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APRESENTACAO

poe sobre a Politica Nacional de Saneamento, seus instru-
mentos e dé outras providéncias.

* A aprovagio daLei n2 8.987, de 13/02/95, que dispde so-
bre o regime de concessdo e permissao da prestacio de ser-
vigos plblicos previsto no artigo 175 da Constituigdo Fede-
ral. A Lei diz, em seu artigo 12, paragrafo Gnico, que “a Uniao,
os estados, o Distrito Federal e as municipios promoverao a
revisdo e as adaptagOes necessarias a sua legislacdo as pres-
crigoes desta lei, buscando atender as peculiaridades das di-
versas modalidades dos seus servi¢os”. Os diversos capitulos
da lei abordam as questdes relativas ao pleno atendimento
do usudrio, bem como seus direitos e obrigagdes; palitica
tarifaria; licitagdo; clausulas essenciais do contrato de con-
cessdo; encargos do poder concedente; encargos da conces-
siondria; intervengdo do poder concedente na concessdo;
extensdo da concessdo; e permissdes.

e A Resolugio n2 179, de 28/04/95, do Conselho Curador do
Fundo de Garantia do Tempo de Servigo (FGTS), aprovando o
Programa de Saneamento (Pré-Saneamento), com o objetivo de
“"aumentar a cobertura dos servigos de abastecimento de dgua e
esgotamento sanitario e apoiar agbes de saneamento integrado
para a populagio de baixa renda - alvo dos programas do FGTS,
bem como a melhoria da eficiéncia e eficicia dos agentes presta-
dores de servi¢co”. Poderdo ser mutudrios do Pr6-Saneamento os
estados, municipios, Distrito Federal, concessionarios estaduais e
municipais de saneamento e 6rgaos autdnomos municipais.



ARESENTACAO

* A aprovagio da Lei n2 9.074, de 07.07.95, estabelecendo nor-
mas para outorga e prorrogacao das concessdes e permissdes de
servigos pdblicos previstos na Lei n2 8.987, de 13.02.95.

* O inido da contratagao de novas operagdes de empréstimo
pelo setor de saneamento com recursos do FGTS, interrompidas
desde 1991, prevendo-se a aplicagao de R$ 652 milhdes em 1995.

* A aprovacao pela Cimara dos Deputados, nos meses de maio e
junho, de diversas emendas constitucionais na campo da ordem
econdmica, sujeitas, ainda, & aprovagdo do Senado Federal.

* O &ito do Plano Real que, no decorrer de um ano apds sua
criagio, conteve a inflagdo acumulada em cerca de 35%, e aim-
plantagao da Medida Proviséria n® 1.053, de 30/06/95, desinde-

xando parcialmente a economia.

As mudangas citadas, em que pesem seus efeitos sobre o setor,
nao alteram, na esséncia, a validade dos estudos realizados, cujos con-

tetidos sdo sintetizados a seguir.

Volume 1 - Fundamentos e Proposta
de Ordenamento Institucional

Os estudos realizados pelo Niicleo de Pesquisas em Informagdes
Urbanas (Infurb), da Universidade de Sao Paulo (USP), comegam abor-
dando a situagao atual, os desafios que se apresentam a partir das con-
décoes de insercio dos servigos de saneamento nas Gltimas décadas e as
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A proposta de um novo modelo de financiamento é apresentada,
considerando-se as questdes de autonomia tarifaria e auto-financiamen-
to, as possiveis fontes de financiamento, a concessao de subsidios para
atender a demanda essencial da populagio carente e, finalmente, su-
gestdes para a operacionalizagfio do modelo e uma estimativa do mon-
tante de recursos que poderia ser direcionado para o atendimento cas
necessidades do setor nos préximos anos.

Volume 3 - Implicagdes e Desafios da Flexibilizagdo
Institucional na Prestagdo de Servigos de Saneamento

O documento, de responsabilidade da Acqua-Plan Estudos, Pro-
jetos e Consultoria, aponta os desafios e implicagdes que envolvem a
transi¢do entre a situagao atual e a implantacao de um novo modelo
institucional e financeiro para o setor saneamento. As propostas de fle-
xibilizagdo na prestagido dos servigos procuram oferecer um desenho
preliminar para encaminhar os entendimentos acerca da construgio de
uma nova fase para o setor, diante das importantes transformagdes soci-
ais, politicas e econdmicas ¢ue vém ocorrendo no Brasil e no mundo e
que, certamente, serdo ainda mais acentuadas nesse final de milénio.

O estudo aborda os antecedentes e o estado atual da prestagéao
dos servigos de saneamento e a quantidade de recursos financeiros
necessdrios a universalizagdo do atendimento nas diversas regides do
pais. Em seguida, fornece o registro das bases de um novo modelo de
gestdo, para depois destacar e analisar as implicagbes e os desafios da
flexibilizagio na prestacio dos servigos.

A questdo é explorada em diversos niveis, inclusive no dmbito
das possiveis transformagdes a se processarem nos municipios e nas
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companhias estaduais de saneamento bésico, sem divida os pélos prin-
cipais das mudangas decorrentes do processo de flexibilizagao.

O capitulo final & dedicado a apresentagdo de diretrizes estratégi-
cas para a flexibilizagio, tragando as linhas basicas para a condugao do
processo de transigio do setor, da situagao atual ao estdgio desejado.

Volume 4 - Demanda, Oferta e Necessidades
dos Servigos de Saneamento

O objetivo central do trabalho elaborado pelo Instituto Socieda-
de, Populagdo e Natureza (ISPN) é fornecer um diagnéstico das neces-
sidades presentes e futuras na drea de saneamento, com base na evolu-
¢ao do padrdo demogréfico do pais. Assim, foram considerados a evo-
lug2o recenle e o déficit atual, e projetada a demanda prevista até o ano
2010, em relagio acs servigos de saneamento basico, especificamente
abastecimento de 4gua, esgotamento sanitario e coleta de lixo.

A especificidade do estudo é representada pelo enfoque demo-
grafico. Estabeleceu-se, em primeiro lugar, a evolucdo das necessidades
aluz das mudangas ocorridas, tanto nos padrées demogrificos como na
oferta de servigos, para em seguida dimensionar as necessidades futu-
ras, combinando eslimativas do déficit atual com hipéteses diferencia-
das de atendimento e projegdes de populacao.

O trabalho traga, de inicio, um panorama geral das grandes ten-
déndas populadionais em curso (queda da fecundidade, transicao urba-
na) e um retralo da situagdo do setor por regido e tamanho de municipio,
utilizando as informagdes da Pesquisa Nadional de Saneamento Basico,
realizada pelo IBGE em 1989. Em seguida, avalia o perfil da demanda e
das conseqentes necessidades nos diferentes sub-setores de saneamen-
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to, com base nas informagdes dos Censos Demograficos de 1970, 1980 e
1991, enfocandc o pais, as grandes regides, os estados e capitais, as regj-
0es metropolitanas e as ddades, segundo a classe de tamanho.

Um capitulo inteiro é dedicado ao dimensionamento dos cus-
tos necessarios para atingir diferentes patamares de atendimento em
cada um dos servigos basicos. Para tanto, sio formuladas diferentes
hipéteses do ponto de vista de engenharia sanitéria e, a partir da
estimativa de custos unitirios e da projecdo da populagdo, projeta-
dos os custos de atendimento, em diferentes niveis, para os diversos
tipos de cidades e para as regides.

Finalizando, sdo apresentadas algumas reflexdes sobre a situagio
atual, os problemas e perspectivas do setor, inclusive quanto aos niveis
de renda da populagdo e o acesso aos servigos de saneamento bésico.

Volume 5 - Proposta de Regulagdo
da Prestagdo de Servigos de Saneamento

Ficou a cargo da Fundagao do Desenvolvimento Administrativo (Fun-
dap), através do Instituto de Economia do Setor Publico (IESP), da Univer-
sidade de Sao Paulo, desenvolver um modelo de regulagdo para o setor.

A primeira parte do trabalho examina a tendéncia recente da regu-
lagdo de servigos piblicos no Brasil, enfocando os princpais pontos da
relagdo entre o poder concedente e o concessiondrio, que ddo suporte a
relagao contratual. Dentro dessa perspecliva, realiza uma analise compa-
rativa das leis de concessao dos estados de Sio Paulo, Rio Grande do Sul,
Pernambuco e Santa Catarina e do municipio de Limeira, bem como do
Projeto de Lei n2? 202-F, do Senado Federal (atual Lei n© 8.987/95), iden-
tificando os principais pontos de regulagao para a concessio.
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tema de Gerenciamento de Recursos Hidricos do Estado de Sao Paulo,
dentre outros -, e os projetos de lei em andamento no Congresso que
interessam ao saneamento basico, foram estudadas, em profundidade, as
legislagbes da Franga, Espanha, Inglaterra, Chile, Argentina e Colémbia.

Foram avaliadas, especificamente, questdes basicas da regula-
¢io do uso dos recursos hidricos, em geral, e do saneamento, em
particular, com base, respectivamente, nas experiéncias dos Estados
Unidos e da Inglaterra.

No capitulo dedicado as conclusdes e sugestSes sdo abordados
os problemas basicos a serem enfrentados, tanto de natureza institucio-
nal (planejamento governamental e formulagio de politicas piblicas,
gerenciamento integrado de recursos hidricos, reforma do Estado, in-
cluindo a reestruturagdo do setor estatal e a alternativa de privatizagdo e
regulagdo do setor), como os relativos a gestdo (formas e modelos de
gerenciamento), além das questdes tecnolégicas.

O volume é encerrado com a apresentacdo de uma agenda para
a reforma do setor de saneamento do Brasil.

Volume 7 - Diagnéstico do Setor Saneamento:
Estludo Econdmico e Financeiro

Este estudo abrange um diagnéstico do setor, envolvendo os com-
ponentes econdmico e financeiro e as politicas piblicas tragadas para o
abastecimento de dgua e esgotamento sanitdrio, e foi realizado pela
equipe técnica da empresa Alianga, Pesquisa e Desenvolvimento Ltda.

O trabalho inicia-se com a anélise da dindmica demogrifica do
pais, da evolugdo dos niveis de cobertura dos servigos nas (ltimas déca-
das e das inter-relaces entre o saneamento e a salde da populagio.
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Concep¢do e objetivos

Constatada a precariedade das politicas piblicas e dos servigos
de saneamento no pais, agravada pelo crescimento significativo da po-
pulagio, sobretudo na periferia das grandes cidades, o governo brasilei-
ro, através da entdo Secretaria de Saneamento do Ministério do Bem-
Estar Social (SNS/MBES), concebeu o Projeto de Modernizagdo do Se-
tor Saneamento (PMSS).

Iniciado em 1992, mediante cooperagdo entre a SNS/MBES e o
Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (iPEA) e co-financiado pelo
Banco Mundial, o Projeto tem por objetivo promover a modernizagio
do setor de saneamento do Brasil e a retomada dos investimentos na
area*. O PMSS é gerido por um Comité de Diregio que, em janeiro de
1995, passou a ser presidido pela Secretaria de Politica Urbana do Mi-
nistério do Planejamento e Orgamento, que recebeu dos extintos MBES
e Ministéric da Integracdo Regional (MIR) a incumbéncia de encami-
nhar a solugio das questdes urbanas.

O Projeto é compaosto de duas linhas de agdo complementares e
interdependentes. A primeira é o Componente Institucional e visa, prin-
cipalmente, desenvolver estudos aplicados para a reestruturagio do se-
tor saneamento, incluindo: a revisio dos atuais modelos institucicnais e
de financiamento do setor, com a defini¢io de um novo modelo de
regulagio capaz de estimular um maior grau de competigao entre os
agentes promotores das atividades de saneamento; o desenvolvimento
dos instrumentos institucionais (juridicos, administratives e técnicos) e o

% Os estudos preliminares do PMSS foram conduzidos pela SNS ainda no dmbito do Ministé-
rio da Agio Sacial (MAS), em 1991, com o apoio do Departamento Nacional de Planejamen-
1o e Avaliacio (DNPA), do Ministério da Economia, Fazenda e Planejamenta.
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provimento dos equipamentos e consultorias técnicas necessdrias a ca-
pacitagio e a consolidagdo dos agentes federais envolvidos no setor; e a
preparagdo de um projeto de gerenciamento de demanda por servigos
de saneamento e reabilitacio dos sistemas existentes,

A segunda linha de agdo contempla um Componente de Inves-
timentos e Modernizagio em trés Companhias Estaduais de Sanea-
mento Bésico (CESB’s) - a Companhia Catarinense de Aguas e Sanea-
mento (Casan), a Empresa Baiana de Saneamento (Embasa) e a Em-
presa de Saneamento do Mato Grosso do Sul (Sanesul), visando dota-
las, no prazo médximo de cinco anos, de condigdes técnico-financeiras
que assegurem uma politica saudavel de financiamento dos investi-
mentos. Os resultados deste componente deverao, também, comple-
mentar o componente institucional do PMSS e proporcionar um efei-
to demonstragao para as demais CESB’s.

Esta segunda linha de agao busca induzir as empresas de sanea-
mento a atuar em bases empresariais, através de maior independéncia
financeira, padrdes eficientes e eficazes de atuagio, e ampliagao da
autonomia e da responsabilidade de seus quadros dirigentes sobre os
resultados gerenciais apresentados. O Projeto possui uma Unidade de
Cerendamento (UGP/PMSS), localizada no IPEA, que se encarrega de
executar 0 Componente Institucional e supervisionar o desenvolvimen-
to do Componente de Investimentos.

Para modernizar o setor saneamento & preciso, em linhas ge-
rais, eliminar ineficiéncias e maximizar os processos de produgio,
distribui¢do e comercializagdo de servigos, com vistas a preparar as
instituigoes do setor para responder adequadamente as seguintes ne-
cessidades: aumentar, a partir de esquemas técnico-econdmico-fi-
nanceiros auto-sustentdveis, a cobertura dos servigos em areas urba-
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postas de legislagdo e regulamentagao, e definicdo de fungdes e
mecanismos nos niveis federal e estadual;

* avaliagao e reformulacio da programacao de investimentos e
modelo de financiamento do setor nos niveis federal, estadual e
municipal, objetivando ampliar sua eficiéncia e assegurar a me-
lhoria do auto-financiamento das companhias do setor;

* melhoria da capacidade institucional das entidades setoriais
federais, estaduais e municipais, para cumprirem suas responsa-
hilidades, estabelecidas no Projeto e nos mecanismos institucio-
nais e politicas setoriais a serem propostos;

+ melhoria da administragdo do setor quanto as técnicas de planeja-
mento, comercializacio e operagio, induindo reducio de custos; e

* preparagio de projetos de gerenciamento de demanda de 4gua
e reabilitagio de sistemas.

A reestruturagio do atual modelo institucional e financeiro do
setor devera atender os seguintes principios norteadores:

Autonomia e regulacdo - A autonomia administrativa requer 6r-
gaos e entidades séfidos e bem preparados, bem como delegacao de
autoridade e estabeledmento de metas e controle dos resultados. A ex-
periéndcia recente no Brasil e em outros pafses em desenvolvimento mos-
tra que um processo de regulagdo, estadual e ou federal, & condicio fun-
damental para que estes aspectos possam ser exercitados. Evidencia, tam-
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bém, que hé fortes correlagdes entre a performance do setor e as caracte-
risticas dos 6rgaos de regulagdo e controle ou da entidade governamental
que orienta e avalia suas instituicdes. Neste sentido, a tarefa de moderni-
zar o setor indui a formulagdo de uma proposta de regulagio, no 4mbito
da realidade social, juridico-legal, econémica e palitica do pais, e sob as
premissas de autonomia com maior responsabilidade, independéndia em-
presarial, competicao e decisio politica, além da existéncia de entidades
piblicas capazes de exercer o controle sobre a prestagdo dos servigos.

Flexibilizaco institucional - O trabalho de modernizagio do se-
tor buscard conceber arranjos institucionais flexiveis que possibilitem a
existéncia de uma gama de opgdes para prestagao dos servigos, envol-
vendo o setor pliblico e o setor privado, sempre que possivel e vidvel, na
competi¢ao pelos recursos e na demonstragaa de resultados. Sobretudo,
deve-se estudar e propor formas de criar competicao entre as institui¢des
fornecedoras dos servigos. Neste caso, a questdo chave é como aiar a
forma de competigio adequada i realidade social, econdmica e politica
brasileira e, em particular, ao setor de saneamento, considerando as es-
pecificidades técnicas, de custos, de geréncia e de operagio dos seus
componentes, e preservando-se a natureza essendal desses servigos.

Autonomia financeira - A autonomia financeira dos érgaos
que atuam no setor constitui questdo fundamental para a sua mo-
dernizagio. A experiéncia evidencia que o caminho a ser percorrido
é a busca da geragdo de recursos internos, através de estrutura e
niveis tarifarios adequados, como fonte crescente de financiamento.
Neste aspecto, o papel a ser exercido pelo Estado refere-se a criacao
de um sistema de financiamento para o setor e i equalizagdo das
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oportunidades de acesso da populagdo pobre aos servigos, por meio
da alocagio de subsidios orientadamente dirigidos e transparente-
mente identificiveis.

Atuacio em bases empresariais - O desafio da modernizagio
do setor, inspirado, sobretudo, na adogdo de estratégia empresarial
de gestao, pressupde:

* perseguir objetivos comerciais;

» seguir os padrdes técnicos da contabilidade comercial;

* praticar pregos de servigos, saldrios e outros compativeis com
os de mercado;

* adotar padrées de eficiéncia alcangados no mercado; e

* conhecer o custo real da prestacdo dos servigos.

Neste sentido, o trabalho de modernizagio do setor deverd cclo-
car a disposicdo dos interessados todas as técnicas e métados de gestio
empresarial conhecidos, bem como explorar as opgoes conhecidas de
processos de comercializagio dos servigos, tendo como pardmetro as
peculiaridades e potencialidades brasileiras, e buscando encontrar aque-
las mais adequadas  nossa realidade.

Participagdo do setor privado - Essa participagio serd considera-
da no contexto geral da politica de privatizagio da economia, tendo,
coma abjetivo primordial, aumentar a eficiéncia operacional e a efica-
da do setor. No entanto, essa participagdo na prestagao de servigos
piiblicos, como o5 de saneamento, tem especificidades, na medida em
que somente ocorrerd por delegagio do poder piiblico (concessdo ou
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componentes do setor, que deverao ser tratados a partir de suas especi-
ficidades técnicas, de custo, de comercializagdo e de gesto.

E importante destacar, ainda, que o PMSS é um projeto priorita-
rio para o atual governo, que reconheceu sua importancia no documen-
to Mdos 4 Obra, Brasil: Proposta de Governo, de Fernando Henrique
Cardoso, 1994. As diretrizes governamentais para o setor contidas nes-
se documento coincidem com os objetivos e principios norteadares do
PMSS: revisao da papel das trés esferas de governo na definicao e
implementagdo na politica nacional de saneamento; descentralizagao
da execugio de programas; definigio de critérios para concessio de
servigos, possibilitando a parceria com agentes privados; estabelecimento
de prioridades para aplicagdo dos recursos orgamentérios e do FGTS;
incentivo 3 implantagio de solugdes intermunicipais e/ou interestadu-
ais conjuntas, mediante planos regionais e integrados; estimulo a for-
magao de consdrcios municipais para solucionar problemas de interes-
se comum; incentivo & pesquisa cientifica e tecnolégica e a formacgao
de recursos humanos; e adogdo de tecnologia de menor custo.

Além de coordenar a formulagio de propostas para a modernizacio
do setor, 0 PMSS, através de seu Componente Institucional, recebeu como
novas incumbéndias, a partir de 1995: apoiar a estruturagio técnica e ad-
ministrativa da Sepurb e de sua Diretoria de Saneamento, em particular,
bem como a realizagio de estudos e pesquisas pelo IPEA, visando subsidiar
aformulagio da politica nacional de desenvolvimento urbano; assistir tecni-
camente os prestadores de servigos, com vistas & melhoria do atendimen-
to a populagdo através do apoio ao seu desenvolvimentoiinstitudonal, de
modo a habilitd-los a novos programas de investimentos; elaborar uma
segunda fase do componente de investimentos do PMSS, objetivando
atender um niimero substandalmente maior de companhias estaduais e
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de 6rgaos autbnomos munidpais; e preparar a regulagio necesséria, a
nivel federal, para que os governos estaduais e municipais possam exer-
cer um controle mais eficiente sobre a prestacio de servigos, indlusive
face a possibilidade de participacao da inidativa privada.

Dilma Seli Pena Pereira
Diretora de Saneamento da Sepurb/MPO

Luiz Antonio de Andrade Baltar
Coordenador da UGP/PMSS
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1. INTRODUGAO

Oeixo central das propostas direcionadasa modernizagao do se-
torsaneamento é a atribuigdo, aos municipios e prestadores de ser-
vigos, daresponsabilidade principal pela geragao, via tarifas, dos
recursosfinanceiros necessarios para enfrentar os desafios de aten-
dimento dasexigéncias de expansdo dosservicos de saneamento. A
reformulagaoinstitucional que esta sendo contemplada prevé um
modeloflexivelde organizagéo e gestdo dosservigos, noqualaagéo
municipalseja suplementada pelosestados e pelo governo federal
sempre que os municipiosndo apresentarem condigdessuficientes-
porrazdestécnicas, geograficas, administrativas, econdmicasou fi-
nanceiras-, para supri, integralmente, as necessidadessetoriais no
ambito dasrespectivasjurisdi¢des.

O objetivo daflexibiizagao normativa é permitra adequacéo
dassolugdes as peculiaridadesregionaiselocais,aredugao de custos, a
efici@ncia operacional e o controle socialsobre a prestagao dosservi-
¢os.Suaimplementagéo,todavia, ndo esta livre de obstaculos. Para
tragarpropostasrealstas, aptasaseremrapidamenteimplementadas, é
importante avaliar cuidadosamente a natureza dosobstaculose a ma-
neira de contorna-los.

Na analise dessesobstaculos, o problema dofinanciamento as-
sume, por motivos 6bvios, uma posigcao de destaque.No campo fiscal,
um dos problemas a serem considerados é a assimetria nareparticao
espacial dosrecursos or¢gamentarios municipais. Por motivos que serdo
apresentadosadiante, asituagao dasfinangas municipaissofreu pro-
fundastransformacgdesno passadorecente. Em particular, a cormelagao
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entre a pobreza do municipio e o tamanho de seu orgamento foise
tornando cadavezmaisfraca. Tampouco esta ela associada aoc tama-
nho do municipio (medido porsua area)ou asuainser¢doregional. O
fatode que arealidade econémico-financeira municipal distancia-se
daimagem que a opinido publica tem arespeito é pouco conhecido;
precisa ser cuidadosamente analsado e comretamente divulgado.

Adissociagdo entre pobreza e orgamento, no nivel dos munici-
pios, levanta aspectosinteressantes para o desenho de um modelo fi-
nanceiro compativelcom o proposito de modemizagao dosservicosde
saneamento.De umlado, a pobreza limita as possibiidadesde susten-
tacao dosservigos pela via exclusiva da cobranga de tarifas. De outro,
porém, a maior disponibiidade or¢amentaria em municipios pobres
pode compensartaldeficiéncia.Naohaum padrao Unico arespeito da
relagdo entre pobreza e orgamento que permita estabelecerumareco-
mendacao geral arespeito. Existemn variassitua ¢des distintas que preci-
samser consideradas.

