um certo periodo de tempo, torna possivel que as empresas se apropriem da maior
lucratividade derivada dos investimentos que visam obter ganhos de produtividade.
Ao contrario da regulamentagio da taxa de retorno, quando as empresas nio tem
incentivo para buscar melhorias da produtividade, no caso do price cap o incentivo
existe, embora seja razoavel supor, que no periodo seguinte, os ganho de
produtividade sejam absorvidos pelos usuarios, via redugiio no reajuste da tarifa.

Nessa altura da argumentagio, é também ébvio que, implicitamente, a
regulamentagiio price cap define uma taxa de retorno para a atividade. Assim, ao se
fixar o valor de X, fica determinada a rentabilidade da prestagio do servigo, a
menos dos ganhos adicionais que podem advir do aumento da produtividade. Por
isto mesmo, idealmente a agéncia regulamentadora nio deve ser tentada a
manipular o nivel da rentabilidade. Embora a rentabilidade possa estar
episodicamente elevada, a sua manipulagio pode prejudicar a qualidade que o price

cap possui de incentivar aumentos da produtividade, além de desestimular os

empreendimentos tipo project financing. 49 Mais importante que tudo, é essencial
que hajam regras estdveis de regulamentacdo tarifiria, especialmente quando o
governo pretende continuar recorrendo ao setor privado para suprir parte dos

recursos necessarios a expansio das redes de servigos publicos no Brasil.

4.2.4 - A Adogio de um Sistema Tarifario com Subsidios Cruzados.

Como foi anteriormente mencionado, a regulamentacio da taxa de retorno e
do price cap sao formas de controle tarifario que nfio necessariamente resultam em
tarifas diferenciadas de modo a favorecer os usuirios pobres. Na realidade,
dependendo de algumas caracteristicas da demanda dos usuarios, as tarifas fixadas

pelas empresas regulamentadas podem ser mais elevadas justamente para aqueles

48 TIsto dependera de como R; varia entre os diferentes grupos de usuirios do servigo; a estrutura
tarifaria sera redistributiva somente se R; for uma fungio decrescente do rendimento dos usuirios,
mas nio ha razio a priori para se acreditar que é este o caso.

49 Esta adverténcia esti calcada em fato recente ocorrido na Inglaterra, quando o regulador
aumentou repentinamente o valor de X, pressionado por criticos que estavam preocupados com a alta
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com menor poder aquisitivo, ou seja, fazendo com que o acesso dos pobres a bens e
servigos essenciais, fique aquém do que é considerado socialmente desejavel. De um
lado, tal resultado contradiz o inequivoco interesse da sociedade para diminuir as
desigualdades sociais existentes no pais. De outro, reverte um efeito esperado das

politicas de pregos publicos, qual seja, o de que a tarifa paga pelos mais pobres deve

ser inferior a paga pelos demais usuarios.>?0

Uma forma de se precaver contra tal eventualidade, consiste em estabelecer
um sistema de subsidios cruzados, isto ¢, uma estrutura de tarifas diferenciadas que
favoreca os usuarios mais pobres. Teoricamente, o financiamento da tarifa
subsidiada pode ser feito pelo governo, pelos demais usuarios, ou por ambos.
Considerando, entretanto, as atuais dificuldades financeiras das administragoes
publicas no pais, ndo é razoavel esperar que, ao privatizar os servigos publicos, o
governo mantenha os subsidios, mesmo que parciais, aos consumidores. E, portanto,
previsivel que, na regulamentagio das concessédes privadas, seja adotado um sistema
de subsidios cruzados totalmente auto-financiado pelos usuarios, qual seja, sem a
participac¢io do governo e, quando possivel, sem a contribui¢io da empresa, a fim de
nio lhe sacrificar a rentabilidade.

A rigor, a adogio do sistema de subsidios cruzados na tarifagiao dos servigos

essenciais basicos pode ser interpretada como uma forma de intervengio

governamental, com uma justificativa paternalista e outra naflo-paternalista.51 Basta
notar que a concessio do subsidio nio aumenta apenas o bem estar dos pobres
(objetivo paternalista), mas também melhora a condi¢cio dos demais membros da

sociedade (objetivo nio-paternalista). Pode-se encontrar um exemplo de politica

lucratividade mostrada pelas empresas de eletricidade. Ver em Andrade (1996) op cit; uma descri¢io
mais detalhada deste fato e as suas implicagdes em termos dos efeitos econémicos desta alteragao.