Adindamica demografica constituioutro problema cujas propor-
¢des precisamserbem compreendidas. Aurbanizagéo da pobrezae a
concentragao da populagdo de baixarendana periferia dasgrandes
cidadese principais areas metropolitanasdo paisaumenta a distdncia
entre a capacidade de pagamento do usuario e oscustosde expansdo/
modemizagdo dosistema, tendo emvista as provaveislimitagdesao
uso desolugdes de baixa ou mediana complexidade tecnolégica.
Além disso, as disponibiidades orgamentarias per capitasao meno-
resnesses municipiosemfungdo das caracteristicas especificasdo
federalismo fiscal brasileiro, conforme sera analisado adiante. E pro-
vavel, pois, que os maiores entraves a adog¢ao desolu¢gdeslocais
para o atendimento dasnecessidades do setorestejam diretamente
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relacionados com a concentragéo populacionale a densidade de-
modgrafica, e ndo com a pobreza municipal.

Adiversidade desitua¢gbesndo comporta a adogdo de umrgido
figurino financeiro. Mantida a premissa basica de que devem ser pro-
curadassolugdeslocais, a necessidade ounao derecorrera outrasins-
tancias precisa serbem definida.Na area dofinanciamento, a agao
supletiva deve se definir pela sua natureza, e ndo pelainstancia de
govemo encaregada de administra-a. Ha dois pontos principais a con-
siderar:investimentos e subsidios. Ambos comportam op¢des que de-
vem estar presentesno novo modelo de financiamento, mas cuja esco-
lha ndo deveserpré-definida. As circunstancias de cada caso é que
deverao conduzra escolha daopg¢édomaisadequada,de acordocom
regras de atendimento a serem oportunamente estatuidas.

Comrespeito aosinvestimentos,reconhece-se comofundamen-
talanecessidade derecomposigdo delinhas de crédito para osetor,
no nivelfederal. Nao é indispensavelreconstituirum fundo especifi-
co, massimrestabelecergarantiasderecursos para financiar a expan-
sdo/modernizagao de sistemasde saneamento, a exemplo do viven-
ciadono passado. Aspossibiidades derecomposicdo do crédito pu-
blicovariam em fungao de perspectivas de reformas estruturais no
padrao definanciamento doEstado brasieiro, que ainda carecem de
uma futura revisdo constitucional.

Dentro dasregrasvigentes, alinha de crédito para osetor podera
contarcom o aporte usualderecursos doFGTS e areorientagdo dos
recursos orgamentarios a ele atribuidos. Conforme serd demonstrado
adiante, o aporte derecursos orgamentarios e arecuperag¢ao parcialda
capacidadefnanceira doFGTSsaosuficientes pararecomporlinhasde
crédito comparaveis com o montante derecursosaplicadosno passado
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e para assegurarum confortavel periodo de transicao. Além disso, a
reconstituicdo da capacidade definanciamento do govemofederal, com
base no aporte de um volumessignificativo de recursos orgamentarios,
abrira espago para a adogao de condigbes maisfavoraves para ofinan-
ciamento de projetosemregides mais pobrese em areashabitadas por
populagdesde baixarenda, atravésde uma adequada mistura de fon-
tesderecursos nasrespectivasaplicagdesfinanceiras.

Futurasrevisdes constitucionais poderédo contribuir para uma
maior estabiidade dosfluxosfinanceiros que devem compor aslinhas
de crédito para osetor. Um problema que sempre afligiu oFundo de
Garantia doTempo de Servigo (FGTS) € o carater pré-ciclico de suas
contribui¢des, que torna muito instavel as disponibiidadesfinanceiras
anuais para aplicagao.Uma eventualfusdo doFGTScom o programa
deseguro desemprego podera darlugaraformag¢do deumfundo patri
monial mais apto a aportarrecursos estaveis e suficientes para atender
asdemandaspor créditofederal parainvestimentosemsaneamento.
Talmudanga,todavia,n&o dispensa o aporte derecursos do orgamen-
to, que devemserrenovados, de acordo com o estipulado nos orga-
mentos plurianuais de investimento.

Umreforgoimportante para a poltica deinvestimentosnosetoré
o estabelecimento delinhas de créditoregionais, capazesdesuplemen-
taro crédito nacionalnasregides menos desenvolvidas do pais. Aigumas
possibiidadesaserem exploradasséo a vinculagao de parte dosrecursos
doPrograma delntegragao Nacional (PIN) e do Programa de Redistribuk
caodeTerase deEstimulo a Agropecuaria doNorte e Nordeste (Proter-
ra)e a promogao de alteragdes constitucionais para permitra aplicagao
derecursos dos atuaisfundos constitucionais- FNE (Norte), FNO (Nor-
deste) e FCO (Centro-Oeste)-em programas de infra-estrutura.
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Recomenda-se, ainda, a abertura delinhas de crédito estadu-
aisformadasporrepasse derecursosfederaisacrescido de contrapar-
tida derecursosdo orgamento estadual e pelo aporte eventualde
recursos externos. O esquema seria semelhante ao que funcionou
satisfatoiamente no passado, quando osbancosestaduaisde desen-
volvimento tiveram um papelimportante como aplicadores de fun-
dosdeinvestimentorepassados peloBanco Nacional de Desenvolvi-
mento Econdmico e Social (BNDES). Abandona-se, porindesejavel,
qualquersolugdo padronizada. As condigdessob as quais os estados
receberiam parcela dosrecursosfederais para aplicagéo em projetos
deseuinteresse seriam negociadas entre as partes com base em pro-
gramassetoriais de investimento elaborados pelointeressado e anali-
sados pelo gestor dosrecursos da Unigo.

O crédito parainvestimento em projetosdesaneamento devera
serconcedido com base na apresentagao de projetosque preencham
osrequisitos exigidos para aprovacgao. Aplicagdesafundo perdido de-
vemserexpressamente proibidas, ad mitindo-se, no entanto, aadogao
de condigdesfavorecidaspara o atendimento de demandasderegides
mais pobrese de areashabitadasporpopula¢gdesde baixarenda.Nao
havera umarigida atribuicdo deresponsabiidades. Osinteressados(em-
presas municipais, estaduais ou privadas, isoladamente ou consorcia-
das) poderaorecorrerindistintamente ao crédito federal, estadualou a
ambos, dependendo desuasnecessidadesespecificas, dascondi¢bes
oferecidase da conjuntura poltica.

Ofinanciamento dosinvestimentos devera se beneficiar, ainda,
daadogao de providéncias para osaneamentofinanceiro dasempresas
e ainstituicdo de garantiaslegais para anecessariaindependéncia da
politica tarifaria emrelagado a objetivos estranhos ao setor. Ainda que
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tais providéncias precisem de tempo parase consolidar,de modo a
inspirara confianga doinvestidor, é necessario adotar, desde logo, me-
didas para viabilzara capitalza¢cao dosetor. Prop&e-se, assim:

» concederincentivosfscaisa colocagéo de debénturesdascom-
panhias de saneamento no mercado de capitais;

» concederisengao de contibui¢gdessociais (exceto a previdén-
ciaria) asempresasdosetor que apresentarem projetos meritori-
osde modemizagdo com metasespecificasde aumento da efick
éncia operacional,reduc¢éo de custose adog¢ao de padrbessatis-
fatériosde qualidade e produtividade.

O desenvolvimento de alternativas para a capitalizagao dosetor
dependedainstituigdo deregras claras para a concessao de subsidios,
principalmente osde natureza social. Aregra basica, nesse caso, é limi-
tarosubsidio a diferenga entre o custo do atendimento da demanda
essencialea capacidade de pagamento da populagédo debaixarenda,
e consignarrecursos orgamentarios para garantro atendimento da po-
pulagdo que ndo pode pagara tarfaintegral. Em qualquerhipétese as
empresasdesaneamento devemserobrigadas, porlei,a manteruma
dupla contabiidade,sujeita a fiscalzagao de auditoresindependentes:
uma com a tarifareal e outra com o prego cobrado dos mais pobres
para atender a objetivossociais. A diferenga que comresponderia ao
montante dosubsidio sustentado porrecursosorgamentariosficara, as-
sim, explicitamente consignada.

Asolugao para o problema dosubsidio passa pelareorganzagao
institucional do setor. Em tese, a municipalzagaoreduz o espago para
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aadocgdo desubsidios cruzadosna estrutura tarifaria, mas, ao mesmo
tempo, amplia as possibiidades de solu¢gdes de custo mais baixo. Le-
vando em conta ofato de que os municipios de menor populagaosio
osque apresentam maiordisponibiidade orgamentaria, élicito afirmar
que asdificuldadesde atendimento dasdemandasda populagdo me-
nosfavorecida estariam concentradas nos municipios maiores e nas
regides metropolitanas. Assimsendo, a questao do papelsupletivo do
governo estadual podetornarse menos problematica.

O perfildo novo modelo de financiamento dosetorassume o
formato de uma piramide asteca. A base ésuficientementelarga para
gerar, via tarifas e tributos municipais, recursosimportantes para a ope-
racao dosservigos, aremunerac¢ao dosinvestimentos e o atendimento
parcialdasnecessidadessociais. Contudo, ndo tem condigbesde mo-
bilizar osrecursos necessarios ao financiamento dosinvestimentosre-
queridos para ampliara cobertura do atendimento, nem para assegurar
o acessointegralda populacao desfavorecida aosservigosde sanea-
mento. O papelprincipal, comrespeito a mobiiza¢gdo defundospara
financiarosinvestimentosna expansdo e modernizag&o dosservigos,
deveserexercido pelaUnido. Aosestados cabe atuarsupletivamente
nosdois principais componentesda equacgao financeira supramunici-
pal: assisténcia aosinvestimentos e atendimento dos objetivossociais.
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2. ALCANCES E LIMITES DA AUTONOMIA TARIFARIA

O Plano Nacionalde Saneamento (Planasa),instituido em 1971, criou
as CompanhiasEstaduais de Saneamento Basico (CESBs). Elas deveri-
am manterniveistarifarios adequados as possibilidades dos usuarios,
sem prejuizo do equilibrio entre sua receita e os custos de servigos,
“levandoem conta a produtividade do capitale dotrabalho™.

Aviabiidade econdémico-financeira das CESBsera considerada
umaimportante garantia para a consecug¢ao dosobjetivose metasdo
Planasa.Esta viabiidade deveriaserobtida através de receitassuficien-
tes, via tarifas, para cobrrasdespesasde operagao e manutengdo dos
servigcose, ainda, osservigos das dividas contraidasjunto ao Sistema
Financeiro de Saneamento (SFS).

Astarifas constituiam, portanto, o fatorbasico de viabilzagéo
econdmico-financeira das CESBs.No periodoinicial de execugdo do
Planasa, a estrutura tarfaria e osvalores de cobranga pelosservigos pres-
tadoseram definidosem cada companhia por critérios préprios, tendo
porbase osrespectivosestudosde viabiidade econdmico-financeira.
Astarifas, que tinham seusreajustes, em alguns casos,submetidos ao
ConselhoInterministerial de Pre¢os(CIP) e, em outros, a aprovag¢do do
govemo estadual ou das proprias CESBs, deviamserfixadasdeforma a
seguiraseguinte expressao:

RO = DOM + DF ou

RO > DOM + DF onde

RO = Receita Operacional

DOM = Despesasde Operagao e Manutengéo
DF = DespesasFinanceiras
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Osistema tarifario dosservigos publicos de saneamento basico
integrados ao Planasa foi, posteriormente, normatzado atravésda Lei
n©6.528, de 11 de maio de 1978, regulamentada pelo Decreto no
82.587, de 6 de novembro do mesmo ano.

Na fixagao da estrutura tarifaria, da qual dependia a viabilida-
de econdmico-financeira das CESBs, condicionante do éxito doPla-
nasa, procurava-se promoverndosomente a auto-suficiéncia das com-
panhias, mediante aplica¢ao do principio deretribuicao do servigo
pelo custo, mastambém a eqiliidade social, através do mecanismo
de subsidios cruzados, permitindo o acesso aosservigos de sanea-
mento a todasas camadas da populagao. Nesse sentido, a Leino
6.528 estabelecia que:

» “Astarfasobedecerao aoregime doservigo pelo custo, garan-
tindo aoresponsavel pela execugao dosservigosaremuneragao de até
12% (doze por cento) ao anosobre oinvestimentoreconhecido”;

» “Afixac¢do tarfarialevara em conta aviabiidade do equilibrio
econdmico-financeiro dascompanhias estaduaisde saneamento bas-
co e a preservagdo dosaspectossociais, de forma a asseguraro ade-
quado atendimento dosusuarios de menorconsumo, com base na
tarifa minima”.

1 Esta secaoretoma algunstopicostratadosno capitulo 1.4, deRezende,F,Paula,L.F.
R.,Santos, M. M. e Coriolano, M.S. A., O Financiamento do SetorSaneamento -
Primeiro Relatorio Parcial, 1994, IPEA/PMSS. A questao tarifaria é tratada como pos-
sivelfonte de financiamento do setor,ndo se analisando, desta forma, diversos aspec-
tos estudados em outrosrelatériosintegrantes do PMSS.
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O caratercentraizadordesta legisla¢ao se manifestava claramen-
te quando ela atribuia ao Ministério do Interior competéncia para esta-
belecerasnormasgeraisde tarfagéo e fiscalzarsua aplicagao, assim
como autorizar o reajustamento de tarifas, ap6sanalise peloBNHe
aprovacgao pelo CIP. Osestados, atravésdas CESBs, ficavamincumbidos
derealizaros estudos e as propostas tarifarias.

O Decreto no 82.587/87 estabeleceu os critérios gerais para a
fixagcao da estrutura tarifaria e para o calculo do valorda tarifa pelo
custo doservigo. O custo do servigo (CS), base dereferéncia para a
determinagédo dastarifas, &€ definido daseguinte forma:

CS = DEX + DPA + i (IR), onde:
DEX = despesasde exploragdo (manutengcdo e operagao
dosservigos)
DPA = quotasde depreciagéo, provisdo para devedores
duvidosose amortzag¢&o de despesas
IR =investimentoreconhecido (soma deimobiliza¢des
técnicas, ativo diferido e capital de movimento)
i =taxa deremuneragao doinvestimentoreconhecido
de até 12%, conforme estabelecidoemlei

Atarifa média, que deveriasersuficiente para que as CESBs obti-
vessemreceitas operacionais que cobrissem o custo dosservigos presta-
dose aremuneragédo do capital,seria obtida dividindo-se o custo dos
servigos(CS) pela previsdo do volume faturavel (VF):

Tm = CS / VF, ouseja,
(Tm) x (Volume agua faturavel) = Custo Servi¢gos; como
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(Tm) x (Volume agua faturavel) = Receita Total, tem-se:
Receita = Custo.

Aumatarfa médiaTm, a empresa deveria estarfinanceiramente
equiibrada, gerandoinclusive recursos para a amortza¢ao dosinvesti-
mentos existentes.Logo,em condi¢desde viabiidade minima, tem-se:

RT = DEX + DPA + SD, onde
SD =i x (IR) = servico da divida

Ataxa minima de viabiidade, como destacamos, é a queiguala a
remunerac¢ao doinvestimentoreconhecido aoservigo da divida. Are-
muneragao doinvestimentoreconhecido, porsua vez, é definida como
adiferencga entre areceita operacionale asoma dasdespesasde explo-
ragdo comasquotas para devedores duvidosos.Em condi¢bes de equi-
libio econdémico-financeiro, aremuneragao doinvestimentoreconhe-
cido deveria ser,no minimo, capazdeseigualaraoservigo da divida.

Quanto a preocupagdo com aeqlidade e a universalzagdo do
acesso aosservigos de saneamento, instituiu-se um sistema de subsidios
cruzadosnas estruturastarifarias, pornivelde consumo e categoria de
uso, com base naidéia de que “astarifas devemserdiferenciadasse-
gundo as categorias de usuarios e faixas de consumo, assegurando-se o
subsidio dos usuarios de maior para os de menor poderaquisitivo, as-
sim como dos grandes para os pequenos consumidores”.

Nesse sentido, a legislagao tarifaria definiu critérios e orienta-
¢desgerais para o estabelecimento de estruturastarifarias que com-
patibiizassem os aspectossociais dastarifas e o equilibrio econémi-
co-financeiro das CESBs:
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» determinagdo de tarifas diferenciadassegundo categoriasde
usuarios (residencial, comercial,industial e publica),sendoreco-
mendado que atarifa média cobrada nas categorasindustriale
comercialfosse superiora tarfa média da empresa;

+ astarifasda categoriaresidencial eram diferenciadas para as
diversasfaixas de consumo, devendoser progressvasemrelagdo
volume tarifavel, para as categorias comercial, industrial e publi
ca deveramserdefinidasapenasduasfaixasde consumo,sendo
uma para consumo minimo e outra para consumo excedente;

+ a conta minimaresidencial, compreendendo abastecimento de
agua e coleta de esgotos, ndo deveria ultrapassar 50% do valor
fixado para a Obrigagéo Reajustavel do Tesouro Nacional (ORTN),
sendo que o consumo minimo comespondia a 10 m3 mensais.

Portanto,de acordo com asistematica acima, aeqiidade da es-
trutura tarifaria pressupunha uma correlagao positiva e estreita entre
nivelde consumo e nivelderenda, ou seja, quanto maior o nivelde
renda, maior o nivelde consumo.

O Decreto 82.587/87 fixou um periodo de cinco anos para que
as CESBs apresentassem ao BNH um plano tarifario que permitisse al-
cangarataxa minima deviabiidade.lsto, entretanto, ndo foi possivel,ja
que os niveis tarifarios praticados nao foram suficientes para cobrir os
custos médiosdas companhias?. ATabela2.1indica a disparidade re-

2 VerPaula,L.F.R de, (1990), Estado e PolticasSociais no Brasi: uma avaliag&o da
politica de saneamento basico no p6s-64. Dissertagao de Mestrado, COPPE/UFRJ.
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Tabela 2.1

Taxas de remuneragéo e de viabilidade de algumas
companhias estaduais de saneamento - 1983

Taxa deremuneragao oL

Empresa sobre investimento Ta)\(n?am;indlgdaede

reconhecido

Copasa 0,3 5,2
Cedae 1,4 2,8
Sanepar 3,2 5,2
Embasa 1,5 4,6
Brasil (1) 1,9 6,5

Fonte:BNH / Cosan, in Paula (1990)
(1):Média detodas as CESBs do pais.

Tabela 2.2
Taxas de remuneracao e de viabilidade da Sabesp - 1982/87
Taxa deremuneragao .
Ano sobre investimento Ta)\(n?am;indlgdaede
reconhecido
1982 4,0 6,0
1983 3,5 7,0
1984 4,6 6,9
1985 43 7,2
1986 5,6 8,4
1987 3,7 8,2

Fonte:Sabesp,inPaula (1990)

45



SERIE MODERNIZACAO DO SETOR SANEAMENTO

gistrada entre a taxa minima e ataxa deremunerac¢ao obtida poralgu-
mas das maiores CESBs e a média nacional, especificamente noanode
1983.ATabela22indica a evolugdo desta taxana Companhia de Sa-
neamentoBasico doEstado de SaoPaulo (Sabesp), a maiordas compa-
nhias estaduais de saneamento, no periodo 1982/87.

Narealidades, ascompanhiasestaduaisja vinham enfrentando
um quadro desfavoravel,na época da aprovacgao daleide tarifas: as
tarifas minimastendiam a constituir “tarifassociais”; eram mantidas pro-
postadamente baixas pelos govemos estaduais e sofiam o controle que
o CIPvinhaimpondo aos pregos dosservigosurbanos, como parte da
estratégia governamental de controle dainflag&o.lstolevou afrequen-
tes congelamentosde pre¢os, que afetaram negativamente osetor.

Porestarazao,ficaimpossivel atribuiro ndo atendimento dasnor-
mastarifaras estipuladasna época a problemasinternos dosetor,como
mau gerenciamento ouincapacidade de cobraratarifa plena do usuaro.
E possivel, defato, que a maior parte dasdificuldadesenfrentadas pelas
empresas desaneamento parasustentaro equiibrio econédmico-finan-
ceiro previsto na legislagao tibutaria deva-se ainterferénciasexternas,
ainda que aineficiéncia operacionale o baixo poderaquistivo de grande
parte da clientela possam ter contribuido para aumentarainda maisa
distAncia entre a meta estipulada e osresultados obtidos.

As condigdes politicas que passaram a vigorarno pais apos a pro-
mulgacao da Constituigdo de 1988, assim como o esvazamento doFGTS,
coma conseqlente exaustdo domodelodoPlanasa,forgaramoaban-
dono do caratercentralzadorda politica desaneamento e o controle

3 VerCoutinho,Luciano, Estrutura e Génese da Administrac&o Publica de S&o Paulo:
seforde saneamento basico,5ao Paulo,Finep/Fundap (1978).
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dastarifas pelo governofederal.

Verificou-se na pratica, que osgovernos estaduais, atravésdas
CESBs, passaram a terampla autonomia para estabelecersuastari-
fas, como ocorreu com os governos municipais que ndo aderiram ao
Planasa e mantiveramsuas proprias empresas ou servigos autdéno-
mos de saneamento. O ambiente inflacionario, porém, era pouco
propicio para uma ampla reformulagao da poltica tarifaria de modo
a gerarrecursos proprios para financiar a expansao dosservigos e
melhorar a eqilidade do 6nus tarifario. Assim, o violento acréscimo
tarifario promovido em 1989 e 1990, que mostraremos em seguida,
provocou distor¢gdes e agravou ainadimpléncia, forgando umrecuo
parcialnos anosseguintes, muito emboratenha contribuido para si-
tuarareceita tarifaria em umnovo patamar.

Entretanto, a autonomia tarifaria foiinterrompida quando a Lei
n°.8.030, de 12 de abrilde 1990, vetou portempoindeterminado,
como parte de um plano de controle dainflagéo, “quaisquerreajustes
de pregos de mercadorias eservigosem geral, sem a prévia autorizagao,
em portaria, do ministro daEconomia, Fazenda e Planejamento”.

Posteriormente, a Portaria n®401,de 5 dejulho de 1990, do
entado Ministério de Economia, Fazenda e Planejamento, excluiu “da
sstematica estabelecida no artigo 1°, da citadaLein®8.030, astarfasde
servigosde saneamento basico prestadospelasCompanhiasEstaduaise
do Distrito Federal”.Em seu artigo 2°, a portaria determinava que “o
poderconcedente aprovara afixagao dastarfas e respectivosreajusta-
mentos,obedecidaalegisagdoespecifica, dispensada asubmissdo des-
ses atosa este Ministério”. O Ministério passaria, entretanto,a acompa-
nhar esses valores e reajustes.

Combasenalein®8.170,de 1°de margo de 1991, que estabe-
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leciaregraspara pregose salarios (especialmente seu artigo 3°,incisoll,
que dava ao Ministério daEconomia,Fazenda e Planejamento o poder
de estabelecernormasqueliberassem os pregosde qualquersetor), a
Portaria n°970 de 14 de outubro de 1991, daquele Ministério, estabe-
leceu que astarifas dosservigos de saneamento basicoficavamsujeitas
aoregime de pregosliberadose estabelecidos pelo poderconcedente.

O poderconcedente dosservicosde agua e esgoto, conforme a
Constituicdo de 1988, € o municipio,tendo em vista que a ele cabe
“organizare prestar, diretamente ousobregime de concessao ou per-
missd o, osservigos publicos de interesse local”.Foi, deste modo, aberto
um espacoimportante para que afixagao de tarifaspassasse alevar
em conta asespecificidadesdoslocaisonde sdo prestados osservigos.
Narealidade, porém, asempresas de saneamento témfixadosuas
tarifas orientando-se pelos governos dos estados, seus acionistas mai-
oritarios, e ndo pelos municipios.

A analise de seisempresasestaduais no periodo 1990/92indi-
ca que a autonomia tarifaria deu, inicialmente, frutos positivos, mas
nao solucionou o problema dainstabiidade. Apesar das disparida-
des, ataxa deremuneragao sobre oinvestimento reconhecido nas
companhiasrelacionadasnaTabela2.3 alcangou, em 1990, valores
muito acima daquelesapontadosnastabelasprecedentes, com des-
taque para a Sabesp. Além disso, em alguns casos, essastaxasfica-
ram acima dasrespectivastaxas minima de viabiidade,indicando
uma gerac¢aoliquida derecursos parainvestimento no setor. No en-
tanto, entre 1990 e 1992 registrou-se uma expressiva queda nosin-
dices, provavelmente impulsionada porinteresses politico-eleitorei-
rose porum aumento dainadimpléncia.Emuma conjuntura de
juroselevados e crescentes, a ndosustentagao dosindicesalcanga-
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Tabela 2.3

Taxas de remuneracéo e de viabilidade de algumas
companhias estaduais e municipais de saneamento - 1990/92

1990 1991 1992

(1) 2 (1) 2 (1) (2
Sabesp 14,3 4,3 4,5 33 57 3,7

Empresa

Embasa 6,3 12,4 -6,9 6,2 -10,2 21,8
Cesan 11,5 25,8 9,7 46,6 3,4 71,5
Casan 16,0 9,6 3,3 2,0 1,6 2,3
Corsan 7,9 12,2 51 52 6,0 6,5
Sanesul 0,9 4,9 0,7 1,8 -0,4 2,3
Cesama | ... ... 9,3 0,5 1,3 0,2

Sanasa 37,6 423 25 17,9 -0,3 0,6
Fonte: Gabamone e Reis?

(1)Taxa deremuneracéosobre oinvestimento reconhecido (%)=receitas operacionais-
despesasde exploragao-depreciacao e provisao para devedores duvidosos/ investimen-
toreconhecido.

(2)Taxa minima de viabiidade (%)=servi¢o da divida investimentoreconhecido.

dosem 1990 agravou as dificuldadesfinanceiras do setor.
Aoscilagao do comportamento dastarfasno perfiodorecente é

confrmada poruma analise mais abrangente do conjunto dasempresas

estaduaisde saneamento do Brasil, no periodo 1985/93. De acordo

4 vVerGabarone, C., e Reis, L. B. (1994), Diagndstico sobre a Questéo Tarifaria em
Saneamento.Relat6rio de Pesquisa,PEA/PMSS, p.41.Este texto analisa as empresas
estaduaisSabesp (Sdo Paulo), Casan (Santa Catarina), Cesan (Espiiito Santo), Corsan
(Rio Grande doSul),Embasa (Bahia) e Sanesul (Mato Grosso do Sul}e as municipais
Cesama (Juz deFora) eSanasa (Campinas).
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Tabela 2.4

Faturamento e arrecadac¢édo das companhias estaduais de
saneamento porregiao - 1993/95

Anos Faturamento (US$ milhdes)

Brasil Norte |Nordeste| Sudeste Sul C.Oeste
1985 834 24 142 483 128 56
1986 909 25 151 536 132 65
1987 1234 40 196 727 183 87
1988 1881 62 266 1146 272 135
1989 2856 128 382 1709 429 209
1990 4018 114 566 2521 498 320
1991 3582 136 492 2154 502 300
1992 3709 222 481 2117 578 311
1993 3447 142 473 1936 558 338
Anos Arecadacéao (US$ milhdes)

Brasil Norte |Nordeste| Sudeste Sul C.Oeste
1985 698 20 116 405 104 46
1986 796 22 123 474 123 54
1987 1095 25 143 577 269 82
1988 1331 37 173 782 241 98
1989 1842 48 226 1042 375 152
1990 2960 67 370 1866 414 244
1991 2492 78 339 1451 392 233
1992 2729 124 326 1616 442 223
1993 2759 96 331 1644 459 229
Anos Arecadacao/Faturamento %

Brasil Norte |Nordeste| Sudeste Sul C.Oeste
1985 82,6 81,3 81,3 83,7 80,9 81,0
1986 87,6 81,5 81,5 88,4 93,2 83,0
1987 88,7 72,7 72,7 79,3 146,7 93,6
1988 70,8 65,2 65,2 68,2 88,4 72,7
1989 64,5 59,2 59,2 61,0 87,3 72,5
1990 73,7 65,3 65,3 74,0 83,2 76,2
1991 69,6 69,0 69,0 67,4 78,1 77,6
1992 73,6 67,8 67,8 76,3 76,4 71,6

Fontes: Cabes 1990 e 1992/93.FGV/Conjuntura Econdmica
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comosdadosapresentadosna Tabela 2.45 verifica-se que o montante
totalfaturado pelas empresassofreu, em 1989 e 1990, aumentos sensi-
velmente superiores aos dos anos anteriores. Isto indica que, mesmo
antesdasancgao oficial da autonomia tarfaria, asempresasestaduaisja
haviam aumentado substancialmente suastarifas. No anoseguinte, ao
contrario, houve queda nofaturamento, alterando osentido da curva
quese mantinha ascendente desde 1985.

No periodo 1985/92, o faturamento dasempresas daregido Nor-
te cresceu825%, em comparag¢&o com o crescimento de 345%relativo
ao conjunto dasempresasdo pais. O Centro-Oeste também apresen-
tou uma taxa de crescimento maiorque o nacional (455%). Aregigo Sul
apresentou o menor crescimento (206%), seguida do Nordeste (239%).
NoSudeste o comportamento foi bastante semelhante ao do conjunto.
Vale a pena notarque a abrupta quedaregistrada no faturamento da
regidoSudeste entre 1990 e 1991 n&do se reproduziu nasdemaisregides
com a mesma intensidade,sendo que nasregidesSul e Norte houve,
nesse periodo, um crescimento do faturamento dasempresas.

5 Para 1985 e 1986: ABES, Catalogo Brasileiro de Engenharia Sanitaria e Ambiental -
Cabes-1986/89 (1990), Associagao Brasileira de Engenharia Sanitaria e Ambiental -
ABES, Rio de Janeiro -Brasil- n% Xl a XIV.Para 1987: ABES, Catalogo Brasileiro de
Engenharia Sanitaria e Ambiental- Cabes 1990 (1991), Associag&o Brasileira de Enge-
nhharia Sanitaria e Ambiental (ABES), Rio de Janeiro -Brasil-n° XV. Para 1988 e 89:
ABES, Catalogo Brasieiro de Engenharia Sanitaria e Ambiental- Cabes 1991 (1992),
Associagao Brasileira de Engenharia Sanitaria e Ambiental- ABES, Rio de Janeiro -
Brasil-n®XVI|.Para 1990 a 93: ABES, Catalogo Brasileiro de Engenharia Sanitaria e
Ambiental-Cabes1992/93 (1994), Associagdo Brasileira de Engenharia Sanitaria e
Ambiental- ABES, Rio de Janeiro -Brasil-n° XVIl. Neste caso, porhaver disparidades
entre osvaloresde arecadagao e defaturamento porregides. Note-se que osdados
coletados pela ABESjunto as CESBs, utlizadosnesta se¢ao, Unicasinformagdes con-
solidadaspara osetor,devem ser considerados com algumareserva, em vista de te-
remsidoidentficadasincompatibiidadesde indicesem algumasempresas,embora,
no conjunto, asinformacdéessejam representativas.
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No que tange a arecadacao, o Nordeste apresentou, no periodo
1985/92, um crescimento de 181%, inferiorao do conjunto dascompa-
nhiasestaduais do pais(296%). Aregido que apresentou maioraumen-
to dovolume arecadado porsuas empresas de saneamento foioNorte,
com 520%. Note-se, entretanto, que ainten¢éo de arrecadaristo é,0
faturamento, cresceu mais que a arecadacgaorealemtodasasregides,
exceto naregidoSul.

Estasevidéncias apontam questdesimportantes para a identifi-
cacgao de possiveislimites ao autofinanciamento do setor, com desta-
que para os casos extremos dasregidesNorte e Sul. A primeira registra
os maioresindices de crescimento, tanto do faturamento quanto da
amecadacgao, masfoitambém aquela que acusouum maioraumento
nainadimpléncia.

Tabela 2.5

Volume de dgua produzido e faturado pelas companhias
estaduais de saneamento - 1988/92

Volume Volume indice

Anos produzido (1) faturado (2)
(1000 metros cubicos/dia) de perdas(3)

1988 20,8 12,8 384
1989 19,6 12,1 38,5
1990 22,5 13,3 40,7
19017 | ..
1992 23,1 13,4 421

Fontes: Cabes 1986/89, 1990, 1991 e 1992/93, FGV/ConjunturaEconémica

(3)-(1)-(2)/(1)

..... Dadosné&o disponiveis
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Tabela 2.6

Tarifas e custos médios das companhias estaduais de

saneamento por regidao - 1988/92

Anos

Tarifa média (US$/metro cuibico)

Brasil Norte |Nordeste| Sudeste Sul C.Oeste
1988 0,27 0,23 0,24 0,28 0,43 0,28
1989 1,47 0,52 0,54 0,34 0,36 0,43
1990 1,64 0,47 0,43 0,53 0,69 1,46
1991 | ..o | o o
1992 0,46 0,31 0,40 0,54 0,78 0,55
Anos Custo médio (US$/metro cubico)
Brasil Norte |Nordeste| Sudeste Sul C.Oeste
1988 0,26 0,32 0,24 0,19 0,27 0,28
1989 0,51 0,68 0,64 0,26 0,29 0,42
1990 0,70 0,81 0,49 0,31 0,49 1,56
1991 | ..o | o o
1992 0,44 0,46 0,43 0,35 0,55 0,47
An Custo médio/tarifa média (%)
0s Brasil Norte |Nordeste| Sudeste Sul C.Oeste
1988 95,8 140,0 101,6 67,1 61,4 101,4
1989 109,8 129,5 118,3 77,3 80,4 98,4
1990 109,3 171.,6 114,9 59,0 71,1 107,0
1991 | .o o o
1992 95,7 148,4 107,5 64,8 70,5 85,5

Fontes: Cabes 1986/89, 1990, 1991 e 1992/93, FGV/Conjuntura Econémica
Dadosné&o disponiveis
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No pdlo oposto, aregiao Sul, que teria mantido uma atitude mais
conservadora em matéra dereajustes tarifarios, foia Unica onde o cres-
cimento da arecadagao foimais ou menosequivalente ao dofatura-
mento, evitando uma deterioragdo acentuada darelag&o entre o valor
faturado e o efetivamente amecadado.

Note-se que ndo houve, no periodo,aumento de produgao de
agua capazde gerarum aumentotdo grande de montantesfaturados,
conforme demonstram osdadosdaTabela 2.5.Estesmontantesaumen-
taram, portanto, de acordo com osaumentosda tarfa média, conforme
analisaremos mais adiante.

Arelagdoentre arecadacgao efaturamento para o conjunto das
CESBsdo pais(apresentada naTabela24)indica que a capacidade das
empresasarecadarem,emrelagao aofaturado, cresceuno periodo 85/
89, quando atingiu a marca de 88,7%. A partir daiesteindice caiu,
apresentando valoresque variam emtorno de 70%, comumaindicagao
de melhora em 1992.

A analise dasempresas, utiizando os dados publicados pelo
Cabes,indicaque em 1992 arazado entre arecadacgéao e faturamento
variou de 40,0% em Roraima a 85,7% no Rio Grande do Sul. Consi-
derando as cinco empresas que apresentaram, em 1992, faturamen-
to superior a 200 milhées de dolares, podemos notar que algumas
empresas apresentaram melhoria de indice no periodo 1990/92, como
é o caso daSabesp (S0 Paulo), que passou de63,9% em 1990 para
72,7% em 1991, e da Corsan (Rio Grande do Sul), que passou de
77,8% em 1990 para 78,2% em 1991. Em duas destas cinco grandes
empresas, ao contrario, houve decréscimo narelagao: Cedae (Riode
Janeiro), que caiu de 74,6% em 1990 para 71,9% em 1991 e 66,2%
em 1992, e Sanepar(Parana), que apresentava, em 1990, o alto indi-
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ce de 92,9%, passou a 79,4% em 1991 e, finalmente, a 70,4% em
1992. A Copasa (Minas Gerais) decresceu de 81,8% em 1990 para
74,6% em 1991, mas apresentou pequenarecuperagadono anose-
guinte, atingindo 76,2%.

Estesdadosindicam que é possivelfortalecera capacidade de
arecadagao dasempresas,tendoem vista que esta capacidadeja atin-
giu proporgdessuperiores as atuais. Deve-se considerar, entretanto, que
ha umlimite para o aumento da capacidade de pagamento dosusuar-
osdoservigo, comoindica arelagdo entre faturamento elevado e alta
inadimpléncia. Ainadimpléncia aumentou a partirde 1989, quando
também aumentou, com umritmo maisacelerado, o faturamento. U-
trapassada a capacidade de pagamentosdosusuariosainadimpléncia
tende a aumentar, além de ocomerapropriagdoindébita de agua atra-
vésde “gatos” e utiizagao de fontes alternativas.

Considerando asregifes do pais, constata-se, pelosdadosapre-
sentadosnaTabelall6, que, com algumas discrepancias, astarifas mé-
diaspraticadas pelasempresas estaduais de agua e esgotof cresceram
de 1988 para 1989 e deste ano para 1990, caindo de 1990 para 1992.
Esta mesmatabela apresenta os custos médios dosservigose arelagdo
entre estes e astarifas médiasnas empresas estaduais, no conjunto do
paise em cadauma desuasgrandesregides. Verifica-se que naregides
Norte e Nordeste, em todos osanossobre os quaistemosinformacgdes,
o custo dosservigos é superior a tarifa média. Ocorre o contrario no
Sudeste e no Sul, e ha um equilibrio no Centro-Oeste. Esta situacgéo,
evidentemente, piora a medida que se consideram os custosfinancei-
ros e osimpostos devidos porestasempresas.

6  VerCabes86/89,90,91e92/93, que nadoincluem dadosreferentes a 1991.
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Uma pesquisa’ para avaliarasnormas e critérios de fixagao de

tarifas, realizada com dados de 25 empresas estaduais, referentes a
janeiro de 1986, mostrou asseguintes caracteristicas da estrutura tarifa-
fia, no que serefere a categoriaresidenciaP:

* emrelagdo aovolume, haviaumatendéncia de adotaro para-
metro minimo estabelecido pelalegislacéo emvigor(10 m3), com
excecao dasempresas daregido Norte, que operavam,em geral,
com volume minimosuperiora média nacional,

* quanto ao valorda conta minima de agua e esgoto, osvalores
praticados pelas CESBsencontravam-se significativamente abai-
xo dolimite fixado pela legislag o tarifaria;

+ havia nitidas diferengasregionais comrelagdo a conta minima e
também a tarifa minima, sendo que asempresas dosuldo pais
apresentavam valoresacima da média nacional;

» quanto a determinag&o dasfaixas de consumo excedente,
era clara a auséncia deum padrdouniforme na adaptagaodas
normas gerais, ndo se observando nenhuma similaridade no
que tange as caracteristicassocio-econdmicas dasempresas e
ao aspectoregional;

7 Sanepar(1987), Avaliag&o dasNormas e Critérios de Fixag&o de Tarifas no Setor de

Saneamento, CEr/Depea.

8 \era secdo 14.2deRezende,F. etalii, opuscit.
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* no que dizrespeito ao grau de progressividade emrelagao ao
consumo, verificou-se que mais da metade das CESBs (incluin-
do Sabesp, Cedae e Sanepar)tinha um estrutura tarifaria mais
progressiva emrelagdo ao consumo, ouseja, a tarifa no nivelde
consumo mais elevado era pelo menos o dobro da tarifa minima.

Uma pesquisa maisrecente, com base eminformag¢desde oito
empresas®, mostrou existir atualmente uma grande diversidade de es-
truturas tarifarias no Brasi, o que evidencia diferengasna utiizag&o do
sistema desubsidios cruzadose nascondigdes de viabiizag&dofinancei
ra dasempresas. A pesquisa delineia oseguinte quadro,emrelagao as
estruturastarifarias:

* 0 consumo minimo predominante é de 10 m3/més;

* segundo osdadosde agosto de 1993, verifica-se na categoria
residencialuma grande dispersdao nosvalores das contasem to-
dasasfaixasde consumo, principalmente na conta minima. Isto
demonstra que osvaloressao fixadosndo com base nosrespe cti-
vos custos, maslevando em conta o conteudosocial dosservigos
desaneamento. Osvalores das contas, para um consumo mensal
de 10 m3,variam de cerca deR$ 1,33 (tarifa socialda Casan) a
R$ 3,99 (tarifa normalda mesma empresa),sem considerar 0s
extremos: R$ 0,22 (tarifa social da Embasa); R$ 4,30 (tarifa Unica
daSanesul) e tarfasde residénciasespeciasou de ocupagaotem-

9 Gabarone, C.eL.B.Reis, opus cit.
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porarial®. Note-se que na Sabesp este valoré deR$2,72em
todo o estado, mas que para consumos mais altos ha diferencia-
caoentrevalorescobrados para aregido metropolitana, a Baixa-
da Santista e ointerior;

* nas categorias comercial e industrial os valores tarifarios ndo
apresentam diferengastdo grandesquanto na categoraresiden-
cial;situam-se emtorno de R$6,00 a R$ 10,00 para um consu-
mo mensalde 10m3.Ha algumasexcegdes, especialmente para
aindustria, onde osvalores chegam a R$20,00 na Cesan;

* a propor¢céo de economiasresidenciaisé de90%emrelagdoao
totalde economiasatendidas pelasempresas, maso volumefa-
turado através da tarifa residencial varia de 76,6% na Corsan a
90,9% naSanesul,sendo que na Sabesp estas propor¢gdessido de
90,1% e 82,2%, respectivamente;

+ o volume faturado nas economiasresidenciais por consumo
superiora 30 m3 mensais varia de 22% a 56% nas empresas,

» emrelacao a tarfa de esgoto, existe grande varag¢éo de critér-
os; predomina, porém, a utiizagdo de um percentualfixosobre a
conta de agua.Este percentual varia de 45% a 100%, nas oito
empresasanalsadas;

10 Osvalores de agosto de 1993 em cruzeirosreais foram convertidos para Realna
proporgédo de CR$ 100,00 =R$ 1,00.

58



NOovO MODELO DE FINANCIAMENTO PARA O SETOR SANEAMENTO

» ofaturamento dastarifasde esgoto atravésde tarifa de agua é
de 82,2%naEmbasa e de 57,5% na Sabesp. Orestante é fatura-
do atravésdas contasde esgoto,ndo havendoinformagéosobre
asdemaiscompanhias;

+ astarfasdasempresasestaduaissao geralmente superiores as
dasmunicipais, que muitasvezes contam comsubsidios do or¢a-
mento municipal,

* ha grande dispersao percentualdo comprometimento darenda
(correspondente a tréssalarios minimos) com o valorda conta
mensal,sendo que, em alguns casos, o valorque a conta de agua
representa no orgamento deumafamiia de baixarenda ésupe-
rior a 3%, podendorepresentar peso no orgamento doméstico;

» osindicesde perdas, que indicam a diferenga entre volume
produzido e volume faturado,sdo extremamente elevadosnos
sstemasde abastecimento de agua do pais;stuam-se acima de
35%, conforme se pode constatarpela Tabela 2.5, mas asvezes
superam 50%.Este nivel éinaceitavel para ospadrdes dos paises
desenvolvidos, cujas perdassituam-se em torno de 20% e 25%.

Analisando o periodo dejaneiro de 1992 a agosto de 1993, o

estudo de Gabarrone e Reis!" constata, ainda, que osreajustes tarifarios
superaram oritmoinflacionario, com exce¢édo daEmbasa e dascompa-
nhias municipais Cesama e Sanasa. lsto confirma o que foievidenciado

11 Gabarone, C., e L.B.Reis, opus cit.
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pelaTabela 24, comrespeito arecuperagao dofaturamentoe da ame-
cadagdoem1993.

Conclui-se que, embora o acréscimo real dareceita tarifaria no
perodo analsadotenhasido bastante expressivo, ndofoisuficiente para
propiciara desejavel auto-sustentacaofinanceira dasempresasde sa-
neamento em vitude do constante acréscimo de custosoperacionais,
que, em geral,subiram em proporgao equivalente ao acréscimo na tar-
fa média, conformeindica aTabela 26.

Caberessaltar que osindicesecondmicose operacionais’?reve-
lam afragilidade do desempenho dasempresasestaduais,embora de
forma diferenciada no querespeita ao porte dessasempresas. Podemos
destacarosseguintes aspectos:

+ osindices de micromedi¢caoséoreduzidos, exceto em algumas
poucascompanhiascomo aSabesp, Copasa,Sanepar,Caesb e
Saneago, que apresentamindices entre 50% e 65%. Isto compro-
mete uma cobranga maisjusta e efetiva. Mesmo empresas gran-
des,comoa Corsane a Cedae, apresentamindicesde apenas
35% e 23%, respectivamente;

» asmargensde despesascom pessoal, calculadas como uma pro-
por¢ao destasemrelacao areceita operacional,sdo bastante ele-
vadasem companhias dosestados dasregidesNorte e Nordeste;

» ascompanhiasdasregides Centro-Oeste, Sudeste e Sul, aiin-
cluidasas maioresdo pais, apresentaram, em geral, asmargens

12 Verasegao 15.3 deRezende,F. et alii, opus cit.
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maisreduzidas de despesas com pessoal, comotambém asmar-
gensmaisadequadasde despesas de explora¢ao.Estascompa-
nhias apresentaram resultado operacional positivo.

Eindispensavel, portanto, enfrentar o problema dos custos atra-
vésde um programarigoroso dereestruturagao dasempresas, voltado
para a melhoria da eficiéncia operacional, administrativa e gerencial, de
modo a evitarque osganhos decormentes dasrevisdestarifarias continu-
emsendoacumulados pelaineficiéncia e pelo desperdicio.

O passadorecente demonstra que é possivel atingira meta da
viabiidade econdmico-financeira dasempresas desaneamento. Che-
gara esta meta, porém, ndo ésuficiente para assegurara universaliza-
¢aodosservigosde saneamento, em particularpara asfaixas de baixa
renda.Paraisto é preciso abordar a questdo dossubsidios, em nivel
tarfario e orgamentaro.

Auniversalzag¢ao dosservicosde abastecimento de aguae de co-
leta etratamento de esgotos, condigdo essencial para a protegao dasau-
de e a conservagdo do meio ambiente, &€ um dos principaisdesafios a
serem enfrentados pelo paisneste final de século einicio do proximo
milénio.Embora as metas globaisestabelecidas peloPlanasa-atender
cercade80%da populagdourbana comsenvigo de agua e elevarparano
minimo 50% a cobertura dosservigos de esgotossanitarios- tivessemsido
alcangadasem1991,0 acesso da populagao de baixarenda a essesservi-
¢osainda élimitado. A analise dasinformacdes de 1990 por classe de
rendimento domiciliarnas areasurbanasindica que apenas52,4% dos
domiciios comrenda mensalinferiora umsalario minimo eram atendi-
dosporrede geralde abastecimento de 4gua e 33,7% com esgoto.Pode-
se ainda constatarque as classes comrenda inferiora cincosalarios mini-
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mosnao haviam ainda atingido o patamarde 80% dos domicilios provi-
dosde abastecimento de agua porrede geralcom canalzag¢aointema.