50 A possibilidade de usar precos diferenciados entre usuirios com objetivos sociais foi ameacada
quando da votagdo da Lei 8.987, de 13/2/95, a lei de concessdes. Seu artigo 12 punha obstiaculos a
concessdo de privilégios tarifarios que beneficiem segmentos especificos de usudrios do servigo
concedido. O Presidente da Republica vetou o artigo apresentando a seguinte razio: “O
impropriamente denominado tratamento privilegiado representa, na totalidade das vezes, medida de
cunho eminentemente social, que traduz formas compensatérias de distribuicdo de rendas através de
precos piiblicos, tendo por motivacio os elevados principios de justica social que dimanam da
Constitui¢ido”.

31 Esta classificacdo € tomada de Vandeveer Paternalistic Intervention-The Moral Bounds on
Benevolence, Princenton, N.J.: Princenton University Press, 1986, o qual discute os
principios do paternalismo. Uma intervengio paternalista é aquela que objetiva A protecio
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com tais caracteristicas nas baixas tarifas cobradas pelo saneamento, o que permite
aos pobres nio apenas condi¢es de vida mais higiénica, mas também minimiza os
recursos, obtidos através dos impostos cobrados aos niao-pobres e necessarios para
curar as doencas dos menos favorecidos. OQutro exemplo, ¢ o dos servigos de
eletricidade, onde a tarifa reduzida cobrada aos pobres, além de aumentar o
consumo do servico, também contribui para expandir o mercado de eletro-
eletrénicos.

E, portanto, essencial que o sistema de subsidios cruzados seja:

e bem focalizado (no sentido de beneficiar apenas os usudrios necessitados
da proteciao tarifiria em decorréncia das suas caréncias econdmicas e sociais).
Significa dizer que ¢ esquema anteriormente mencionado de tarifas crescentes nio
deve ser usado, uma vez que beneficia todos os usudrios (tanto os pobres como os
nao-pobres) que consomem quantidades pequenas do servigo.

o definido em termos de uma tarifa subsidiada que, de um lado, permita aos
usuarios pobres o acesso a uma quantidade de servico minimamente necessaria para

suprir as suas necessidades basicas e, de outro, possa ser financiada pelos demais

usudrios.52

O sistema de subsidios cruzados requer, portanto, que seja possivel restringir
o nimero de beneficidrios e/ou a quantidade minima do servico suprida aos pobres,
sempre que o sistema nio for capaz de gerar os recursos necessirios para o
financiamento dos subsidios cruzados. O ajuste no nimero de beneficiirios ou na

quantidade minima sera tio mais necessirio quanto maior for o moédulo da

elasticidade dos nao-pobres em relacio ao aumento da tarifa.53

ou a promog¢io do bem estar do objeto da intervenc¢io; uma interveng¢io nao-paternalista se
preocupa com o bem estar de outros que nio o objeto da intervencio.

20 enfoque das necessidades basicas define como pobre o individuo ou familia cujo
consumo de determinados bens e servigos essenciais é inferior as metas de consumo
especificadas em uma estratégia de desenvolvimento voltada para a aboli¢ao da pobreza
absoluta. Ver em Streeten e Burki “Basic Needs: Some Issues”, World Development. vol. 6,
1978 uma discussao deste enfoque e das dreas de defini¢io das necessidades basicas
(nutri¢io, educacio basica, saude, saneamento, habitag¢io e outras servigos conexos).

33 Pode-se mostrar que a variagio da receita total da empresa (RT) em fung¢io da variagio
da tarifa é expressa como 5(RT)/6P = Q(1- ¢,), onde Q é a quantidade consumida e €, € a
elasticidade-preco da demanda pelo servigo. Se esta demanda for elistica (ou seja, €, > 1),
havera uma reduc¢io na receita total com um aumento na tarifa.
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Em outras palavras, no caso da utilizagio de um sistema de subsidios
cruzados que vise favorecer os usudrios pobres, e que, a0 mesmo tempo, requeira
tarifas muito altas para os nao-pobres, com demanda elastica, o resultado

certamente serd uma receita total inferior aquela necessaria para financiar o

subsidio concedido aos pobres.54 Na pratica, isto significa inviabilizar os subsidios
cruzados, a menos que a rentabilidade do empreendimento seja sacrificada, ou seja,
que uma parte do lucro do prestador do servico seja utilizado para financiar os
subsidios. Casos como esse, sdo inteiramente inconvenientes do ponto de vista do
project financing. No mundo real, é dificil imaginar que um empreendedor privado
se comprometa com a administrag¢io de um sistema de subsidios cruzados quando:

e 0 consumo dos usudrios pobres a ser subsidiado é grande em relacio a
capacidade de financiamento da politica de subsidios cruzados.