Portanto,apesardo grande avango dascondigbesdesaneamento
no Brasil desde 1960, cabe lembrarque, nasareasurbanasdo pais,
cerca de 20 mihdes de habitantesn&osao atendidos porsistema de
agua ed46mihdesnéo contam comrede de esgoto. Atendera essa
populagao,que emgeralpertence ascamadasmaispobres,é atarefaa
sercumprida para a universaliza¢ao dosservicosde agua e esgoto nas
areasurbanasdoBrasi. O novo modelo de financiamento para osetor
nao podeignoraressarealidade.

Emresumo, asinformacdes utlizadas para a analise da questdo
dastarfasde agua e esgoto noBrasilevam a algumasindicagdes que
podemserapresentadasa guisa de conclusao:

* aarecadacdo dasempresasestaduais cresceu e ainda podera
sofrernovos acréscimos, desde queseja aumentada a eficiéncia
da cobranga, comoja aconteceuno passadorecente;

* ndo obstante, haindicios de que os custossao muito elevados,
0 que absorve a maior parte do esforgo de realismo tarifarioe
limita a possiblidade de autofinanciamento;

* é pouco provavelque astarifas possam atenderintegralmente o
objetivo de universalzagédo de atendimento da demanda essenck

al,sendo necessario para isso instituir alguma forma de subsidio;

» um diagnostico preciso da questdo tarifaria depende deum
estudo especificosobre astuagdo econdmico-financeira dascom-
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panhiasestaduais desaneamento e dasempresasmunicipais(onde
osdadossao, até o presente momento, de difici obtengao).Este
estudo podera, ainda,indicar medidasa seremtomadas pelas
empresasdesaneamento parareduzros custosde operagédoe
manuteng¢ao dossstemasimplantados.Podera, sobretudo, indi-
carcomoreduzr custos deimplantagao de novossistemas, com
repercussao ndosomentesobre ovalordoinvestimento mastam-
bém sobre sua posterioroperagéo.
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3. RECURSOS FISCAIS:
EVOLUGAO E POTENCIALIDADES

3.1. Principais problemas

A despeito do avango verficado nosindices de atendimento a popu-
lagao nosultimos vinte anos, a expansao necessaria para universalizar
osservicosde abastecimento de agua e de esgotamento sanitario re-
querinvestimentos de monta. Quanto ao abastecimento de agua, cujo
indice de atendimentoja ultrapassa a marca dos80%nas areasurbanas,
devemoslembrarque a demanda ndo atendida estalocalzada princi-
palmente na periferia dasregides metropolitanas e em municipios de
menor porte, principalmente do Norte e do Nordeste, onde ha forte
concentragdo de pobreza.Emrelagdo a coleta de esgotos, além dos
indices de atendimento serem muito mais modestos, o investimento
requerdo porunidade é bem maior que oinvestimento necessario para
oabastecimento de agua. Esta expansaotambém estaria atingindo prin-
cipalmente a populag&do maispobre.

Acapacidade de pagamento da populagéo aseratendidapela
expansao dosservigos &, portanto, precara.Esta demanda dificimente
poderaseratendida em bases puramente comerciais, com astarifas
cobrindo completamente o custo dosservigos, incluindo os custos fi-
nanceirose a amortizagao dosinvestimentos.

Portanto, para assegurara provisédo dosservigos de saneamento
em nivelsuficiente para atendera demanda essencial, o setor publico
tera necessariamente que participardesua expansao, seja garantindo
financiamento para oinvestimento a um custo mais baixo, seja subsidi-
ando o consumo dosservigos-ou, ainda, de ambas asformas. Note-se
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que,a medida que aumenta a parcela dosinvestimentosfinanciada por
recursos orgamentarios, mais baixo se toma o custo financeiro dosservi-
¢cos-e,em consequUéncia, menorsera o volume necessario de subsidios
ao custeio futuro dosservigos. Nesse sentido, ossubsidios ao investi-
mento e ao custeio sao substitutos.

Assimsendo,a capacidade que cadauma dasunidadesde go-
verno teria para participar do esforgo de expansédo dosistema de sane-
amento comrecursos orgamentarios éimportante ndoso para que se
avalie o ritmo possivel da expansdo comotambém para que se defina
sua estratégia e ascaracteristicasmaisadequadas a execug¢ao dosiste-
ma definanciamento.

Asecao3.2analisa a evolugado da carga tributaria noBrasile a
distribuigao dosrecursos publicos entre astrés esferas de governo, en-
quanto ase¢ao 3.3 concentra-se nos ajustes que ocorreram apoés are-
formatributaria promovida pela Constituigdo de 1988. Verifica-se que,
enquanto nareforma da década de 60 a principal preocupacao era
recuperara capacidade de arecadardosistema tibutario,na de 1988
predominou o objetivo de desconcentrar osrecursos disponiveis, am-
pliando a capacidade de gastos dosestados e dos municipios.Em vista
disto, a Unido vem buscando desde entdo ajustarsuasfinangas. Consta-
ta-se,também, um esfor¢o de arrecadacéao por parte dos municipios
(analsado maisdetalhadamente nasec&o34), que ampliou ainda mais
osganhosja propiciados pela Constituicao de 1988 e que oscredencia
como parceirosimportantesno futuro esforgo de financiamento da ex-
pansdo dosaneamento.

Asecdo3.5avalia a possivel contribuicdo dostrés niveis de go-
verno para este esforgo, emtermos derecursosorgamentarios.Embora
osdadosrelativos a estados e municipios ainda sejam precarios para
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uma avaliagao de caraterdefinitivo, conclui-se, preliminarmente, que
0s municipios poderdo dedicar a investimentosemsaneamento mon-
tantessuperiores a soma dosrecursos dasdemais esferasde governo.

Asecdo 3.6 afrma que o principal objetivo dareforma devesera
melhoria da qualidade dosistema tributario. Nao se deve esperarque
ela ampliesignificativamente areceita e, conseqlentemente,a capack
dade de gasto do setor publico. Os escassosrecursos publicosserdo
intensamente disputados pelas diversas areas do governo; éimportante
que asinstituicdesresponsaveis pelas atividades desaneamento se pre-
parem desdeja para essa competicdo. A possibiidade de extingdo do
FGTS, principalfonte de financiamento dosetorno passado,também
deve queserconsiderada.

3.2. A evolugao da carga tributaria
e a distribuigcdo dos recursos fiscais
entre Unidao, estados e municipios

A partirde 1955 o governo brasileiro comandou um esforgo de
desenvolvimento, atraindo capital estrangeiro para o pais através de fa-
voresfinanceirose cambiais e transformando oimposto deimportagéao
eminstrumento de prote¢cao aindustria doméstica. O apoio a industri-
alzag¢do gerouum crescimento dasdespesasque ndofoiacompanhado
pelo dasreceitas. Assim, a despesa do Tesouro Nacional, aoredorde
8% doPIBnofinalda década de40, elevou-se para 11% a partirde
1957 e, noinicio dos anos60, atingiu a marca dos 13%.

Nessa época, osistema tiibutario comegou ase mostrarincapaz
até mesmo de mantera carga triibutaria que vinha conseguindo gerarna
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décadade50. Comoasdespesas continuaram a cresceraceleradamente,
o déficit do Tesouro ultrapassou, em 1962 e 1963, a marca dos4% do
PIB. Nao existindo uma estrutura institucional que possibilitasse o seu
financiamento pormeio de endividamento publico, o déficitfoi coberto
quase que totalmente atravésde emissdes. Ataxa deinflagdo anual, que
erade 12,4%em 1950 e ja atingia 30,5% em 1960, elevou-se rapida-
mente para47,7 e 51,3%nos anosseguintes; em 1963,saltou para 71,3%.

Ao mesmotempo, como conseqiiéncia do desenvolvimento em
um ambiente de debate aberto, os movimentosreivindicatériosganha-
ram forga, assim como aidéia de que asinstitui¢des existentesja ndo
satisfaziam asnecessidadesdo pais.Iniciou-se, entdo,um grande deba-
tesobre aschamadas “reformasde base”, entre elas a reforma tributaria,
que teria porfinalidade ndoso equilibraras contas do governo como
também proverrecursos para garantira execugdo dasdemaisreformas.

Apodsarevolugdode margo de 1964 e ofim do debate sobre as
reformas de base, areforma tibutara teve curso nosgabinetesdoPoder
Executivo.Um novo sistema tributario foi paulatinamenteimplantado.
Aadministragao fazendaria federalfoireorganizada; olmposto deRen-
da (IR)sofreurevisbes que resultaram em um vigoroso crescimento da
amecadag&o; oimposto de consumofoireformulado dando origem ao
Impostosobre Produtosindustrializados (IPl), com resultado semelhan-
te. Areceita do Tesouro Nacional, que atingira o minimo de 8,6% do
PIB em 1962, recuperou-se; em 1965, ja chegava aos 12%. AEmenda
Constitucionaln®18/65 (que, com algumas alteragdes de poucaimpor-
tancia,incorporou-se ao texto da Constituicdo de 30 dejaneiro de 1967)
e o Codigo Tributario (Lein®5.172, de 25 de outubro de 1966) sd0 0s
documentoslegais que marcam ofim dostrabalhos desta reforma.

O objetivofundamental dareforma da década de60,redefinido
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pelo governo miltar, foielevaro nivel de esfor¢o fiscal dasociedade, de
modo ando apenasalcancgaro equiibrio orgamentario como também
de garantirrecursos que pudessem ser utilizados, atravésde incentivos
fiscaisa acumulagao de capital, paraimpulsionaro processo de cresci-
mento econdmico. Ao priviegiaro estimulo 8 acumulagao privada e ao
crescimento acelerado (priviegiando, portanto, osdetentoresda rique-
za), areforma desprezou o objetivo de eqliidade.

De acordo com a estratégia adotada, a orientagdo e o controle do
processo de crescimento cabiam ao governofederal, o que exigia a cen-
tralzagdo das decisdesecondmicas. Asdecisdes dosetor privado podi-
amser conduzidas por meio dosincentivosfiscais. Emrela¢g&o ao setor
publico,era necessario o comando centralzado dosimpostos que ser-
vissem deinstrumentosda politica econdmica, assim como daforma de
utiizagao dosrecursos tributarios. Areforma previa, no entanto, que os
estadose municipios contassem comrecursossuficientes para desem-
penharsuasfungdessem dificultaro processo de crescimento, princi-
palmente atravésda amecadacg&o doimpostosobre OperagdesRelat-
vasa Circulagdo de Mercadorias(ICM)e de umsistema de transferénci-
asintergovernamentais.

Para assegurara nao-interferéncia dasunidadessubnacionaisna
definigdo e controle do processo, oseu grau de autonomiafiscal preci-
savaserseveramente restringido. Assim, o poderconcedido aos estad os
paralegislarem matériarelativa ao ICM foilimitado, de modo que o
imposto gerasse amecadac¢ao sem poderserusado como instrumento
de politica; e osrecursos transferidos foram, em parte, vinculados a
gastos compativeis com os objetivosfixados pelo governo central.

Depoisde completada areforma, os estadossofreramlimitagées
adicionaisaoseu poderde tiibutar. Em 1968, no auge do autoritarsmo,

68



NOVO MODELO DE FINANCIAMENTO PARA O SETOR SANEAMENTO

astransferénciastambém foramrestingidas. O Ato Complementarn®40/
68reduziu de 10% para 5% os percentuaisdo produto da amecadacgao
dolRedolPldestinadosaoFPE e ao FPM (Fundos de Participagdo dos
Estados e dosMunicipios, respectivamente).Em contrapartida, criou o
Fundo Especial (FE), com distribuig&o e utiiza¢gao dosrecursosinteira-
mente controlada pelo podercentral, queficava com2%do produto da
arecadacgao. O Atotambém condicionou a entrega das cotasdosfun-
dos a diversosfatores, inclusive a forma de utiizagdo dosrecursos. A
autonomia fiscal dos estados e municipiosfoireduzida a um nivel mini-
mo, ai permanecendo até 1975.

ATabela3.1 apresenta a evolug&o dasreceitastributarias prépria
e disponivel, globaise pornivel de governo, em proporgéo doPIB, para
operiodo de 1970 a 1992. ATabela 3.2 mostra a participagao dastrés
esferasde governo nototaldareceita tibutara.Elaresulta da evolugédo
expressa na tabela anterior, ndo acrescentando, portanto, qualquerin-
formac&o. Permite, no entanto, visualzar com mais nitidez a forte con-
centrag&o dareceitanaUnido e o processo de desconcentragéo que
teveinicio em 1984, antecedendo, portanto, areforma tributaria reali-
zada aolongodo processo de elabora¢do da Constituicdo de 1988.

Verifica-se que a carga tributaria do pais, a despeito daintensa
concessdo deincentivosfiscais, conseguiuse sustentaracima de 25%
até 1978. Contudo, desde 1970ja era evidente para o governo que a
concessdo dosincentivosera excessiva. Os Decretos-Leis n°1.106/70 e
1.179/71, a0 criarem o Programa de Integracéo Nacional (PIN) e o Pro-
grama deRedsistibuicao de Terase de Estimulo a Agropecuaria doNorte
e Nordeste (Proterra), reduziram praticamente a metade o valordos
incentivos concedidosatravés doImposto de Renda de Pessoas Juridi-
cas.Emborarelacionados pelalegisagao aosincentivosfiscais-umsubter-
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fugio utiizado na época para evitara distribuicdo de parcela desses
recursos, através do FPE e do FPM, aos estados e municipios- osre-
cursosdo PIN e do Proterra sdo, de fato, receitasvinculadas. Atual-
mente, osrecursos desses programas, destinados exclusivamente ao
Nordeste e a Amazdnia, estdo pulverizados em convénios de duvido-
sa utlidade e poderiam serredirecionados, ao menos em parte, para
reforgarasfontes de financiamento da expansdo dosservigosdesane-
amento nessasregides.

Ao encermrar-se afase do “miagre brasieiro”, o sistema tibutario ja
mostrava os primeirossinais de exaustao. A prolifera¢do dosincentivos
fscaishavia enfraquecido asua capacidade de arecadar, a partrde 1975,
osistema praticamente deixou de serutizado como instrumento para
novas polticas.Suas caracteristicasopostasaidéia de eqlidade haviam
se acentuado a ponto de exigir ajustesnalegisla¢céo doIR,realizadosem
1974, com ointuito de mitigar aregressividade da tibutag¢do. Osestados
e municipios comegavama esbogarumareacgao ao baixo grau de autono-
mia, o que sustou o processo de crescente centralza¢cdo dasdecisdese
gerou aEmenda Constitucionaln®5/75, elevando os percentuais de des-
tinag&o derecursosao FPEe aoFPM a partirde 1976.

Entre 1979 e 1983, apesar darecessao que caracterizou os Ulti-
mos anos desse periodo, ainda foi possivel mantera carga tributaria
oscilando entre 24,5 e 25,8% do PIB, através de frequientes alteragdes
nalegisla¢éo, dofimda criag&o denovosincentivose da eiminagdode
algunsja existentes.

Einteressante observarque asiniciativasnosentido de promover
adesconcentragcado derecursosatravésde medidaslegais,como a men-
cionadaEmenda Constitucionaln®5/75e a de n°17/80, ndo surtiram
qualquerefeito até 1983.Estasemendaselevaram progressivamente os
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Tabela 3.1

Brasil - Receita tributaria prépria e disponivel, em produgéo
do PIB - 1970/92

(em%)

An Receita propria Receita disponivel
0s Unido Estados Municipios Total Unido Estados Municipios Total
1970 | 17,3 8,0 0,7 26,0 15,8 7,6 2,6 26,0
1971 | 17,4 2 0,7 25,3 15,9 6.9 2, 25,3
1972 | 18,1 7,2 0,7 26,0 16,6 7,0 24 26,0
1973 | 17,8 6,6 0,6 25,1 16,2 6,6 23 251
1974 | 18,1 6,4 0,6 251 16,6 6.3 21 251
1975 | 18,6 5,9 0,7 25,2 17,2 5,9 2,2 25,2
1976 | 18,9 5,4 0,8 251 17,1 5,8 2,2 251
1977 | 19,4 5,4 0,7 25,5 17,7 57 2,2 25,5
1978 | 19,3 5,7 0,7 25,7 17,5 6,0 2,2 25,7
1979 | 18,4 5,4 0,8 247 16,8 5,6 23 247
1980 | 18,3 5,3 0,9 24,5 16,7 5,7 21 24,5
1981 | 18,7 5,3 0,8 24,8 16,9 5,5 23 24,8
1982 | 19,5 5,5 0,7 25,7 17,8 5,7 23 25,7
1983 | 19,7 53 0,7 25,8 18,0 5,5 23 25,8
1984 | 16,8 5,4 0,6 22,8 15,0 5,5 23 22,8
1985 | 16,3 5,6 0,5 22,5 14,1 5,9 2,5 22,5
1986 | 17,5 6,7 0,6 24,8 15,1 6,7 3,0 24,8
1987 | 16,8 5,9 0,6 23,3 14,3 6.2 2,8 23,3
1988 | 15,6 5,6 0,6 21,8 13,1 5,8 29 21,8
1989 | 14,7 6.5 0,6 21,9 12,7 6,2 29 21,9
1990 | 18,7 8,3 0,9 27,9 15,7 7,9 43 27,9
1991 | 15,3 7,3 1.3 23,8 12,8 6.8 4.1 23,8
1992 | 16,2 7,2 1,2 24,6 13,8 6,9 3.9 24,6

Fontes: Dados,segundo o conceito de Contas Nacionais, elaborados a partir de: 1992:
José RobertoR. Afonso, Sistema tibutario nacional: caracteristicas e prcjetos para sua
reforma -Uma anélise econbmica, mimeo,julho de 1993. 1991: José Roberto R. Afon-
so, Federalismo fiscal e reforma institucional: falacias, conquistas e descentralizag¢éo,
mimeo, outubro 1992. 1980/90: Renato Vilela, Crise e ajuste fiscalnos anos 80: um
problema de polftica econémica ou de economia polfica?,in Peispectivasda Economia
Brasileira - 1992, IPEA, Rio de Janeiro, 1991.1970/79: Fernando Rezende, José Rober-
toR. Afonso,Renato Villela e Ricardo Varsano, A questédo fiscal,in Perspectivas da
economia brasileira - 1989, IPEA/INPES, Rio de Janeiro, 1989. PIB: DECNA/IBGE (revi-

sdo de outubro de 1993).
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Tabela 3.2

Anos

1970
1971
1972
1973
1974
1975
1976
1977
1978
1979
1980
1981
1982
1983
1984
1985
1986
1987
1988
1989
1990
1991

Brasil - Participac¢ado na receita tributaria - 1970/92
(em %)
Receita propria Receita disponivel

Unido Estados Municipios Total Unido Estados Municipios Total
66,7 30,6 2,7 100,0 60,8 29,1 100,0
68,7 28,6 2,7 100,0 62,8 27,5 9,7 100,0
69,7 27,7 2,6 100,0 63,8 26,8 9,4 100,0
71,1 26,3 2,5 100,0 64,7 26,3 9,0 100,0
72,3 254 2,3 100,0 66,3 25,3 8,4 100,0
73,7 235 2,8 100,0 68,3 23,2 8,5 100,0
754 21,6 3,0 100,0 68,2 23,0 8,8 100,0
76,0 21,1 29 100,0 69,3 22,1 8,5 100,0
750 222 2,8 100,0 68,2 23,2 8,6 100,0
748 21,8 34 100,0 68,1 22,6 9,2 100,0
747 216 3,7 100,0 68,2 23,1 8,7 100,0
754 21,3 3,3 100,0 68,2 224 9,4 100,0
749 214 2,7 100,0 69,1 22,2 8,8 100,0
76,6 20,6 2,8 100,0 70,0 21,2 8,9 100,0
73,6 21,7 2,7 100,0 65,9 24,2 9,9 100,0
72,7 249 24 100,0 62,7 26,3 11,0 100,0
70,5 27,0 2,5 100,0 60,9 27,1 12,1 100,0
72,3 252 2,5 100,0 61,5 26,5 12,0 100,0
71,7 256 2,7 100,0 60,3 26,6 13,1 100,0
67,4 29,8 2,7 100,0 57,9 28,6 13,5 100,0
67,0 29,6 34 1000 56,1 28,5 15,4 100,0
64,2 30,5 53 100,0 54,0 28,8 17,2 100,0
65,9 29,3 4,8 100,0 559 281 16,0  100,0

1992

Fontes: Dados,segundo o conceito de Contas Nacionais, elaborados a partirde: 1992:
José RobertoR. Afonso, Sistema tributario nacional: caracteristicas e prcjetos para sua
reforma -Uma analise econémica, mimeo, julho de 1993. 1991: José RobertoR.
Afonso, Federalismo fiscal e reforma institucional: falacias, conquistas e
descentraliza¢do, mimeo, outubro 1992. 1980/90: Renato Vilela, Crise e ajuste fiscal
nos anos80: um problema de politica econémica ou de economia politica?,in
Perspectivas da Economia Brasileira - 1992, IPEA, Rio de Janeiro, 1991. 1970/79:
FernandoRezende, José RobertoR. Afonso,Renato Villela e Ricardo Varsano, A questéao
fiscal,in Perspectivas da economia brasileira - 1989, IPEA/INPES, Rio de Janeiro, 1989.

PIB: DECNA/IBGE (revisdo de outubro de 1993).
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percentuaisdo produto da arecadacdo dolRedolPldestinadosao
FPE e ao FPM; de 5% em 1975, esses percentuais atingiram 10,5% em
1982 e 1983. Neste ano, as participagdesda Unidotanto nareceita
tributaria prépria quanto nareceita tributaria disponivel do setor publi-
co alcangaram picoshistéricos.Em outras palavras, a cada agadonosen-
tido de descentralizar osrecursos comesponderam reac¢des da Unido
que asneutralzaram. O total dastransferéncias da Unido para estadose
municipios manteve-se, desde 1976 até 1983, entre 8,7 € 9,5% dasua
receita tibutaria, a despeito do aumento dos percentuaisde destinagao
derecursosaosfundos.

Aimpressionante quantidade de alteragbesdalegislagéona dé-
cada de80tinha, quase sempre, o objetivo de sustentar o nivelda
amecadac&o obtida atravésde umsistema tributarioreconhecidamente
deficiente. Essas altera¢des, entretanto, ndo atingiram seu objetivo. A
carga tributaria foireduzida a partir de 1984, oscilando entre 21,8% e
23,3% até 1988, com exce¢do de 1986, ano do Plano Cruzado.Embora
o esforgolegislativo ndotenhasido capazde evitaraqueda da carga
tributaria - observada na Unido e nos municipios, mas nao nos estados
-,ele ndo podeserconsiderado malsucedido.Sem ele, numlongo per-
ododeestagnacgao da economia e deinflagdo crescente,oEstado bra-
sieiro estaria em condigdes ainda piores que asverficadasatualmente.

A partirde 1984 ocorreutambém um forte processo de descon-
centragao dosrecursos. Ele foi,em parte, consequéncia daEmenda
Constitucional n®23/83, que em 1984 elevou os percentuais do FPE e
do FPM para 12,5% e 13,5%, respectivamente, e de 1985 em diante
para 14%e 16%. Aemenda tambémfechou brechaslegais que, no
passado, permitiram & Unido reduzir as basessobre as quaisincidiam os
percentuaisdestase de outras participa¢des dosestados e municipios
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nareceita tributaria. Astransferéncias daUnido cresceram até atingiro
maximo de 16% desuareceita tributara, em 1988. Mas a desconcentra-
¢aoresutoutambém da perda do poderde arecadardaUnido,fendme-
no que, como mencionamos, ndo aconteceu no nivelestadual. Assim, a
participagao daUnido nototalda amecadagéao dostrésniveisde govemo
caiu do pico de 76,6%, em 1983, para 71,7% em 1988, e sua participa-
caonareceita tibutaria disponivel teve,no mesmo periodo,uma queda
de quase 10 pontos percentuais, passando de 70% para 60,3%.

Foinesse ambiente (massem o conhecimento dosdadosde anos
maisre centes, que confrmavam aforte desconcentragao) que se iniciou,
no 1°timestre de 1987, 0 processo de elaborag¢&o da nova Constituigao.

Osistema tributario criado pela Constituicdo de 1988, ao contra-
rio do originado pelareforma da década de 60, elaborado portécnicos
em gabinetes, foifruto de um processo participativo em que os princi-
pais atoreseram politicos.E bem verdade que os politicos que conduzi-
ram o processo de criagao tinhamformacg&o técnica, haviam exercido
recentementefungdesexecutivasno govemo e eram assessorados por
um grupo detécnicos. Contudo, as decisdes, embora techicamentein-
formadas, tinham caratereminentemente politico.

Foi este otipo de processo definido peloRegimentoInterno da
Assembléia Nacional Constituinte, elaboradologo apésasuainstalagao.
Definidos ostemas a serem tratadosna Constituigao, repartiu-se a tarefa
entre 24subcomissdes, que iniciaram a preparacgao dostextosrelativos a
seusrespectivostemas praticamente a partirdo nada. Assubcomissdes
eram, trésa trés, subordinadas a oito comissdes que atuaram de forma
independente e ndo-coordenada. Ostextosresuttantesdostrabalhosdas
oito comissdes convergiram para a Comisséo de Sstematizagéo, cuja atri-
buicdo era, em principio, apenasintegraras diversas partes, eiminando

74



NOVO MODELO DE FINANCIAMENTO PARA O SETOR SANEAMENTO

duplicidadese confitos, preparando assim o projeto de Constituicdo a
serencaminhado avotagdo em plenario. A previsao era de um processo
rapido, que desse ao paisuma nova Constituigdo ainda em 1987.

Este processo,sem duvida, era profundamente democratico, pois
permitia intensa participag¢&o de todos os constituintes e até mesmo a
participagado direta da populagao, atravésdaschamadasemendaspo-
pulares. Permitia também totalliberdade de concepc¢ao, o que ndoha-
via ocorido em processos constitucionais anteriores, que, porse base-
arem em textos previamente preparados porespecialistas, tendiam a
limitar a discussao aostopicos aliexpostos.

Promoveu-se, portanto, o debate maisamplo de que se temno-
ticia na historia doBrasil. Mas o processo,impare nunca testado, tinha
nscosaltos. A dificuldade de coordena-lo e o prazo muito curto, tardia-
mente prorrogado diversas vezes, acabaram porvitimaro projeto de
Estado que, aofinal, foiimpresso na Constituicdo promulgadaem5de
outubro de 1988.

Para definiro papeldo Estado e a divisdo de suas atribuigdes
entre ostrésniveis de governo é preciso conhecero montante derecur-
sos que osistema tributario € capazde amrecadar, assim como arepart-
¢ao dessesrecursosentre as esferas de governo.E, para definirosistema
tributario adequado parafinanciaroEstado, é preciso ternog¢&o do ni-
vel de dispéndio necessario ao desenvolvimento das agdes governa-
mentais.Em outras palavras, o papeldoEstado e atributag&o quefinan-
cia assuasacgdes precisam ser definidos conjuntamente.

Adespeito da amplitude do debate que promoveu, a Assembléia
Nacional Constituinte criou um sistemainadequado aotamanho do
Estado que estava sendo definido, ao dividira discussdo do papel do
Estado porquase todasascomissbes, enquanto emuma delasse dese-
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nhava, isoladamente, osistema tributario. Este, porsua vez, nao se fun-
damentouemuma previsdorealsta da disponibiidade derecursospara
ofinanciamento desuasagdes. Asituagdo de desequiibrio, acinvésde
sereliminada, consolidou-se.

O caratereminentemente poltico do processo e a caréncia de
informa ¢dessobre as condigdesre centesdasfinangas publicasimpedi
ram que arecuperagdo da carga tributaria fosse listada entre os objeti-
vosdareforma. Areagao naturalavinte anosde concentragdo do poder
politico algou o fortalecimento daFederag¢do a condigao de principal
objetivo dareforma tributaria. Este objetivo exigia, no que dizrespeito
asfinancas publicas, o aumento do grau de autonomia fiscal dos esta-
dos e municipios, a desconcentragao dosrecursos tributarios disponi-
veise a transferéncia de encargos da Unido para aquelasunidades. O
texto constitucionalresultante do processo é timido quanto ao primeiro
aspecto, exagerado quanto aosegundo e praticamente omisso (nos ca-
sosdaseguridadesociale daeducacgao, atéimpeditivo) quanto a des-
centralzagao deencargos.

Aampliagao dograu de autonomia fiscal dos estados e municipi-
osresultou de diversas altera¢gdesna tibutag&o vigente até entdo. A
principalmudanca foia atribuigdo, aos estados, de competéncia para
fixarde maneira autbnoma as aliquotas do seu principalimposto, o
ICMS, Impostosobre OperagdesRelativas a Circulagdo de Mercadorias
esobre aPrestac&o de Servigos de Transporte Interestadual e Intermuni-
cipale de Comunicagao,sucessor doICM. Outrasmodifica¢desimpor-
tantesforam a eiminagcéo dafaculdade de concedersengdo deimpos-
tosestaduaise municipais (atibuida pela Constituicdo anterior a Unido)
eovetoaimposicao de condigbesouresticbesa entrega e ao emprego
derecursos distribuidos pela Unido aos estad os e municipios.
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Algumasdaslimitagdesaindaimpostasao poderdosestadospara
legislararespeito doICMS, assim como deficiénciasnas caracteristicas
econdmicas desteimposto e dosistema tributario como umtodo, po-
deriamtersido evitadasnédofossem asresisténcias ainovagdese a qualk
quermodificagdo queimplicasseredugao dereceita, ainda que outras
alteragdes(propostas por govemosestaduais e municipais, além de gru-
pos de constituintes conhecidos como “regionalistas” e “municipalis-
tas”) maisdo que compensassem tais perdas. A nitida preferéncia des-
ses governos porrecursos transferidos vis-a-vis sua obtengdo mediante
esforgo fazendario préprio, resultoutambém,face a omissdo das autor-
dadesfazendarasfederaisno processo de concepgao dosistema tribu-
tano, no excessivo aumento dastransferéncias.

Os percentuaisdo produto da amecadacao deRelPl destina-
dosaoFPE e aoFPMforam, outra vez, ampliados progressivamente;
a partirde 1993, chegaramrespectivamente a 21,5% e 22,5%. O
montante transferido dos estados para os municipiostambém cres-
ceu consideravelmente, tanto pelo alargamento da base do principal
imposto estadual quanto pelo aumento do percentual destinado as
unidades municipais (de 20% para 25%). Criou-se também uma par-
tiha de IPl, cabendo aosestados10% da arrecadacgao doimposto,
repartido de forma proporcional a exportagdo de produtos manufatu-
rados. Desse montante, 25%sdo entregues pelos estados aos munici-
pios. O FE foi extinto, mas 3% da amecadag¢édo doIRe doIPl(aoinvés
dos2% que compunham ofundo)sédo destinadosa programasde
financiamento aosetor produtivo dasregidesNorte, Nordeste e Cen-
tro-Oeste, através dasinstituicbesfinanceirasfederais de caraterregi-
onal. Tais programas poderiam destinar parte de seusrecursos ao fi-
nanciamento dosinvestimentos emsaneamento.
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A perda derecursos disponiveis da Unido, resultante do au-
mento dastransferénciase da eliminag&o de cincoimpostos, cujas
basesforamincorporadasa dolCM paraformaro campo deincidén-
cia doICMS, requer alguns ajustes. O mais 6bvio deles- compativel
com o objetivo defortaleceraFederagdo-é a descentralizagédo de
encargos. Como essa descentralizacdo ndo pode ocorerinstantanea-
mente, o projeto de sistema tributario da Assembléia Nacional Consti-
tuinte (elaborado pela Comissao do Sistema Tributario, Orcamento e
Finangas) continha uma disposigao transitéria que criava um fundo
para garantirrecursos adicionais aos estados e municipios durante o
periodo de transicao, com o objetivo de organizar o processo de des-
centralizag¢&o e assegurar a continuidade dosservigos.

Este fundoseria aimentado com a arrecadagao doFinsociale
outrosrecursos que a Unido determinasse. Mediante acordos, estadose
municipiosreceberiam, portempo determinado, recursos que financi-
assem parcialmente osencargos concomitantemente assumidos. Esti-
mava-se que o processo se completasse em cerca de cincoanos, ao
longo dos quais o Finsocialse reduziia gradativamente até a extingao,
dando margem a que estados e municipios aumentassem suasreceitas
prépriassem que a carga tributaria globalfosse alterada.

Paralelamente, o projeto da Comissdo de Ordem Social previu,
entre osinstrumentos definanciamento daseguridadesocial,uma con-
tibuic@o dosempregadoresincidente sobre o faturamento. AComissdo
de Sistematizagao preferiu manteresta contribuicdono orgamentoda
seguridade social(a atual Cofins), eiminando, consequentemente, o
fundo de descentralizagao. Dificultou-se, assim, o desenvolvimento de
um processo ordenado de descentralza¢gdo e manteve-se emvigorum
tibuto cumulativo, de péssimos efeitos econdmicos'3.
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Asegurdadesociale aeducagdosaoasareasde atuagéo gover
namentalonde ha maiorvolume de atividades descentralizaveis. Justa-
mente estas areasforam contempladas, na Constituic&o, com a garantia
de disponibiidade derecursosfederais.

Embora asse¢des do texto constitucionalreferentesasaudee a
assisténciasocialdeclarem que uma dasdiretizesda agao govemamental
é a descentralizac¢ao poltico-ad ministrativa, a maior parte dosrecursos
que financiam essas atividades provém de contribuigdessociais, cuja ins-
tituigao é de competéncia exclusiva da Unido.lsto quer dizerque ou as
agdespermanecem centralzadasouseufnanciamentose danecessaria-
mente atravésde transferéncias, que, nafalta de um critério pré-estabele-
cido,s8onegociadascaso a caso,favorecendo a concentragao do poder
politico erestringindo a autonomia de estados e municipios.

No caso da educacgao, otexto constitucional manteve a vincula-
¢dode18%dareceita deimpostosda Unido a despesas com manuten-
¢ao e desenvolvimento do ensino. O governofederal conta, ainda, com
uma parcela dosrecursosarecadadospela contribuigdo dosalario-edu-
cacao, exclusivos para esta atividade.Na area deeducagaotambém
sera dificil promovera descentraliza¢g&o das atividades.

Nasdemaisareasde atuagdodoEstado,a Carta de 1988 estabe-
leceu atribuicdes e competéncias paralegislar privativas da Unido e dos
municipios, reservando aos estadosas competéncias que nao lhesejam
vedadas.No entanto, o artigo 23 estabeleceu a competéncia concor-

13 Um dosgrandes mértosdareforma tributaria da década de 60foieliminar essa forma
de tributagao, queinfelzmente foireintroduzida,ja na década de 80,como parte do
esforgo desustentagéo do nivel da carga tributaria. O entaoFinsocial, atual Cofins,
face aoseubom desempenho como geradordereceita, ransformou-se emuma das
principaisfontes de recursos da Uni&o.
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rente dastrésesferas de governo para um conjunto deimportantes ati-
vidades, entre asquais 0 saneamento basico, atribuindo aleicomple-
mentarafixagdo dasnormaspara cooperagao entre elas. Como alegis-
lagdo complementaraté agora ndofoielaborada, ficaramindefinidosos
papéisde cadaum dosniveisde governo na prestagcao dosservigos, o
que poderesultarem duplicagao de esforgosou omissdo doEstado nas
tarefasquelhe cabe executar.

Emsuma, a Constituicdo de 1988, além de consolidaruma situ-
acao de desequilibrio dosetor publico, ndo proveu os meios, legaise
financeiros, para que houvesse um processo ordenado de descentrali-
zacado dosencargos. Previa-se a época da promulgacéo da Constitui-
¢ao,combase nosdadosdo balango daUnido de 1987 e na hipotese
de que a carga tibutaria permanecesse constante, que oimpacto das
mudancas promovidassobre osrecursos disponiveis para as trés esfe-
rasde governoseria uma forte redistribuigdo dosrecursosda Unido
para osestadose, principalmente, para os municipios. Especificamen-
te,aUnido perderia 17,8% dosrecursos de que dispunha, os estados
ganhariam 13,4% e os municipios 31,2%.Estas mudangas, devidas a
perda de basesimpositivas da Unido-e aumento dasbasesdosde-
maisniveis-e a ampliagédo do volume dastransferénciasintergoverna-
mentais, ocorreriam aolongo do periodo 1988/93, concentrando-se,
porém em seus dois primeiros anos'4.

Voltando aosdadosdasTabelas3.1 e 3.2, verifica-se que, ap6s
1989-ano em que, além danatural dificuldade de transicdo para um
novosistema tributario, a amecadacgaofoiprejudicada pela vigorosa ace-

14 verRicardo Varsano, Osistema tributario brasileiro na nova Constituigdo, mimeo,
outubro de 1988.
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leragdodainflagdo-, a carga tributaria retornou a niveissemelhantes
aosde 1986 e 1987. O nivel anormalmente alto observado em 1990
(27,9%) é explicado peloPlano Collor, que, mediante medidasexcepci-
onaise de curta duragéo, possibiitou um aumentotemporario darecei-
tafederale, peloseuimpactosobre oniveldainflagéo, permitiu melhor
desempenho da arecadacgéao nastrésesferasde governo.

Houve, como esperado,umamudanca na distibuicdo dasrecek
tas entre ostrésniveis de governo. Desde oinicio da vigéncia donovo
sistema tributario - exceto em 1990, pelo motivoja apontado-, arecei-
ta prépria da Unido foiinferior aos niveis de 1986/87; o crescimento da
carga tributaria ocomreu nos estados e municipios, proporcionalmente
maisnos municipios, onde a amecadagao quase dobrouemrelagéao aos
niveis histéricos. O quadro dasreceitas tributarias disponiveis, ou seja,
apés computadasastransferénciasintergovernamentais, mostra resulta-
dossemelhantes. Verifica-se, porém, que os estados, que desde 1976
eram beneficiariosliquidos das transferéncias, passam a terreceita dis-
ponivelmenor que a arecadada, embora seu nivelseja superior aos
registrados em quase todos os anos da série apresentada. E nos munick-
pios, porém, que ocorrem os maiores ganhos.

Dado que a carga tributaria globalfoi,em 1991, muito préxima
daregistrada em 1987, ano queserviu de base para a mencionada pre-
visao doimpacto dasmudancgasna tibutac¢éo, é interessante comparar
osdadosefetivos com as previsdes. Comparando 1991 com 1987, a
perda efetiva de recursos disponiveis da Unido foide 10,4% (menor
que a prevista, que seria 15,7% até 1991, uma vez que 0s2,1% restan-
tesseriam perdidos em 1992/93). O ganho dos estadostambém foi
inferior (9,6% contra os 13,4% previstos). Nos municipios, 0 ganho efe-
tivofoimarcantemente superior ao previsto (46,4% contra 31,2%).
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Se admitirmos que as previsbesrealizadas em 1988 refletiam
cometamente oimpacto estatico dasmudangasno sistema tributa-
rio, podemos concluir,sem surpresa, que a Unido estaria fazendo
um esforgo para ampliarsua arrecadacgéao, cujoresultado seriaum
aumento da ordem de 0,8% do PIB nosseus recursos disponiveis. A
conclusdosurpreendente é que estaria ocorrendo também um forte
esforgo de arrecadagao nos municipios brasileiros nos tltimos anos,
a despeito de teremsido estasunidades de governo, consideradas
globalmente, as mais beneficiadas pelareforma tributaria de 1988.
Este esforgo teria geradorecursos adicionais estimadosem cerca de
0,5% do PIB. A avaliagdo do desempenhorecente dasfinangas pu-
blicas, apresentada nas proximasse¢des, confirma estas hipoteses.
Mostratambém que o esforgorealzado pela Unido tem contribuido
para deteriorara qualidade do sistema tributario, enquanto que a
acgao dos municipios concentra-se nostributos maisadequadosao
papel defontesderecursos de governoslocais.

3.3. Os ajustes na tributagdo apés 1988

Naorestam duvidasde que a Constituicdo de 1988 reduziu 0s
recursos disponiveis para a Unido, via aumento dastransferénciastribu-
taraselimitag&o desuas basesimpositivas.Entretanto, ase¢ao anterior
também deixa claro que a Constituicado ndo é a Unicaresponsavel pelas
dificuldadesfinanceiras da Unido, umavezquesua perda derecursos
javinha ocomrendo desde 1984. Outrosfatores que explicam essas difi-
culdadessdo a estagnagao econdmica,a aceleragdodainflagidoeoes
tado deploravela que se deixou chegara administragaofazendaria.No
perodo pés-Constituigdo, o governofederal, para enfrentarseu crénico
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desequilibrio fiscal e financeiro, adotou sucessivas medidaspara com-
pensarsuas perdas.Entre elas, destacam-se asseguintes:

* reducgao dos gastos, diminuindo astransferénciasn&o-constitu-
cionais para estados e municipios- as do or¢amento da segurida-
desocial,em que predominavam asrelativas ao Sistema Unico
deSaude (diminuicdo de 0,3% doPIBde 1988 para 1991) e as
transferénciasvoluntarasou negociadasdo orgamentofscal (me-
nos0,2% do PIB no periodo)- e seusinvestimentos em infra-
estrutura econdmica esocial;

+ estabelecimento de restrigdes crediticias para as esferassubna-
cionais, procurandoreduzrseusencargoscom arolagem das di-
vidas estaduaise municipaise garantiro recebimento parcialde
seus créditos, diminuindo orefinanciamento da divida externa
vinculada dos estados e dos municipios e exigindo pagamento
dos compromissos em atraso (medidas que foram flexibiizadas
aolongo dotempoenegociadasjunto aquelasunidadesde go-
verno). Os bancosfederais e o proprio Tesouro Nacional passa-
ram a executargarantias e cobrarempréstimos;

* criagao de novostributos e elevag¢do dasaliquotas dosja exis-
tentes, em particulardaqueles naosujeitos a partiha com esta-
dos e municipios. Algunsexemplossdo a criag&o da contibuicdo
sobre olucro dasempresas, em 1989, o aumento da aliquota do
Finsocial de 0,5% para 2%, o aumento das aliquotas doIOF, em
1990, e a criag&o do Imposto Provisorio sobre Movimentagdes
Financeiras (IPMF), em 1993.15
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Este dltimo ponto éilustrado pela Tabela 3.3, que apresenta a
evolugdo dosprincipaistributosque geram areceita da Unido no peri-
0do 1987/92. A partir de 1989, a receita de tributos que compdem o
orgamentofiscalsereduzemrelagéo a 1987/88. Apenasem 1990 esta
receitaseiguala a de 1987, devido aolOF cobrado, adicionalmente,
porforga doPlano Collor. Aquedase deve a perda dascinco bases
tributariasincorporadasa doICM (incluidasnoitem “outros”). Areceita
dolOF aumenta, devido asalteragdesnas aliquotas; a do IPIsofre ligei-
ro acréscimoe adolRpequena queda (exceto em 1990). Areceita do
orgamento daseguridadesocial,ndorepartida comasunidadessubna-
cionais, cresce, compensando a perda. Destacam-se asreceitasdas con-
tibuigdessobre o faturamento e sobre olucro. Assim, as posicdesse
invertem: enquanto no biénio 1987/88 asreceitasdo orgamentorepre-
sentavam 52,5% do totale asda seguridade social41,7%, em 1991/92
as primeiras correspondem a 42,2% do total e as Ultimas a 52,7%.

Estainversdosignifica deterioragdo da qualidade datibutagao.
Aselevadas contribuicdessobre afolha de salarios ciam uma grande
cunha entre o custo do trabalhador para asempresas e osalario que
elesrecebem, estimulando a informalzag¢&o dasrelagdestrabalhistas,
0 que, porsua vez, reduz a propria base imponivel destestributos. As
contribuigdesincidentessobre o faturamento dasempresas- Cofinse
PIS-sao tributos cumulativos, que, além de distorcerem a alocacgéao
dosrecursos, reduzem a competitividade dos produtos nacionais tan-

15 Aarrecadagéao dosimpostos e contribuigdesfederaissujeitos areparticao com os
govemossubnacionais, querepresentava 51% do total dareceita tibutara em 1988,
caiupara42%em 1991 (hdo computadasas contibuicdes ao FGTS e ao PIS/Pasep).
VerJosé RobertoR. Afonso, Descentraizacédo fiscalna América Latina: estudo de caso
no Brasil,Relatoério de Pesquisa n°4,Rio de Janeiro, Cepal/CEPP, 1994, p. 71.
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to no mercado externo quantono mercado domeéstico. Com o au-
mento do grau de abertura da economia brasieira e, principalmente,
com oinicio de operagao do Mercosul e a consequente eliminagao
dastarifassobreimportagdes de paises membros, oimpacto desses
tibutosficara mais evidente.

Tabela 3.3

Brasil - Evolugao das receitas dos principais tributos federais
- 1987/92

Tributos 1987 1988 1989 1990 1991 1992
Orgamentofiscal 8,3 8,7 7,0 8,3 6,3 7,0
IR 3,7 41 3,9 44 6,1 3,3
Pl 2,3 2,0 2,0 2,4 2,1 2,3
IOF 0,5 0,3 0,2 1,3 0,6 0,6
Outros 1,8 2,3 0,9 0,2 0,5 0,8
SeguridadeSocial 7,1 6,3 7.4 9,6 8,1 8,5
Contr.s/salarios 4,6 4.1 4,3 5,0 4,3 4,5
Confise Contr.s/lucro 0,6 0,7 1,2 2,0 1,5 1,7
PIS/Pasep e FGTS 1,9 1,5 1,9 2,6 2,3 2,3
Demais tributos 1,4 0,6 0,3 0,8 0,9 0,7
Receita da Unido 16,8 15,6 14,7 18,7 15,3 1162

Fontes: Balangos gerais da Unido, MFAS/Dataprev e BGE
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Uma eventualreforma tributaria que pretenda melhorara quali-
dade datibutagaosera cetamente dificultada pelo peso que as contr-
buigdessociaisrepresentam no totaldareceita da Unido e pela fragil-
dade daadministragdofazendarafederal, que,na auséncia de medidas
nosentido defortalecé-a,ndoserd capazde amecadaradequadamente
tibutosde melhor qualidade masde maisdificl administragdo, como,
porexemplo, olmpostosobre aRenda de PessoasFisicas.