e a maior tarifa a ser cobrada dos demais usudrios é tio elevada que da
origem as seguintes consequéncias:

i) alguns dos usudrios-financiadores do subsidio podem se tornar
candidatos a receber o beneficio, uma vez que as suas quantidades demandadas do
servigo, a2 nova tarifa mais alta, passariam a situar-se abaixo da quantidade minima
definida como necessidade basica. Em outras palavras, o nimero de usuarios
atingidos pelo subsidio tarifirio compreende niao apenas os pobres originais, mas
também os que se apresentarem como merecedores de usufruir aquele beneficio.

ii) a receita obtida com a maior tarifa paga pelos usuarios nao-pobres
pode nio ser suficiente para cobrir as necessidades de financiamento dos subsidios
concedido aos usuarios pobres. O sistema de subsidios cruzados pode funcionar bem
no caso de servigos essenciais, sem substitutos préximos, mas pode induzir a
substitui¢do no caso da tarifa tornar-se muito elevada. Um bom exemplo sido os
usudrios que recorrem a pogcos e cisternas e ao despejo piblico do esgoto, ou o uso
do gas em lugar da energia elétrica,

iii) os requisitos de recursos financeiros necessarios para viabilizar o

esquema de subsidios cruzados podem ser maiores do que a montante requerido

54 Em Andrade (1994) op cit; paginas 142-145, ha uma detalhada determinagio da curva de
trade-off das tarifas que podem ser cobradas dos usuarios pobres e nao-pobres quando se
quer subsidiar a tarifa cobrada aos primeiros e garantir o equilibrio entre os custos de
produgio e a receita total da venda do servigo.
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para subsidiar o consumo dos usudrios pobres: Eventualmente, a capacidade de
producio precisara ser expandidg a fim de viabilizar a politica de subsidios e evitar
o racionamento. Nesse caso, pode haver al necessidade de antecipar os investimentos
para aumento da capacidade, o que, por sua vez, requer novos recursos € mais
fontes de financiamento.

iv) finalmente, deve ser considerado que o custo de produgio pode
aumentar em virtude da necessidade de se estender as redes de servigos na diregio
de centros locacionalmente mais dispersos (a exemplo das areas periféricas dos
centros urbanos médios e de grande porte) e de concentragdes de usudrios residentes
em Aareas de dificil acessibilidade, tais como as favelas e bairros suburbanos.

Considerando todos os aspectos acima apontados e tendo em vista as
incertezas e os riscos ai envolvidos, o sistema de subsidios cruzados padece ’de
dificuldades que o tornam ‘dt_'ﬁ'cil de ser compatibilizado com empreendimentos do tipo
project financing. Nessa modalidade, o equilibrio entre receitas e despesas e as
garantias quanto a rentabilidade esperada do empreendimento sio essenciais para
atrair o interesse da atividade pr?vada; Nao obstante, quando a redistribuigio é
absolutamente prioritaria, alguma forma de participagio do governo no esquema de
subsidio deve ser encontrada a fim ‘de reduzir os riscos e incertezas do

+

empreendimento e, assim, viabilizar financeiramente o projeto.

4.3 - Resumo das Principais Conclusées.

4

A utilizagao do pro]ect financing como forma de fmanclar os investimentos

.
necessérlos a melhoria e a expansao dos servu;os da mfra-estrutura urbana no pais
requer normas claras e seguras no tocante ao estabelecimento das tarifas e de seu
reajuste. Esta modalidade de fmanciamento fundamenta-se em uma composicao de
L

capitais, na qual a receita obtlda com a exploracao dos servigos € o ponto-chave para

viabilizar financeiramente o empreendlmento. Além do requisito de uma

7
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rentabilidade competitiva com outras aplicagdes de capital, os investimentos que
utilizam essa forma de funding, necessitam obter da cobranca dos servigos, o volume
de recursos financeiros essencial a operagio da empresa. A possibilidade de adogéao
de normas tarifirias que nao sejam consistentes com o papel das receitas neste modo
de financiar a implantagio e o funcionamento dos servigos, ou que aumentem
desnecessariamente os riscos e as incertezas associados as receitas, exigira dos
empreendedores e de outras fontes um maior aporte de capital préprio,
provavelmente aumentando os custos e diminuindo a rentabilidade esperada do
empreendimento.

A prestagido de servicos da infra-estrutura urbana, como energia elétrica,
saneamento, transportes e outros, ¢ uma atividade produtiva como qualquer outra,
cuja oferta se faz a um custo financeiro pela aplicagio dos insumos necessirios a sua
producio. Este custo precisa ser financiado de alguma forma e, assim, as tarifas
cobradas aos seus usudrios representam a maneira economicamente mais adequada
para apurar os recursos necessarios para cobri-lo.