Osestadose municipios, ainda que favorecidos pelo aumento da
receita tibutaria, continuaram com dificuldadesfinanceiras, face ao es-
toque dasdividaspassadase ao aumento dasdespesas comentes. Com-
parando 1988 e 1990, para termosidéia da dimensdo desta questao,
verificamos que os estadostiveram um aumento de receita disponivel
de cercade 2% doPIB, masdespenderam 74% deste ganho com au-
mento de despesas comentes (principalmente gastos com pessoal). Nos
municipios, 30% do ganho de recursos, da mesma ordem de grandeza
do dosestados, foram gastos com aumento de despesas com salarios. '
Osincrementos nos dispéndiosresultaram, porumlado, da pressdo do
funcionalismo poraumentos desalariose, poroutro, do fato de osesta-
dos e municipios terem ampliado seus gastos nas areassociais, princi-
palmentesaude e educagao,ondesdo grandesasdespesas com pesso-
al. Eineg avel, contudo, que os municipios, beneficiados poruma maior
participag¢ao nosrecursostributarios disponiveis e pelarealza¢ao, como
veremos adiante, de um ajuste fiscal, reduziramsuas dividas com as
outras esferasgovernamentass.

Devemosdestacar, ainda, que a crise econdmica que o paisvem

16 VerFabricio A. de Oliveira, A desordem fiscal e os caminhos para uma novareforma
do sistema tributario, Texto para discussao n°21, Campinas, Unicamp/IE, 1993.
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vivendo desde o inicio dosanos80 neutralizou parcialmente, pelo seus
efeitos comrosivossobre a arecadagéao tibutaria, osganhosobtidos pe-
losestados e, sobretudo, pelos municipios. Os estados, principalmente
os maisricos, sofreram, além dos efeitos da crise, oimpacto negativo
das “guerrasfiscais” sobre suasfontes de receita. Quanto aos municipi-
0s, deve-seregistrar que os beneficios dareforma tributaria de 1988
nao se distibuiram uniformemente. Devido a manutengao dos critérios
derateio do FPM que vigoravam anteriormente, os municipios de meé-
dio e grande porte beneficiaram-se proporcionalmente menos que 0s
pequenos.Em outras palavras, nos municipios mais densamente povo-
ados,onde a demanda porservigos de infra-estrutura urbana é maior, 0
crescimento dosrecursosfoirelativamente menor.

Emsuma, areagdo do governofederala nova ordem tributaria
instituida a partirda Constituicao de 1988 ocasionou uma queda na
qualidade do sistema tributario, sem, contudo, acarretar um
equacionamento definitivo de seu desequilibrio financeiro e fiscal. E
indubitavel, porém, que, como parte dareagao,tenhasido geradoum
processo acelerado de descentralizagao: os governossubnacionaisres-
ponderam, em 1991, por56% do consumo comrente e 75% da forma-
¢ao bruta de capitalfixo do setor publico.1” Este processo, entretanto,
nao foidecomente de uma poltica deliberada, masapenas conseqiién-
cia da adogéo de polticasrestritivas visando o controle do déficit. Fal-
touum plano de descentralizagao previamente negociado com osgo-
vemossubnacionais, que desse um ordenamento minimo ao processo.
Aacaodo governofederalnasareassociaisficou ainda mais compro-
metida do queja estava, enquanto ofortalecimentofinanceiro dos esta-

17 verJoséRobertoR. Afonso, Descentralizag&o fiscalna AméricalLatina..., op. cit.
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dose municipios, apesar designificativo, temsidoinsuficiente para aten-
derascrescentes demandassociai.

Além dainflagao, osresultados do desequilibrio estrutural do se-
tor publicosao, portanto, ainsuficiéncia, em qualidade e quantidade,
dosservigos publicos, que avilta ainda mais a qualidade de vida dos
mais pobres, e asfreqlientes alterag¢desintroduzidasnosistema tibutario
como objetivo de aumentarareceita, que ndoraro pioram asua qualida-
de e perturbam ofuncionamento dosmercados. Assim, a disfung&o do
Estadorapidamente contaminatoda asociedade.Esta €, claramente, a
situagédo atual do pais,daidecomrendo anecessidade urgente deuma
novareforma doEstado,inclusive da tibutagéo que ofinancia.

3.4. As finangas publicas municipais

A precariedade dosdadosreferentes asfinangas municipais ain-
danao permite que se proceda a uma analise maissistematica do hete-
rogéneo conjunto de municipios brasileiros. Esta se¢ao busca construir,
com base em um conjunto de trabalhos de José Roberto R. Afonso, um
retrato da evolugdorecente dasfinangasmunicipais, que, embora ainda
incompleto, permite uma primeira visdo dasmudangas que estdo ocor-
rendo nesta esfera de governo.

Osdadosdisponiveis, relativosao periodo 1988/91, mostram que
os municipios tiveram um crescimento inédito dereceita. Houve
majorag¢dao tanto dasreceitastributaras proprias quanto dasreceitasde
transferéncias. No primeiro caso, a majoragéoresulta naosoé dareforma
promovida pela Carta de 1988, que ampliou o nimero deimpostosde
competéncia dos municipios(adicionando olmposto de Transmissdo
Inter-Vivos de Bensiméveis (ITIBI) e o Imposto sobre Vendas a Varejo
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de CombustiveisLiquidos e Gasosos (IVVC), como também de um mai-
oresforgo de amecadacgéao dostributos que ja eram municipais.

ATabela 34 mostra que a arecadagao propria dos municipios
brasileiros cresceu de 0,6% para 1,3% do PIB no periodo 1988/91, ou
seja, maisdo que dobrou. Destaca-se, em particular,o desempenho da
arrecadagao dolmposto Predial e Teritorial Urbano (IPTU), que cres-
ceu,em média, 39% ao ano no periodo, o que porsisé explica 29% do
aumento da arecadagéao tributara municipal. Comisto, a composi¢cao
da arecadacaofoisubstancialmente alterada: a despeito detambém
registrar crescimento acentuado no periodo, oImposto sobre Servigos
de QualquerNatureza (ISS), que era responsavel pormais da metade
da arecadacdoem 1988 e 1989, praticamente ja dividia com o IPTU,
em 1991, o papelde principaltributo municipal. Este fato é auspicioso
do ponto de vista da qualidade datibutacgao,ja que,enquanto oIPTU
é afonte dereceitatecnicamente maisadequada aosgovernoslocas, o
ISSndos6 éinadequado (em diversos projetos de reforma ja foi cogita-
doincorporarsua base a doICM oulCMS), comotemsua base concen-
tradanosgrandescentrosurbanos.

Quanto a distribuigaoregional dosrecursos tributarios munici-
pais, observa-se naTabela3.5uma concentragdodaarecadagéao,em
1991, superioras concentragdesdemografica e econdmica. As partici-
pacdes, nototaldareceita municipal do pais, dasregidesSudeste (73,9%)
eSul(12,3%)somam 86,2%, cabendo asdemaisregides apenas 0s 13,8%
restantes.’® Acrescente-se que o conjunto dos municipios dos estados
de SaoPaulo e Rio de Janeirorespondeu, sozinho, por quase dois ter-

18 Osdadosnaoincluem o Distito Federal e Roraima. Aincluséo do primeiro poderia
causarpequena alteragaona distibuic&o.
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Tabela 3.4

Arrecadagaéo tributaria municipal: evolu¢ao e composi¢ao -
1988/91

(em%)

x Variagdo (Contribuicdo
Tributo Composigao média 20

1988 1989 1990 1991| anual' |crescimento
ISS 52 51 42 32| 11 16
IPTU 22 11 17 26| 39 29
ITIBI 7 6 6| 36 12
vWC 4 7 5| 66 9
Taxa de prest.servigos 15 9 8 1 17 7
Taxa exerc. poder policia 7 4 3 3 4 1
Outros? 4 14 17 16| 105 26
Total (% do PIB) 0,60 0,59 0,99 1,34| 31 100

Fontes: Dados,segundo o conceito de ContasNacionais, elaboradosem José RobertoR.
Afonso, Execugdo orgcamentaria da consolidagao dos municipios, mimeo, dez. 1992, a
;I:Jartirde ContasNacionais-BGE; Anuario do FMI-FGV; MEFP/DTN e Abrasf.
Média geometrica 1989/91 para o [TBle 0 IVVC e 1988/91 para os demais.
IncluilRretido nafonte, contribuicdes de melhoria e previdenciarias, multas, jurosde
mora e cobrara divida extema.

¢cosda amecadacéaototal dosgovemnoslocais. Considerando cadaum
dostributosque geram areceita, verifica-se que suasdistribuigbesregi-
onaissdo bastantesemelhantes a dareceita global.

Asexcegbessdo asdistribuicdes das Contibuicdes de Melhoria e
doIVWC-em que a concentragdo naRegido Sudeste € menosacentua-
da,indicando que esteimposto, com extingao prevista para ofinaldo
exercicio de 1995 porforga daEmenda Constitucional n®3/93, contri-
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Tabela 3.5

Brasil - Distribuigdo regional das receitas tributarias - 1991*

. Contri-
in R Impostos

Regido tris::fé'treila P Taxas | buicoesde
IPTU ISS ITIBI IVVWC melhoria

Norte 1,8 08 24 17 32 1,9 0,3
Nordeste 8,6 76 104 92 114 5,8 0,2
Sudeste 73,9 772 735 71,6 650 | 73,9 61,2
Sul 12,3 11,2 10,9 10,6 16,0 | 152 32,4
Centro-Oeste 3.4 3.1 2,8 6,8 4.4 3,2 59
Brasil 100,0 |{100,0 100,0 100,0 100,0 |100,0 | 100,0

Fontes: Dados,segundo o conceito de ContasNacionais, elaboradosem José RobertoR.
Afonso, Execugao or¢amentaria da consolidagao dos municipios, mimeo, dez. 1992, a
partir de Contas Nacionais-BGE; Anuario do FMI-FGV; MEFP/DTN e Abrasf.

*Nao inclui o Distrito Federal e Roraima.

buipara aredug&o dasdispardadesregionais de recursos publicos.Em
relacéo ascontibuicdesde melhoria, a participagdo daregidoSudeste é
de apenas61,2%do totaldo pais,enquanto a daregido Sul é de 32,4%,
quase trés vezes maior que sua participagao nareceita global. A contri-
buicdo de melhoria é uminstrumento que poderiaserutiizado para
financiara expansao dosservicos de saneamento para areasonde a
capacidade contributiva naoseja muito baixa. Nao existe, no entanto,
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tradigcao de cobranga deste tributo no Brasi, exceto nosestadosdare-
gidoSule em SaoPaulo e Minas Gerais.

Os municipios das capitais, que abrigam 24% da populagédo do
pais,sdoresponsaveisporcerca de metade datibutagaolocal. ATabela
3.6 mostra que a amecadacao total desse conjunto de municipiosteve
um crescimento médio de 30% ao ano no periodo 1988/91.Sobressai-
se areceita doIPTU, que apresentouimpressionante crescimento em
1990 e 1991 (159% e 99%, respectivamente), sendoresponsavel por
40%do aumento da arecadacgao global.Sua participacdonareceita de
impostos e taxas, que era de 18% em 1988 e caira, em 1989, para 11%
apenas(devido ainclusdo de doisnovostibutosna competéncia muni-
cipal),chegou,em 1991, a marca de 30%. Contudo, ha ainda bastante
espaco para crescimento futuro: observa-se que areceita percapita do
IPTU era, em 1991, de US$ 23,53 por habitante, enquanto nos paises
mais desenvolvidos areceita de impostossimilares atinge, em média, o
valorde US$ 40,00 porhabitante.

Também a amecadacgao de taxas mostrou vigoroso crescimento
em 1990/91, ampliandosua participagaonototal da tibutagao munici-
pal.Registra-se, portanto, no periodo,umatendéncia a utiizagéo pre-
ferencial dostributos mais apropriados aos governoslocais, embora o
ISSseja, nas capitais, a fonte de receita predominante. Também este
ulimoimposto apresentou crescimento expressivo de suareceita no
periodo considerado,embora concentrado emum ano (1990). Como
conseqléncia do esforgo geralde amecadacao, areceita percapitado
conjunto de municipios das capitais cresceu de US$ 38,00 em 1988
para US$ 78,00 em 1991.

Poucosesabe arespeito da evolugdorecente dasfinangasdos
municipios ndo-capitais, poisnaose dispde de dadosdesagregadosre-
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Tabela 3.6

Arrecadagédo de impostos e taxas nos municipios das
capitais - 1988/91

. Média

Tributos 1988 1989 1990 1991 88/91
Crescimento anual (%)
IPTU -30 159 99 53
ISS 0 38 -2 11
ITIBI -2 14 6
vVC 39 -3 16
Taxas -19 99 80 42
Total 12 53 27 30
Composicao (%)
IPTU 18 11 19 30 22
ISS 71 63 57 44 56
ITIBI 11 7 6 9
VWC 6 6 4 6
Taxas 11 8 11 15 12
Total 10 100 100 100 100
Receita percapita
(US$/habitante)*
IPTU 6,89 473 12,03 23,53 11,80
ISS 26,82 2623 3562 34,30 30,74
ITIBI 4,66 4,49 5,01 4,72
vVWC 2,70 3,69 3,50 3,30
Taxas 4,29 3,40 6,62 11,72 6,51
Total 38,00 41,72 6245 78,05 55,06

Fonte:Elaborado em JoséRobertoR. Afonso, O ajuste fiscal dos municipios das capitais,
mimeo, ago. 1992, a partir de dadosda ABRASF, dasSecretarias Municipaisde Finangas,
do DTN/MEFP e do IBGE.

*Valores a pregos de 1991, utizando como deflator o IGP-DI, convertidos para US$ pela
taxa de cambio média anual (Cr$408,73/USS$).
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centes para este conjunto deunidadesde governo.Recorre-se, aqui, a
uma amostra constituida por93 desses municipios, para osquais havia
dadosdisponiveis até 1991.19 AsTabelas3.7 e 3.8 apresentam alguns
resultados obtidos para a amostra. Os municipiosforam distribuidos
porgrupamentos deregidese porfaixas de popula¢do,sendo apresen-
tadosdadossobre a evolugao dareceitaliquida (receita totalmenos
operacgdesde crédito) e dareceita deimpostos e taxas,2ambas per
capita,no periodo 1988/91, bem comoinformag¢dessobre a estrutura
dareceitaem 1991.

Osdadosda amostra confrmam atendéncia derealzag¢éo de
um expressivo esforgo tributario préprio por parte dos municipios ndo-
capitais. O aumentorecente da arecadacéo é umatendéncia general-
zada e quase unanime nos municipios da amostra.Em apenasdois ca-
soshouve quedarealda arecadag¢ao e emum outro ndo ocoreu co-
branga deimpostosnosanos considerados. ATabela 3.7 mostra que
nosdois grupamentos deregides e em quatro das cincofaixas de popu-
lag&o consideradas(e na amostra como um todo) o crescimento da amre-
cadacaodeimpostose taxassuperou porampla margem (mais de 40%)
asvaracdesdareceitaliquida. Apenaspara osmunicipioscom maisde
300 milhabitantes a diferenga entre astaxas de crescimento foirelativa-
mente pequena.Para o totalda amostra, areceita deimpostose taxas

19 A amostra foi construida e analisada em José Roberto R. Afonso, Evolugaoreal e
estrutura da receita dos municipios ndo-capitais: 1988-1991, mimeo, 1992. Trata-se
deuma amostra nao-aleatéria. O critério parasua constituigéo foi, exclusvamente,
disponibiidade de dados. Contudo,haindiciosde que ela possua um graurazoavel
derepresentatividade do universo de municipiosnao-capitais.

20 Areceita deimpostose taxasfoipreferida pelo autoremface da diferenga quese consta-
touem alguns casosentre o dado dereceita tibutaria e a soma deseus componentes.
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cresceu 38% no periodo, contra 0s27% constatados para areceita li-
quida. A diferenga entre astaxas de crescimento é maiorno grupamen-
to Norte/Nordeste/Centro-Oeste que no Sudeste/Sul e nos municipios
com menosde 10 milhabitantes que nos demais.

Tabela 3.7

Crescimento da receita liquida e da arrecadac¢ao de
impostos e taxas de uma amostra de municipios néo-
capitais - 1988/91

(em%)
Variagaodareceita
0
n?tl;:ﬁ:cl)s i‘i‘:‘ mur‘:iigieios per capita - 1988/91
P P Liquida? Impostos+Taxas®
Porregides
Norte/Nordeste/C.Oeste 26 18 54
Sudeste/Sul 67 27 38
Porfaixasde populagdo
<10.000 17 16 74
10.000 a 50.000 20 19 34
50.000 a 100.000 21 22 42
100.000 a 300.000 23 19 36
>300.000 12 35 39
Amostra 93 27 38

Fontes:Elaborado em JoséRoberto R. Afonso, Evolucéo real e estrutura da receita dos
municipiosnéo-capitais 1988-1991, mimeo, ago. 1992, a partir de dados do IBGE, DTN/
MEFP e secretarias municipais de Finangas.

Amostra ndo-aleatéria, construida emfuncéo da disponibiidade de dados; classficagao
conforme populagéo do Censo Demogréafico de 1991.

Receitaliquida =receita total-operagdes de crédito.

Incluireceitas de IPTU, ISS, ITIBI, IVVC e taxas de servigos e de poder de policia.
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Tabela 3.8

Estrutura da receita de uma amostra de

municipios ndo-capitais - 1991’

Valores per capita
Grupos de Numero de (US$/hab.)*
municipios' municipios Receita T;Cpe(i)t; gse
Liquida®
quiaa e Taxas'

Porregides
Norte/Nordeste/C.Qeste 26 69 7
Sudeste/Sul 67 173 43
Porfaixasde populagdo
<10.000 17 143 6
10.000 a 50.000 20 160 39
50.000 a 100.000 21 121 19
100.000 a 300.000 23 160 35
>300.000 12 174 48
Amostra 93 162 40

Fontes:Elaborado em JoséRoberto R. Afonso, Evolucéo real e estrutura da receita dos
municipios ndo-capitais 1988-1991, mimeo, ago. 1992, a partr de dados dasseguintes

fontes: IBGE, DTN/MEFP e Secretarias Municipais de Finangas.

Amostra ndo-aleatéria, construida emfuncéo da disponibiidade de dados; classficagao

conforme populagéo do Censo Demogréafico de 1991.
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Participagaona Participagaonareceita de
receita liquida (%) impostos e taxas (%)
. Receitade
Receita Transf.
propria® M postos | ~\1s FPM | IPTU 1SS ITIBI IWC Taxas
etaxas
23 11 21 31 36 30 8 8 18
41 25 44 8 33 35 6 7 19
7 4 19 51 31 10 33 7 19
34 24 32 20 52 16 7 4 21
33 16 34 19 31 28 7 9 26
35 22 43 11 34 34 6 8 22
45 28 45 4 37 37 6 7 16
40 24 43 9 34 35 6 7 19

2Conversao para US$ pela taxa cambial média anual (Cr$408,73/USS$).
Receita liquida =receita total-operagdes de crédito
Incluireceitas de IPTU, ISS, ITIBI, VVC e taxas de servigos e de poder de policia.
Receita propria =receita liquida - transferéncias.
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Comparando-se osdadosdaTabela 3.8 comosda 3.7, obser-
va-se uma comelagéo inversa perfeita entre a ordenacgao dastaxasde
crescimento dareceita deimpostos e taxase a ordenacgéao do valor
desta, ouseja, 0s municipios que cobram poucoimposto percapita
s80 os que apresentam maiorestaxas de crescimento.Esta corelagéo
éobservadatambém, emboraimperfeita, quando se consideram os
municipios da amostra individualmente.2'Naturalmente, aquelesque
cobravam poucotinham mais espago para ampliara arecadacgao.
Contudo, osdados parecem estardando a noticia de que mesmo os
prefeitos dos municipios pequenos, que tradicionalmente preferiam
recebertransferéncias aincorrerno 6nus politico de cobrartributos,
resolveram comegcara arecada-os.

ATabela3.8 mostra claramente a pequena participagao dosre-
cursos proprios na receita liquida dos municipios com menos de 10 mil
habitantese aforte dependéncia que essasunidadestém derecursos
doFPM. Mais da metade de seusrecursos provém desta fonte. O FPM
consegue aproximarareceita liquida percapita do conjunto de unida-
desdestafaixa de populagao a dasdemais, e até mesmo fazé-la ultra-
passaro nivel da faixa de 50 a 100 mil habitantes. Masseuimpacto
regional é insuficiente para aproximar areceitaliquida percapita dos
municipios dasregides mais pobres do nivelregistrado no Sudeste/Sul,
que ainda é duasvezese meia maior.

Adependéncia derecursos doFPM é muito menor paratodosos
demais grupamentos de municipios e, como era de se esperar, caina
medida em que a populagao aumenta.lnversamente, a dependéncia
dastransferénciasestaduaisaumenta comotamanho daunidade. O

21 Verotrabalho mencionadona notan®9.
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mesmonao acontece comaamecadagao percapita deimpostose ta-
xas, que é maiornos municipios com 10 a 50 milhabitantes que nosde
50 a 300 mil. Naqueles, o peso doIPTUna arrecadag¢ao é muito maior
que nosdemaiksestratos. A explicagao provavel para estefato é a presen-
¢a, nestafaixa, de municipios com grande potencialturistico, comoBal-
neario Camborid, CamposdoJorddo e SdoSebastido, que tém pequena
populagaoresidente maspopulagaoflutuante grande e de alto poder
aquisitivo, que podesuportaruma carga alta deIPTU. Essastrésunidades
sdoasque apresentam a maiorarecadacgao percapita da amostra.

O peffitributario dos municipios da amostra é diferente das ca-
pitais, revelando maior participagao dastaxas(19% contra 0s15% apre-
sentados pelas capitais) e menordependéncia doSS (35% contra 44%),
cujaimportancia era,em 1991,semelhante a doIPTU (34%). Caso a
tendéncia do periodo 1988/91 tenha sido mantida, o IPTUja deve sera
principalfonte de receita dos municipios nao-capitais. Regionalmente,
verifica-se que as estruturas tributarias do Sudeste/Sul, de umlado, e
dasdemaisregides, de outro,sdo extremamente semelhantes, comuma
ligeira tendéncia a maior participag&o doIPTUnasregidées menos de-
senvolvidase doISSnasmaisricas.

De tudo que foi exposto acerca dos municipios brasileiros, con-
cluise que houve um generalizado e bem-sucedido esforgo de amplia-
¢dodaamecadacgéo, queteve o mérto adicional de priviegiar asfontes
derecursostecnicamente maisadequadasa governoslocais. Como con-
sequiéncia deste ajuste e das altera¢desnosistema tributariointroduzidas
pela ConstituicZo de 1988, a participacao da esferalocalnareceita tri-
butaria disponivel cresceu de 13,1%, em 1988, para 17,2%, em 1991.

Ao contrario do que se dizcomumente - que a Constituicao de
1988 transferiu recursos federais para os estad os e municipios, mas que
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nao houve um comespondente aumento dasresponsabiidadesdaque-
las esferas de governo-,tem oconido,também, a partirda aprovagéo
daCarta,umadescentraliza¢ao deencargosque,embora pouco visivele
desordenada,tem magnitudesignificativa. Dados consolidadosdosba-
langos municipais mostram que o total da despesalocal cresceu de US$
16 bilhdes, em 1988, para US$ 25,5 bilhdes, em 1992, o que significa
umataxa de crescimento média de 12% ao ano. Adespesa adicionalde
US$ 9,5 bilhdesfoialocada principalmente a gastossociais: 22% para
educacao e cultura; 16% parasaude esaneamento; 14% para habitagao
e urbanismo; e 12% parainfra-estrutura econémica (transportes) 2

Adescentralzagdo de encargosfica maisvisivel quandose consi
dera aformagao bruta de capitalfixo do governo, que situou-se em
3,1% do PIB em 1991. Deste total, cerca de 36% cormrespondem a in-
vestimentos dos municipios, 0 que representa 78% do total doinvesti-
mento estaduale o dobro da participagao da Unido. Como oinvesti
mento presente define parcialmente o nivel de gastos correntesfuturos,
atendéncia é de crescente descentralizacédo da despesa.

Nos municipios das capitais, a taxa deincrementoreal da despesa
percapitafoiexpressiva, ainda que inferior a taxa de crescimento da
receita. Na maioria deles, osgastos com programasde educagéo,saude,
habitagao e urbanismo cresceram mais do que a despesa total. Aqueles
que maisdespenderam na areasocialtiveram, em geral,um aumento
relativo maiordas despesas com pessoal, enquanto 0s que priorizaram os
gastos com desenvolvimento urbano ampliaram seusinvestimentosfixos

22 Dadosextraidos de José Roberto R. Afonso, Descentraliza¢&o Fiscal e Despesa PLbii-
ca: o papeldos municipios,Relatério Preliminar de Pesquisa, Rio de Janeiro, Centro
de Estudos de Politicas Publicas, 1994.
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maisdo que proporcionalmente aosgastos corentes. Considerado o con-
junto desses municipios, a despesa com pessoalsubiu em termos absolu-
tosnosultimosanos, masseu pesorelativo nareceita comente caiu.?

Uma pesquisa sobre a estrutura da despesa,realzada emuma
amostra de 90 municipiosndo-capitais no periodo 1988/91,indicaum
crescimentorealde 73% da despesa totalno periodo.2 Destacaram-se
os municipios do Norte/Nordeste/ e Centro-Oeste, que quase dobra-
ramsua despesa total (aumento de 98%), superando o crescimento
apresentado pelos municipios do Sudeste/Sul (72%). Contudo, o gasto
médio porhabitante é ainda bastante desigual: US$ 80,00 no Norte/
Nordeste/Centro-Oeste e cerca de US$ 200,00 no Sul/Sudeste. Quanto
aaplicagao derecursos, a pesquisa verificou que asfungdessociais-
educacgao,salde, habitagao e transporte - foramresponsaveis por66%
doincremento do gasto totalno periodo, destacando-se, especial-
mente, as duas primeiras, com aumentosreais, no periodo, de 126 e
121%, respectivamente.

Verifica-se, portanto, que, enquanto a Unido vem cortando gas-
tos, 0os municipiostém aumentado suas despesas, assumindo encargos
eresponsabiidades.No entanto, o crescimento daimportancia da esfe-
ralocalainda ndo compensa a diminuigdo dosgastos daUnigao,embora
em algumasareas, como no caso dasaude, sejasignificativo o aumento
dasdespesasmunicipais.

23 VerJoséRobertoR. Afonso, O ajuste fiscal dos municipios das capitais, mimeo, 1992.

24 vVer Guiherme Coutinho, Evoluc&oreal e estrutura de despesa dos municipiosnéo-
capitais: 1988/91, mimeo, 1992.
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3.5. As condigdes financeiras do governo
e a expansao dos servigos de saneamento

Aindisponibiidade de dadosdesagregados porprogramas para
asesferassubnacionaisde govemnoimpedeuma analise maisacurada
dos gastosorgamentarios comsaneamento. Mesmo osdadosfederais
precisam ser avaliados com extremo cuidado conceituale metodolégico,
para quenaose chegue a conclusdesenganosasquanto a capacidade
que o governo centralteria para participar do esforgo de expansao do
setorsaneamento.Em vista disto, a avaliagdo aquiapresentada é ainda
bastante precaiia e deve serencarada como uma primeiraincursdo em
uma area praticamente desconhecida.

ATabela 3.9, extraida de umrelatério elaborado para o PMSS,25
apresenta a evolugao dosinvestimentosemsaneamento basico,realza-
doscomrecursosdo Orgamento Geral da Unido (OGU) e doPlanasa/
Pronurb, no periodo 1980/93. Observa-se que, até 1988, o Planasa era
responsavel, ano a ano, pormais de 95% do totaldoinvestimento. A
partirde 1989, a participagao do OGUtorna-seimportante e,n30s6
pelo crescimento dosrecursosdestinadosaosaneamento como pela
queda vertical do valor dosfinanciamentos concedidos pelo Pronurb
(sucessordoPlanasa), passa aser, a partirde 1992, a principalfonte de
recursosfederais para o setor.

Na tabela, sdo definidos comorecursos do OGU osinvestimen-
tosrealizados pelo Tesouro Nacional nossubprogramas447, 448 e 449
-Abastecimento deAgua,Saneamento GeraleSistemas deEsgoto,res-

25 Alanga-Pesquisa e Desenvolvimento Ltda., Diagnéstico do Setor de Saneamento:
estudo econémico e financeiro,Relatério de Pesquisa, Brasiia, 1994, PMSS.
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pectivamente. Verifica-se que essesrecursos, apos passarem porum
minimo em 1984, cresceramrapidamente até 1987, sofreramuma que-
da em 1988 e, a partir dai, apresentaram um crescimento vertiginoso,
dificil de serexplicado emface dasdificuldadesfinanceiras da Unido
que, como visto nasse¢des anteriores, se agravaram a partirde 1984.

Admite-se que, com aredemocratzagdo do paise o conseqliente
crescimento da participagao do CongressoNacionalna elaboragdo do
orgamento, tenha havidouma mudancga na alocagdo dosrecursos,em
favor de gastossociais, pulverzados e clientelistas, entre osquaisos de
saneamento. Mas, areagao doPoderExecutivotemsido a adequacgéo
dasdespesasaresti¢ao derecursos,ndorealzando osgastos autorizados
peloorgamento ouretardando aliberagao dosrecursosnominalmente
fixadospara que ainflagédo coroa seuvalorreal. Assim,uma explicagdo
possivel para osvalores apresentadosnatabela-quesdo dadosde
balango e, portanto, gastos efetivamente realizados-, ¢ que,comoo
periodo de crescimento vertiginoso coincide comode aceleragdonéo
menosvertiginosa da inflagao, no qualregistram-se sucessivos planos
heterodoxos de estabilizagao, a conversdo dosdadosde balango para
dolares pela taxa de cAmbio média anual estaria provocandosuperes-
timagé&o do valorrealdoinvestimento.

A mecanica quesustenta esta hiptese é aseguinte: o Plano Ve-
rdo (1989) e os planos Collorl e ll (1990 e 1991) foram executados no
primeiro timestre do ano (janeiro, margo e fevereiro, respectivamente);
osresultados, em todos, foram quedasabruptasdainflagcdoseguidasde
aceleragao desta aolongo do ano até onovo choquenoinicio do ano
seguinte (e,apodsoPlano Collorl, aceleragdolenta mas continua até o
PlanoReal). Consequentemente, a taxa de cambio dos mesesfinaisdo
ano sdo muito superiores a taxa média anual. Caso asliberagbesde
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Tabela 3.9

Investimentos em saneamento basico com recursos do
Planasa/Pronurb e do OGU - 1980/93

Fontes (US$ milhdes) Recursos do OGU

Ano Planasa/ Patticipagcdo Varacao

OGU'  pronurp:  Total (%) Anual (%)
1980 30,0 1.125,0 1.155,1 2,6
1981 54,0 1.409,7 1.463,7 3,7 80,0
1982 421 1.258,7 1.300,8 3,2 -22,0
1983 20,3 671,0 691,3 2,9 -51,8
1984 16,5 428,6 4451 3,7 -18,7
1985 23,1 709,7 732,7 3,2 40,0
1986 31,6 7439 775,5 4,1 36,8
1987 51,1 963,2 1.014,3 50 61,7
1988 46,8 1.288,7 1.335,5 3,5 -8,4
1989 | 102,3 817,9 920,2 11,1 118,6
1990 | 138,9 885,1 1.024,0 13,6 35,8
1991 | 275,0 8044 1.079,4 25,5 98,0
1992 | 429,0 326,8 755,8 56,8 56,0
1903 | 4424 234,6 677,0 65,4 3,0

Fontes:Elaborado em Alianga -Pesquisa e Desenvolvimento Ltda., Diagn6stico do Setor
de Saneamento:Estudo Econbémico e Financeiro,Relatério de Pesquisa, Brasiia, jul. 1994,
apartrde dados doBalango Geral da Unido e da CEF/BNH.

Investimentos realizad os pelo Tesouro Nacionalnossubprogramas 447,448 e 449-
Abastecimento deAgua,Saneamento GeraleSstemas deEsgoto,respectivamente.
’Planasa em 1980/89 e Pronurb a partir de 1990. Investimentosrealizados em agua,
esgoto, drenagem urbana e nharubrica “Outros”.
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recursos parainvestimentosemsaneamento tenhamse concentrado
nosfinaisde ano,o que é bastante provavelface o padriao apresentado
pela execugaofinanceira doTesouro Nacionalem passadorecente, a
conversdo para dolares pela taxa média anual estariasuperestimando
grosseiramente o valorreal do gasto.

Para testar esta hip6tese, foram obtidos, através do Siafi, os valo-
res diarios dasliberag¢desreferentes aossubprogramas447,448 e 449,
convertidos para dolares pela taxa de cambio do dia daliberagao. A
Tabela 3.10 apresenta osnovosresultadosobtidos para o periodo 1990/
93.Elesndosao estritamente comparaveis com osda tabela anterior,
porincluirem,também, os gastos de custeio dessessubprogramas. Mas,
comose verificanatabela,ao menosem 1993, o valor do custeio é
pouco maisde 1% do totaldosrecursos dossubprogramas, nao distor-
cendo osresultadosda comparagéo.

Osnovosresultadossao cerca de metade dosvalores anteriores,
exceto em 1990, quando montam a apenasum oitavo do valorregistra-
donatabela3.9.E possivel que ainda estejamsuperestimando a contr-
buicdo dosrecursosda Unido para ofinanciamento dosinvestimentos
emsaneamento contidos nostréssubprogramas, visto que o OGUin-
cluientre asfontes de financiamento re cursos originarios de emprésti-
mosexternos, que ndo puderamserseparados dos demais. Poroutro
lado, outrossubprogramas, como Planejamento Urbano, Limpeza Pu-
blica e Defesa contralnundagdes,incluem alguns gastosrelacionados
aosetorsaneamento que ndoforam aquicomputados.

Consideradasasliberagdesderecursos dosulitimos anose adota-

26 Para, através do Siafi,identificar asfontes de recursos e se parar osre cursos externos,
selia necessana programacao especial, que ndo podeserfeita no ambito deste trabalho.
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da a hip6tese de que osrecursos disponiveis da Unido permanecerao
nos niveisrecentesmasa eliminag&o do desequilibriofiscalrequerera
resticdo adicional de despesas, é razoavel estimarem cerca de US$
140 mihdes anuais (aproximadamente doister¢os do valormédio do
biénio 1992/93) a contribuigao futura possivel dosrecursos orgamenta-
riosfederais para a expanséo da oferta dosservigos de saneamento.

Naoha dadosdisponiveis para a obten¢éo de estmativasseme-
Ihantes das contribui¢es dos conjuntos de estadose de municipiosdo
pais.Foi possivel, contudo, obterdados para osestadosde SdoPaulo e
doRio de Janeiro e para os municipios de suas capitais, referentes a
1993, que desagregam afunc¢éo “Sadde e Saneamento” nos programas
“Saude” e “Saneamento”. A partirdesses dadose de algumas hipoteses
herdicas construiram-se estimativas grosseiras da ordem de grandeza
dessasfuturas contribuigdes.

Tabela 3.10

Liberagdes de recursos do Tesouro Nacional (subprogramas

relacionados a saneamento)* - 1990/93
{em US$ milhdes)

1993
Subprograma 1990 1991 1992 Investi- Pessoal e
Total mento custeio
447-Abastecimentodeagua | 9,33 26,15 6540| 9643 96,13 0,30
448-Saneamento geral 6,77 101,66 136,10| 81,91 79,66 2,25
449-Sistemasde esgoto 1,35 10,14 23,64| 36,42 36,41 --
Total 17,45 137,95 22514(214,75 212,20 2,55

Fonte: SIAFI/MF
*Convertidas para US$ pela Taxa Cambial Diaria.
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O procedimento utiizado,registrado passo a passo no Quadro
3.1, foi o seguinte:
* Osdadosdosbalangosdasunidades consideradasforam con-
vertidos para délares pela taxa de cambio média anual.
* Para evitara contagem de gastosrealzados comrecursosde
outrasfontes (financiamentos externos, FGTS, etc) foram consi-
deradosapenasaquelesrealzados comrecursos proprios.
* Para passardoregime de competéncia para o de caixa, admi
tiu-se que a proporgao dosRestosa Pagarna despesa do progra-
maSaneamento éigual a relagao entre osRestos aPagarda uni-
dade esuaDespesaTotal.
» Assomasdostotais dasdespesasreferentesao programaSanea-
mento assim obtidos para os doisestados e para asduas capitais
foram extrapoladas para o totaldo pak, utizando-se comofatores
de expanséo osinversosdas participagdes dosdoisestadose dos
dois municipiosnostotais das despesasnacionais dosrespectivos
niveis de govemno nafungdoSaude eSaneamento em 1992.
+» Paralevarem conta a diferenga entre o valorobtido pela con-
versdo para doélares pela taxa de cambio média anuale o que
seria obtido pela utilizag&o de taxas diarias, multiplicaram-se os
valores calculadosnoitem anterior pelarelagao entre valoresem
délaresdosinvestimentos da Unido, em 1993, referentes aossub-
programas447,448 e 449, convertid os pelos dois métodos (ver
Tabelas3.9e 3.10), acrescida de 50% de seu valor.

» Como osgovemos estaduais e municipaisvém apresentando
crescentes e expressivossuperavits (nos conceitos primario e ope-
racional), é razoavelsupor que asliberagdes de recursossejam
menos concentradasnos mesesfinais do ano do que asda Unido
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(sendo esta arazdo para o acréscimo, arbitrado em 50%, na rela-
¢ao doitem anterior); e que existe espago para aumentaro volu-
me derecursosdestinado ao programa Saneamento,sendo a fo-
gafinanceira maior nos municipiosdo que nos estados.Em vista
disto, arbitraram-se fatores de expansao de 20%, no caso dos
estados, e 30%, no dos municipios, aplicados as estimativas obti-
dasnoitem anterior.

Osresultados apresentadosno Quadro 3.1s30, em nimerosre-
dondos, US$ 150 milhdes para a contribuigdo anual possivel dos esta-
dos e US$ 380 milhdes para a dos municipios. Somando-se a estes
valores a estimativa anteriormente obtida para a contribuicdo da Unido,
conclui-se que a contiibuigao que o orgamento publico brasieiro pode-
fia daraofinanciamento da expanséo dosservigosdesaneamento monta
a US$ 670 milhdes.

Seria possivel expandiro volume de recursos destinado a investi-
mentosemsaneamento caso uma nova reforma tributaria venha a ser
realizada no futuro proximo? Esta € uma questdo importante que se
procuraresponderna proximasecgao, em quese especula arespeito da
natureza dareforma.

3.6. Especulagoes sobre uma
possivel reforma tributaria

Embora oPlanoRealtenhasido, até o momento, bem-sucedido
quanto ao objetivo dereduzrainflagdo, & praticamente consenso entre
oseconomistas que, sem um ajuste estrutural do setor publico, suas
condig¢besfinanceirasserdo o estopim dorecrudescimento do processo
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inflacionario, dormente masnao extinto. Adespeito dofracassodore-
cente processo derevisdo constitucional ocormido entre 1993 e 1994,
ha expectativasde que a necessariareforma doEstadosera brevemente
iniciada e vairequererdesde alteracdesna Constituicdo até mudancgas
nasinstituigdes publicase no comportamento dos polticose datecno-
burocracia. Porisso, sera um processo necessariamente longo.

Assimsendo, convém que o sistema definanciamento doinvesti
mento emsaneamentoseja, desdeja, concebido parafuncionaremdois
diferentes cenarios. O primeiro, transitério masndo necessariamente de
curta duragéo, é asituagao atual, descrita nassegdesanteriores; 0 segun-
doéasituagao aposasreformas,sobre a qualse especula nestasegéo.
Para a questdo dofinanciamento dosaneamentoimporta considerar, prin-
cipalmente, aspectosrelacionados areforma tibutara (e a utizagéo mais
adequada do atualsstema tibutario) e daseguridadesocial.

Dado que a Constituicao de 1988 ampliou e consolidou a des-
concentragao dereceita tibutaria que vinha ocorrendo emfavordos
estados e municipios, o objetivo de alterar a distribuic&do dosrecursos
disponiveisentre astrésesferasde governonédo terd a dominancia que
teve a época da Assembléia Nacional Constituinte. Embora a matéria
devareaparecernaagenda da discussdo poltica de uma reforma tribu-
tara, parece 6bvio que ndo ha condi¢gbesfavoraveisnem parareduzr
ainda mais osrecursos disponiveis para a Unido nem para promover
umareconcentragaodasrendaspublicas.Ndose descartam, no entan-
to, mudancgasnasdistribui¢cdes derecursos entre estados e entre muni-
cipios e nas participagdes derecursos proprios e de transferénciasna
composicao desuasreceitas. Uma dasmais 6bvias deficiéncias do atual
sistema tributario é o critério de distribuicao dosrecursos do FPM que,
como visto nase¢ao 3.4, resulta emforte concentragdo dosmesmosnos
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Quadro 3.1

Estimativa da contribui¢dao anual possivel dos recursos
orgamentarios dos estados e municipios para a expansao

da oferta de servi¢cos de saneamento

ltens do procedimento Estados Capttais
SP RJ SP RJ
Dados - 1993
a)Despesas do Programa Saneamento (Cr$ 6.931 6.479|8.432 5.223
mih&es)
b)Participagao derecursos prépriosno
ProgramaSaneamento (%) 100 11| 100 58
c)Participag&o dosRestos a Pagarna Despesa
Totalda Unidade (%) 9 22 10 30
1.Despesas doPrograma Saneamento (US$
mih&es-taxa de cambio média anual: Cr$
90,222/US$) 76,8 71,8| 93,5 57,9
2.Despesasdo Programa Saneamento com
recursos proprios 76,8 79| 93,5 33,6
3.Estimativa dasliberagdesderecursosdo
ProgramaSaneamento 69,99 6,2| 84,2 235
Total dos Total dos
Dados Estados Municipios
a)Soma Sao Paulo+Rio de Janeiro 76,1 107,7
b)Participagéo deSaoPaulo+Rio de Janeiro
nasdespesasnacionaisdafungaoSaude
eSaneamento em 1992 (%) 45 27
c)Relagdo entre osvalores, para 1993, 73 73
dasTabelas3.9e 3.10, acrescida de 50% (%)
d)Fatoresde expans&o (%) 20 30
4 Estimativa para oBrasil
(taxa de cAmbio média anual) 169,1 398,9
5.Estimativas para o Brasil
(taxasde cambio diaras) 123,4 291,2
6.Estimativas para oBrasil, considerada
afolgafinanceira 148,1 378,6

Fontes:Balangosdosgovernos estaduais e municipais
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municipios com populagao abaixo de 10 milhabitantes.

Descartado o objetivo deredistribuirrecursos entre astrés esferas
de govemo, osdebatesdo passadorecentetém demonstradouma con-
vergéncia de opinidesemtormno da necessidade de uma futurareforma,
capazde promover:aharmonizagdo entre asnecessidadesde arreca-
dare de aprimorarosistema tributario, quanto aosseus efeitossobre a
alocagaoderecursose a competitividade dosetor produtivo nacional; a
melhoria da distibuigéo da carga tributaria entre contribuintes; e a sim-
plificagdo dosistema tributario e dasnormas que oregem. O grande
isco aserenfrentado comuma futurareforma é o de que se pretenda
atingiressestrésobjetivosmediante aredugdo da carga tributaria. Caso
disponha de menosrecursosfiscais que atualmente, o Estado brasileiro
ficara praticamente paralisado ou, pior,sera umfoco permanente de
instabiidade econdmica.

Os municipios, como se viu em se¢&o anterior, porforga deum
consideravel ajuste ja realizado, estdo atualmente em posigao relativa-
mente confortavel. Ainda assim,ndo serdo capazesde assumirnovasatr
bui¢éesou o aumentosignificativo no nivel atual de seusencargossem
que haja um crescimento concomitante desuasreceitas. Osestados, apesar
do pequeno alivio propiciado pela Constituicdo, ainda estdo asvoltas
com o elevado nivelde endividamento do periodo anteriora 1988.

AUnido, a despeito do esforgo de ajuste de suas contas, & o nivel
de govermno em piores condigdes. Dadosreferentes a 1992 mostram
que é muito pequeno o espago para cortes adicionais de gastos: todas
as despesas de custeio (exclusive despesascom pessoal) e de investi-
mento comrespondiam a apenas 15% do total dos gastos,sendo ores-
tante do gasto praticamente ndo-comprimivel (a menos que sefagam
alteragdesnasdisposicbes constitucionais que tratam da estabiidade
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no emprego do servidor publico e dos beneficios previdenciarios).?’

Emrelagdoao elenco deimpostos, poucas altera¢gdesdeverdoser
introduzidas poruma possivelreforma tributaria. Ja estava prevista a
extin¢cdo doIPMFaofinalde 1994 e doIVVC e do adicionalestadualdo
IRaofim do exercicio de 1995 (Emenda Constitucional n®3/93). De
resto, ha propostasnosentido de eliminarolmpostosobre Grandes
Fortunas- que, previsto na Constituigdo, nao foi até o momento institu-
ido e,se ofor, tera objetivo redistributivo mas pouca capacidade de
geracaodereceita-, e de transformaroIPlem um conjunto deimpos-
tosseletivos, incidentessobre fumo, bebidas, veiculos, consumo final
de combustiveis e energia elétrica e sobre um conjunto restrito de ou-
tros bens cujo consumo concentra-se nas classes derenda mais altas.

Nenhuma dessas alteragdestemimpacto positivo na carga tribu-
taria agregada. O aumento da carga so podera ser conseguido através
de medidasque visem arecuperacao dasadministracdesfazendaras
dostrésniveisde governo,bem comoaamplia¢&do da cooperagaoentre
elas, e o aprimoramento dasnormaslegaise administrativas queregem
osimpostos. Contudo,naose deve esperarque a carga tibutaria possa
sersignificativamente superiora verificada na década de 70.

Aqualdade dosimpostosdeve, assim, merecer maior aten¢ao
de umareforma que uma alteragao no elenco.Dentre osimpostosde
competéncia da Uniao, muito ainda pode serfeito para melhorara qua-
idade (emrelagao aosobjetivos anteriormente mencionadose quanto

27 Qrestante da despesa dividiu-se entre transferéncias a estados e municipios erelati-
vas a previdéncia social (36%), gastos com pessoal e encargossociais (32%) e encargos
da divida (17%). VerBanco Central do Brasil, Brasil - Programa Econémico, n° 35,
dezembro de 1992.
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acapacidadedearecadar)doRe doimpostosobre a Propriedade Ter-
ritorial Rural (ITR). A transforma¢&o doIPlem um conjunto de impostos
seletivossobre o consumo finalseria umasimplficagaosignificativa, tanto
doponto de vista da administragaofazendara (que poderia deslocarre-
cursoshumanos e materiais escassos para a administragédo doIR)como
do contiibuinte (que teria suas obrigagdes acessoriasreduzid as).