Pode-se mostrar, que em condi¢des o6timas, a tarifa do servigo devera
corresponder ao custo marginal incorrido pela empresa na oferta da quantidade
produzida. Nao obstante, como varios dos servi¢os da infra-estrutura sao ofertados
por monopdélios naturais, cuja caracteristica principal é a de apresentar custos
marginais inferiores aos custos médios, nio é vidvel financeiramente obrigar a
empresa a cobrar aquela tarifa. Ao ser impedida de exercer o seu poder de
monopoélio e escolher livremente um preco que maximize o seu lucro, a empresa
pode ser levada a faléncia. Por outro lado, varios daqueles servigos sdo considerados
como essenciais a vida humana e, por isto mesmo, precisam ter o seu acesso
universalizado. Em razio disto, a tarifa do servigo, além de gerar os recursos
financeiros para cobrir os custos de produgio, deve ter o seu valor estabelecido de
maneira a nio impedir que os usudrios possam consumir quantidades consideradas
como minimas para satisfazer as suas necessidades basicas.

Dessa argumentagio, fica claro que a viabilidade da prestacio de um servigo
que use 0 project financing como instrumento para implementar os investimentos
requeridos para a melhoria e expansido da infra-estrutura urbana, requer que as

normas de defini¢io da estrutura tarifiria e de seu reajustamento conciliem os
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diversos objetivos envolvidos. Do ponto de vista financeiro, isto significa que o fluxo
de receitas precisa ser, a0 mesmo tempo, i) adequado para suprir a parte prevista do
capital total na composi¢ao do investimento; ii) capaz de cobrir o custo de produgao
e remunerar competitivamente os capitais aplicados; e iii) resultante de uma
estrutura tarifaria que permita que as necessidades basicas sejam satisfeitas. Do
ponto de vista econéomico, a tarifa deve se afastar o minimo possivel do seu valor
6timo, correspondente ao custo adicional de ofertar a quantidade requerida (first
best).

A necessidade de se definir uma tarifa que permita ao usuario pobre ter
acesso minimo ao servico, qual seja, usar o prego piublico como um instrumento de
redistribuicio de renda real, ¢ uma idéia polémica. Teoricamente, existiriam formas
mais adequadas para minimizar os problemas da pobreza absoluta e relativa
existentes no pais. Entretanto, do ponto de vista pratico, diversos autores acreditam
que estas outras formas sio incapazes de impactar aqueles problemas de maneira
significativa e, mais ainda, que o governo nio dispde de condi¢des financeiras de
implementar uma politica social que os resolva.

A atual forma de definir estruturas tarifarias em alguns servigos piblicos nao
pode ser reproduzida ou transplantada para os investimentos que venham a ser
financiados na forma de project financing. Em primeiro lugar, a forma tradicional
de tarifacio corresponde ao funcionamento de uma empresa estatal, cuja
sobrevivéncia financeira nunca esteve a risco e, a despeito dos seus maus resultados,
sempre pode recorrer ao eriario para cobrir as suas deficiéncias de recursos, fato
que, certamente, nfio ira ocorrer no caso de uma empresa privada. Por outro lado, a
forma de definir tarifas crescentes segundo blocos de consumo e o estabelecimento
de uma conta minima obrigatéria, para favorecer os usuarios mais pobres, mostrou-
se incapaz de gerar os resultados sociais previstos. E preciso focalizar melhor o
instrumento, impedindo que usuarios nao-necessitados sejam beneficiados com
tarifas menores e delas se aproveitem.

Convém, portanto, deixar de lado a idéia de cobrar tarifas segundo a
quantidade consumida do servico. Embora haja uma correlacio positiva entre o
rendimento familiar e a quantidade consumida de alguns servigos publicos para

diferentes estratos de renda, na realidade, existem familias pobres que consomem
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uma grande quantidade do servi¢o e ha familias nio-pobres qué consomem pouco.
Nesses casos, os efeitos da politica ficam distorcidos sendo necessirio melhor
focaliza-la, qual seja, classificar os usuirios segundo a sua condigio social e atribuir
o beneficio tarifario apenas aos pobres

Dado que a prestagdo de varios dos servigos publicos faz-se na forma de
monopdlio, as autoridades tentam cercear a liberdade do monopolista para fixar
tarifas que lhe propiciem lucro exagerado, aproveitando-se, assim, do poder de
monopolio para fixa-las em niveis exagerados. Uma forma de implementar esse
controle ¢ usar a regulamentagio da taxa de retorno, onde ¢ fixado um valor
maximo para a taxa. Na pratica, tal tipo de regulamentagio tarifaria indireta deve
ser usada de forma parcimoniosa pois, na inten¢io de limitar as tarifas a serem
cobradas aos usudrios, nio convém sacrificar a rentabilidade exigida pelos capitais
aplicados no empreendimento.

A regulamentagio da taxa de retorno tem trés inconvenientes basicos:

1) Primeiramente, ela niio induz o monopolista a alocar de maneira 6tima os
seus recursos. E possivel demonstrar que o produtor tem tendéncia para escolher
uma combinagio de insumos mais intensiva em capital do seria necessario ;

2) Pelo fato de estar centrada em torno de um limite de rentabilidade, que
nio pode ser ultrapassado, a regulamentacio desestimula os investimentos na
melhoria da produtividade. Nessas condi¢des, os empreendimentos viabilizados
através do project financing e, geralmente associados i capitais externos com ficil
acesso a inovagdes tecnologicas promotoras de maior produtividade, seriam
desestimulados pela regulamentagio da taxa de retorno;

3) Do ponto de vista da distribui¢io da renda, nada pode ser antecipado
quanto aos efeitos redistributivos da regulamentag¢iao da taxa de retorno. Sabe-se,
contudo, que apertando o nivel de rentabilidade permitido (sem ultrapassar o nivel
exigido pelo project financing), as tarifas serio reduzidas para todos os usuarios,
beneficiando relativamente mais aqueles que usam uma grande parcela dos seus
rendimentos para pagar a conta do servigo.

A regulamentagio price cap, ou seja, aquela que vem sendo utilizada-para
regulamentar os servigos privatizados no Reino Unido, é mais atraente, na medida

em que nao tem o defeito de estimular o maior uso relativo do capital. Além disso,
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promove os investimentos destinados a obter ganhos de produtividade, inicialmente
apropriados pela empresa. Posteriormente, ou seja, no periodo regulatério seguinte,
tais ganhos sido repassado para os usudrios, via reducio das tarifas. O efeito
redistributivo, tal como no caso da taxa de retorno, nao é claro. Na realidade, o price
cap ¢ uma forma indireta de regular a rentabilidade. Assim sendo, requer os
mesmos cuidados discutidos no caso da regulamentacio da taxa de retorno, a fim de
nio inviabilizar os arranjos tipo project financing. Deve-se admitir que € forte a
tentacio para usar este tipo de regulamentacio com o fito de controlar o lucro
obtido na prestagao do servico; isto, entretanto, significaria destruir as vantagens do
sistema de regulamentagio.

A idéia de impor, aos empreendimentos financiados via project financing, um
sistema tarifirio com subsidios cruzados, cuja finalidade é favorecer o consumo dos
usuarios pobres, é muito atraente. Afinal, por ser um esquema supostamente auto-
financidvel, sua ado¢io nio afetaria a receita obtida pelo prestador do servigo, ja’
que a tarifa subsidiada paga por um grupo de usuarios, seria compensada por uma
tarifa maior cobrada aos demais utilizadores do servico, resultando, assim, na
mesma receita total. Nessas condi¢des, o prestador do servi¢o nio seria, em
principio, prejudicado em seus interesses. Entretanto, antes de ser convencido das
vantagens do esquema de subsidios cruzados, convém levar em conta os seguintes
aspectos:

1) O sistema pode nio ser auto-financiavel, por duas razdes principais: - a
primeira, porque a elevacio das demais tarifas requeridas para financiar o subsidio
aos pobres esbarra no limite imposto pela elasticidade da demanda dos nao-pobres,
o que faz com que seja impossivel gerar a receita adicional necessaria. Segundo,
porque o grande nimero de beneficidrios em potencial e 0 pequeno nimero de
usudarios financiadores do subsidio, tornam invidvel a geracio da receita adicional
requerida;

2) Melhorar a acessibilidade dos mais pobres ao servigo, via cobran¢a de
tarifas menores, nio significa apenas cobrar precos menores, implica também
oferecer os servicos nas areas onde os usudarios resfdem. No caso de locais mais

remotos, isto pode significar custos de producio elevados e, portanto, tarifas médias
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I

mais altas, o que, por sua vez, torna mais dificil arregimentar recursos para
financiar o subsidio.

Consideradas todas essas limitacies ao auto-financiamento exigido pelo
sistema de subsidios cruzados, conclui-se que, em principio, os riscos e incertezas
embutidos nesse sistema nio sdo compativeis com os empreendimentos financiados via

project financing.
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