No ambito dos estados, 0 ICMS é certamente oimposto que
merece maioratencdo. Adesoneragdo dosbensde capitale dasexpor-
tacdes(bem como deseusinsumos) e alteracdesnasregras de tibuta-
¢ao dastransagdesinterestaduaissao asmodificagdesnecessaras para
melhorarseusimpactossobre a aloca¢ao derecursos e sobre a compe-
titvidade dos produtos nacionais. Aharmoniza¢éo da tibutagao pelo
ICMS e via IS5, evitando a bitributagao de servicos de uso intermedia-
ro,também é necessaria. Tais medidasacarmretamimportantes altera-
¢desna distibuicdointerestadual dosrecursostributario (etambém no
seu montante), devendo, porisso, ser precedidas de cuidadoso estudo
sobre seusimpactossobre asreceitas.

Comrespeito aos municipios, o caminho que vemsendo se-
guido nos ultimosanos-aprimorara administragdo do IPTU e, onde
a base sejasignificativa, a doISS-, ¢ o maisadequado. Nessas uni-
dades, bem como nos estados, as contribuigcdes de melhoria, ainda
muito pouco exploradas, podem ampliara capacidade de investi-
mento, inclusive em saneamento.

Uma forma de tributagao que, devido aos abusos do passado,
quase desapareceu do corpo da Constituigdo-osempréstimos compul-
sorios -, poderia serreabilitada para reforgar osrecursos disponiveis
para “investimento publico de caraterurgente e de relevante interesse
nacional”.2N4&o seria dificil defender arelevancia dosinvestimentos
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emsaneamentonem a urgéncia de uma parte deles. O problema maior
seria conceberempréstimos com caracteristicas e garantias de devolu-
¢ao do capital que ostornassem suficientemente atraentes, para que o
Congresso aprove aleicomplementarnecessara parasua instituicao. A
devolugao dosempréstimos poderiase dar, porexemplo, naforma de
participagaono capitaldasempresasdesaneamento,desde que aregu-
lamentagao dosservigos preveja garantia deremuneragédo minima para
0 capitalinvestido nessasentidades.

Verifica-se, pelo que foidito até aqui, que areforma do conjunto
deimpostosdepende menosderevisdo da Constitui¢do do que de mu-
dangasnasdemaisnormaslegaise de aprimoramento da administragéo
fazendara. Astuagao é completamente diferente quandose consideram
as contribuigbessociais. Quanto a estas,sdo necessarassubstanciais mu-
dangasque,dadaagrandeimportancia que as contribuigdesassumiram
comofontesdefnanciamento dasagbdesdo govemofederal, dificimente
poderdose efetivarsemuma concomitantereforma daseguridade social
(e daregulamentagdodomercadodetrabalho).

Como apontado anteriormente, as contribuigdessociais apresen-
tam dois problemas principais que precisam ser comigidos: o carater cu-
mulativo da Cofinse da contribuicdo para oPISe a excessiva tributagao
incidente sobre a folha de salarios,incluida aia contribui¢do para oFGTS.

Aseguridade social, como definida na Constituicdo de 1988,
engloba asac¢desdasareasdesaude, assisténcia social e previdéncia,
que,em conjunto, dispdem de fontes exclusivas de recursos. No entan-
to, a prépria Constituicdo mostra claramente a diferenca de natureza
entre asduas primeiras e a Ultima dessas areas: enquanto na previdén-

28 Constituigao daRepUblica Federativa doBrasi, art. 148.
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cia os beneficiariossdo necessariamente financiadores do sistema, as
demaisag¢dessdo de caratergeral,sem qualquervinculo entre benefici-
os e contribuigdes. Assim, talvezfosse maisapropriado que a previdén-
ciativesse uma fonte exclusiva derecursos e as demais areasfossem
financiadas porrecursos gerais.

Essa € uma questdoimportante para a reforma tributaria, posto
que a escolha dasmodalidadesdetributo quefinanciaiam asegurida-
dedependedeuma decisdo arespeito. Caso atese dafonte exclusiva
para a previdéncia prevalega, o principio do beneficiosugere que o
instrumento de seufinanciamento deveria sera contribuigdo sobre a
folha desalarios, ao passo que ofinanciamento dasagbesdasdemais
areas daseguridade deveria provir de recursos orgamentarios gerais.
Caso contrario,um esquema de financiamento como o previsto no arti-
go 195da Constituigaoseria adequado, cabendo discutrapenasa qua-
lidade das contribuigdessociais.

Tributos que incidem em cascata, como a Cofinse o PIS, sdo
incompativeis comumsistema econdmico eficiente eintegrado a eco-
nomia mundial. Além de distorcerem a alocac¢ao derecursos, eles pre-
judicam a competitividade dos produtosnacionais. Poroutrolado, de-
vido a boa capacidade quetém de gerarreceita,ndo érecomendavela
eliminagao dessestributossem que se assegurem fontes alternativasde
receita. Umasugestéo, apresentada em proposta doPoderExecutivo ao
Congresso nofinalde 1992, ¢ a criagdo de uma contibuigdoincidente
sobre o valor adicionado pelo capital, que substituiria as contribuigdes
cumulativas, bem como aincidente sobre olucro dasempresas.

Casose prefira criaruma fonte exclusiva para a previdéncia soci-
al, esta contribuicao garantiia a maior parte do financiamento dasde-
mais areasdaseguridadesocial, cabendo afolha de salariosera base
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exclusiva da previdéncia. Se a preferénciarecairsobre a proposta de
financiamento conjunto dasareasdaseguridade, pode-seinstituruma
Unica contiibui¢g&o,incidente sobre o valoradicionado e cobrada pelo
meétodo de adigao, ouseja, tendo como base salariosmaislucros (e ndo
vendas menos compras, como noscasosdoIPle doICMS).

Esta contribuic&o tem asvantagens desernao-cumulativa e neu-
traemrelagdo a escolha daintensidade de capitaletrabalho, e de
permitira exclusédo das exportagdes de sua base, mediante rateio se-
melhante ao utiizado no passado para oimposto derenda das pesso-
asjuridicas. Do ponto de vista da administragaofiscal, permite a dife-
renciagao da base para atenderespecificidadessetoriaise o aprovei
tamento da estrutura de administragdo doimposto derenda de pes-
soasjuridicas. Tem, ainda, a vantagem de serum tributo de mesma
natureza econdmica que oICMS, embora arecadado pormétodo to-
talmente diferente, o que facilitaria um eventual processo de descen-
tralzagdo de encargos(viaredugao da carga de contribuicbese con-
comitante aumento de ICMS).

Casose mantenha a tibutagaoincidente sobre afolha desalar-
0s,suaintensidade precisaria serrevista.Um trabalhorecentelista nada
menos que 14 contribuigcdessociaisincidentessobre a folha de salari-
0s.2Entre essas, ha contribuigdesde natureza privada (para o Sesi,
Senai,Sesc,Senac,Senare Sebrae) e outrasrelacionadasafinalidades
néo abrangidas pela seguridadesocial(contribuicbes dosalario-educa-
¢cao, para o ensino aeroviaro, para o ensino maritimo, para oPrograma
de Ensino Fundamentale paraolncra). Acrescendo-se atudoisto a

29 sandra Cristina Figueiras de Almeida, Reforma das contribuic6essociais e seusim-
pactos quantitativos,mimeo, ESP/Fundap, agosto de 1993.
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prépria contribuigdo para a previdéncia e a doFGTS, a aliquota total
queincide sobre a folha de salarios ultra passa 35%, o que estimula ali-
angasentre empregadose empregadores parainformalizar asrelagdes
trabalhistas, reduzindo a base impositiva desse conjunto de tributos.

Nao obstante o méritosocial que possam teras atividadesdasins-
tituigdes privadas mencionadasno paragrafo anterior,ndofazsentidofi-
nancia{as com contribuigées compuloériasvinculadas,enquanto a falta
derecursos devasta iniciativas publicas.Se asociedade atribuimérto a
taisatividades, mais que a outras que competem porrecursos publicos,
tal preferéncia deveria se manifestarnos orgamentos anuais, nelesse atri-
buindorecursos para arealizagdo dessasdespesas. Quanto as demais
contribui¢gbesincidentessobre afolha de salarios, exceto asdestinadasa
previdéncia e o FGTS, poderiam sersuprimidas poruma reforma, bus-
cando-se ofinanciamento das atividades pormeio de outrasfontes.

Ainda quese cancelemtodas as contribuigbesincidentessobre a
folha desalarios, exceto asdirecionadas para ofinanciamento da previ-
dénciasociale para o FGTS, a tributag&o sobre afolha continuara a ser
relatvamente elevada, a menosque hajaumareducgao drastica do nivel
de beneficios previdenciarios. Assim, nao é desprezivel a probabiidade
de que se venha a proporofim do FGTS. Esta possibiidade éreforgcada
pelofato de que, coma criagado doseguro desemprego, o FGTSperdeu
parte desuaimportancia, passando a dividircom ele aresponsabilida-
de de protegerotrabalhadorque venha a perderseu emprego.

No estagio atual, oseguro desemprego ainda oferece uma prote-
¢do bastantelimitada aotrabalhador, enquanto oFGTSjando é ade-
quado para protegdo aotrabalhadorde baixarenda.Nessascondi¢des,
érazoavel admitr que esta situag&o seja transitéria e que o préximo
passoseja a ampliagdo doseguro desemprego e a eiminagdo doFGTS,
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oqueteria a dupla vantagem de oferecermelhor prote¢do aotrabalha-
dordesempregado, com menoresencargos para osempregadores.Neste
cenario, o outro papeldo FGTS, o de formarum patriménio a ser utili-
zado pelotrabalhadorapds a aposentadoria, passaria a serexercido
pela previdéncia complementar, de caraterndo-compulsoério.

Emresumo,ndose deve esperar que uma possivelreforma tribu-
taria venha a possibiitarum aumento significativo no nivel de recursos
orgamentariose, consequentemente, na disponibiidade derecursos para
ofinanciamento dosinvestimentosemsaneamento.Provavelmente,ndo
estaraincluido entre os objetivos dareforma o de aumentara carga
tributaria além dosuficiente para equilibrar as contas publicas, equili-
brio este que deveraseratingidotambém medianteredugdo da despe-
sa. OFGTS, historicamente a principalfonte de financiamento do setor
saneamento, corre orisco de extingdo. Provavelmente, osinvestimen-
tossociais passariam aserfinanciados com uma parcela dosrecursos do
seguro desemprego, que seriam ampliadosmascontinuaram a seres-
cassosemface dasmultiplasdemandas que sobre elesserdo exercidas.
Neste cenario, a parte que caberd aosaneamento dependera da com-
peténcia dasinstituicdesresponsaveis pelosetorpara, competindoem
um processo politico de aloca¢ao com outrasareasndo menosnecess-
tadas, pleitearrecursos para essa atividade.
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4.POUPANGA COMPULSORIA
4.1.Introducgao

Ainstituigéo doFundo de Garantia doTempo de Servigo pela Lein®
5107, em 1966, visava cormigir as disfungdes do mercado de trabalho,
resultantes da estabiidade dotrabalhador, e alavancarrecursos para
financiara produgao de habitagdes,ramo de atividade comreflexos
importantes do ponto de vista econdmico e sécio-politico. Poreste
instrumento, os empregadores deveriam efetuar, compulsoriamente,
depdsitosem contasvinculadasem nome dostrabalhadores, que ser-
amutiizados, principalmente, enquanto peculio no momento da apo-
sentadoria ou comoindenizagao nos casos de dispensaimotivada.

Aremunerag¢do das contasvinculadaseraviabiizada pelas apl-
cagoesfeitas peloBanco Nacional da Habitag&o (BNH), gestordos
recursos, e, para tanto, estavamsujeitasa come¢do monetariaigual a
das contasvinculadas,rentabilidade superiorao custo dosrecursos
depositadose garantiareal.

Ascontasvinculadaseram operadaspelarede bancariaincumbk
dadorecebimento das contiibui¢bes, pagamento dossaquese controle
dascontasvinculadas,sob asupervisdo do BNH, cabendo a Previdén-
ciaSocialafscalzagao da amecadacéao das contribuigdes.

AlLein®5107 previa, ainda, que a gestdo doFGTS pelo BNHfar-
se-ia “segundo planejamento e normasgerais expedidas porum Conse-
Iho Curadorintegrado porumrepresentante do Ministério doTrabalho e
Previdéncia Social, um do Ministério Extraordinario para o Planejamento
e CoordenagaoEcondmica,umrepresentante das categorias profissionais
e o presidente do BNH”, este ultimo como presidente do Conselho.
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Sendo a estabiidade um direito do trabalhador garantido pela
Constitui¢éo, aintroducdo do FGTS como instrumento substituto s6
foi possivel em fungdo do carateropcional de que se revestiu. Toda-
via, ointeresse e o poderdasempresasacabou portornar praticamen-
te compulséria a adeséo a este novosistema, permanecendo a estabi-
lidade comoum direito daqueles que ja a haviam adquirido. Desde
entdo, asempresas passaram a dar preferéncia a contratagdo deem-
pregados que optassem pelo FGTS.

Adisponibiidade derecursos do FGTS para investimentos nos
primeiros anos de sua existéncia ndo s6 propiciou a expansado dos
investimentos em habitagao, comotambém contribuiu para ampliar
osinvestimentos emsaneamento e demais componentes da infra-es-
trutura urbana. Assim, inhas de financiamento especificas para essas
finalidadesforam instituidas.

Acrise dosanos80 e a incorporagdo doBNHa Caixa Econdmi-
caFederal,em 1986, desarticulou as atividades de financiamento
sustentadas pelo FGTS. Ao debilitamentofinanceiro do fundo somou-
se o desmonte da estrutura de gestdo anterio, com a extingao da
area de planejamento doBNH, acaretando problemas que aindanéo
foram devidamente solucionados.

4.2, O FGTS sob a nova legislagao:
Leis n° 7839/89 e n° 8036/90

Os problemasacumuladosaolongo dosanosforam objeto da
atencé&o do governofederalem 1989, que constituiu um Grupo de Tra-
balhoInterministerial com a atibuicdo de aperfeigoarosistema. O Gru-
po adotou como diretrizes basicas de seu projeto:
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* asseguraraostrabalhadoresremuneragaojusta e prote¢éo dos
recursos depositadosnas contasvinculadas;

» garantiraformag&o de um pectiio porocasido da aposentadoria;
* evitar que o Fundo trouxesse prejuizos para o governo e para
ostrabalhadores.

Essas diretrizesforam incorporadas a Lein®7839/89, que, entre
outrasmedidas, preconizava:

+ aperfeigoaro controle das contasvinculadas dostrabalhadores
mediante a centraiza¢ao das contasvinculadasem um orgdo gestor
-a CEF-eacriagdode um cadastro Unico;

» aprimorarafscalzagdoda arecadacgao de contrbuigdes;

* estabelecerparametros para aplica¢ao dosrecursos;

» criar condigdes para tornaro Conselho Curador o 6rgdo mais
importante na gestdo do Fundo, inclusive alterando asua re-
presentagao;

* reduzir o volume de saques mediante a extin¢gdo de variasde
suasmodalidades;

* instituir mecanismosvisando aredugao do numero de contas;
* reduziras perdas dostitulares de contas mediante aredugao
dosprazos para arede bancariarepassar osrecursosrecolhidos
as contasvinculadas.

Em maio de 1990, a Lein®°8036/90 introduziu modifica¢gdesna
Lein®7839, aprovada meses antes.Essas modificag¢des, entretanto,ndo
alteraram os aspectosessenciais dalei anterior.

Acentralzagao dascontasvinculadasna CEF, enceradarecente-
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mente, constituiu passo importante para o aperfeicoamento da gestdo
dofundo,inclusive criando condi¢gdes para aredugdonotempo de
atendimento dasdemandas, especialmente notocante aos saquesdo
FGTS. Todavia,uma visdo unificada das contas de cada titular, passo
importante paraseidentificar o perfil dos detentoresde saldos e racio-
nalzara operagao dosistema, comreflexosnaredugao deseu custo de
manutenc¢ao, esbamra na qualidadeinsatisfatoria do cadastrorelativo as
contasoperadaspelarede bancaraantesda centralizagéao.

Apesardo esforco empreendidona area de arecadagdo, no
sentido de combatera sonegac¢ao norecolhimento das contribui-
¢despelasempresas, a evasdo permanece elevada. O desaparelha-
mento da Secretaria de Fiscalizag¢gao do Ministério do Trabalho, a
quem compete fiscalizarorecolhimento das contribui¢des, a falta de
elementosna CEF para analisar a consisténcia dasinformacgdes pres-
tadaspelasempresasquerequerem Certificados de Regularidade
junto aoFundo e a paralisagao, durante os ultimos anos, dos proces-
sos de execugdojudicial, oriundos de notificagbes de débitosde re-
colhimentos, favoreceram a manuteng&o deindicesdesonegacéo
superiores a 30% da arrecadacgéao potencial do FGTS.

O estabelecimento,emlei, de parametrosvisando a distibuigao
dosrecursos aplicadosnasareasde habitagdo-no minimo 60%-, sane-
amento einfra-estrutura urbana, foicomplementado pornormas do
Conselho Curador-especialmente aResolug&o n®25/90 -, especifican-
do a distibuigdo dosrecursos porunidade da federagéo,fundadaem
critériostécnicos.Da mesma forma,regulamentou-se a distibuigao dos
financiamentoshabitacionais porfaixas de valor, de maneira a garantiro
atendimento asfaixas de menorpoderaquisitivo,sem comprometer o
equilibrio econdmico dosistema.
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Aatuacgaodo Conselho CuradordoFGTS,instancia principalda
gestdo doFundo,foimarcada porum amplo espectro de decisbese
diretrizes expressassob aforma deresolu¢des. Aregulamentag¢éo dos
programasde aplicagao dosrecursos do FGTS, a aprovagao dosorga-
mentos anuais, o estabelecimento de pardmetros para pagamento da
tarifa bancara e dataxa de administragdo doFGTS, afixagdo de condi-
¢despararenegocia¢édo dasdividasde operagdesde crédito e dereco-
lhimentos em atraso dasempresas, a flexibiizagéo dascondigdesde
financiamento para osempreendimentos comdificuldadesde comerci
alizagdo e a constituicdo deum fundo deliquidez, para eventualidades
de excesso de saquesem conjunturas desfavoraveis,sdo exemplos de
matériasrelevantessobre as quais disps o Conselho Curador®.

Nao obstante sua preocupacgao eminstiturnormasreguladoras
dosistema, ndo conseguiu o Conselho teracesso asinformagdesneces-
sarias para coibir o desrespeito assuasresolu¢des pelos gestorese ope-
radores dosistema, especialmente em 1991, quando comprometeram-
serecursos do Fundo,em contratosemsuastrés areasde atuag¢ao, que
exauriram a capacidade de novosfinanciamentosnos dois anose meio
subsequentes. Atualmente, o Conselho Curadoresta empenhadona
revisdo de todosos programasde aplicagdo e dos critérios e procedi-
mentospara a analise e concessao de empréstimos, bem como nafixa-
caode condigdespara o credenciamento dosagentesdosstema.

Aalmejadareducdo dovolume desaques, via extingao de varias

30 Esse colegiado eraintegrado porrepresentantes do governo (Ministério do Trabalho,
daFazenda,Bem-EstarSocial,Banco Centrale CaixaEcondémicaFederal), dostraba-
Ihadores(Central Unica dosTrabalhadores, Forga Sindical e Confederagao Geral dos
Trabalhadores)e dosempregadores(Confederagao Nacionaldalnduistia, Confedera-
¢éoNacionaldo Comércio e Confederagéo Nacional dasinstituicdesFinanceiras).
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modalidades previstasnalegislag&o anterior, ndo obteve sucesso. Assis-
tiu-se a umaretragdo dossaques pararescisdo, nosanosde 1989 e
1990, emfungao, principalmente, da introdugao de dispositivo consti-
tucionalinibidor de demissdo sem justa causa. Mesmo assim,ja em
1992 e 1993, a proporgéao dossaques pordispensa relativamente 3
arecadacdao brutasuperou a média historica dosistema.

Areducao donumero de contas deveriaseralcangadatanto
pelasua unificagao (inviabiizada na escala desejada pela qualidade
insatisfatéria do cadastro existente), como pelosaque de parcelasig-
nificativa das contasinativas, estimadasem mais de 80 mihdes. Des-
tas, apenascerca de 12 mihdeshaviamsido objeto desaque até
janeiro de 1994. Esta pequena proporgao dossaques de contasinati
vasdeve-se,em parte, asdificuldades deidentificagao de seustitula-
res (resultante,também, do cadastro deficiente ja apontado) e parte
ao desinteresse dostitularesemrequererosaque de contas cujossal-
dossdo de valoresinexpressivos (estima-se que cerca de metade des-
sas contasinativastém saldoinferior a 20% de um salario minimo).
Desta forma, aredugao dos custos de manutengdo destesegmento do
sistemasé devera ocorrera partirde 1995, com aincorporagao do
saldo dascontas que completarem cinco anosdeinatividade ao patr-
moénio do Fundo, prevista na Lei n® 8036/90.

Frente asdificuldades encontradas, dentre os objetivos colima-
dos pelo grupointerministerial que concebeu a Lein®7839/89, o resul-
tado maisimportante alcangadorefere-se acimpacto positivosobre a
arecadacado doFGTS, resultante dareducgédo do float de 42 diasdos
recursos do Fundo depositadosnarede bancaria, a titulo de remunera-
cao pelosservigos prestados, cujo pagamento passou a serealzarsob a
forma de tarifa, com base no nimero de contas movimentadas. Além
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disso, cabe mencionaro estabelecimento de parametros para efeito de
distribuicdo de recursosentre asunidadesdafederagdo,segundo crité-
riostécnicos bemfundamentadose transparentes.

4.3. O desempenho do FGTS
vis-a-vis seus objetivos basicos

4.31. Formagao de peclilio

Desde a origem do FGTS, a possibiidade do trabalhadorformar
uma poupancga para o momento desua aposentadoria esbaranasca-
racteristicas do mercado de trabalho, que favorecem arotatividade da
mao-de-obra, especialmente dossegmentosmenos qualficados, com-
prometendo parcelasignificativa da arecadagéao de contibuicdescom
ossaques pararescisdo, que acentuam-se em conjunturasrecessivas.

Tabela 4.1

FGTS - Relagédo entre os saques porrescisdo e a
arrecadacdo bruta - 1967/1993

Ano (%) Ano (%)
1967 3,15 1981 43,85
1968 17,96 1982 43,11
1969 31,06 1983 61,79
1970 39,56 1984 62,62
1971 35,40 1985 55,11
1972 43,36 1986 50,82
1973 42,59 1987 57,23
1974 42,50 1988 59,41
1975 45,66 1989 36,05
1976 43,89 1990 39,30
1977 46,02 1991 55,30
1978 46,11 1992 60,13
1979 44,61 1993 58,86
1980 41,67

Fonte: CEF/Defus.Resumo do FGTS, 1993.

125



SERIE MODERNIZACAO DO SETOR SANEAMENTO

Tabela 4.2

FGTS - Estimativa do tempo médio de permanéncia no
emprego calculado a partir do valor do saque médio dos
trabalhadores, por dispensa sem justa causa e por
aposentadoria, segundo a classe de saléario

Classe Salario Valorméd. Pemmanéncia Valorméd. Pemmanéncia

salario médio  saque por emprego saque emprego

minimo  classe dispensa (meses) aposentad. (meses)
Até1 1 0,84 10 1,91 23
De1abs 2 4,54 27 28,64 172
De5a20 11 38,52 42 125,21 136
Mais de 20 30 110,21 44 193,57 77
Total 1,7 3,43 24 -— —

Fonte: dados brutos do relatério da CEF relativos aossaquesdo FGTSrealizadosem
janeiro de 1994.
DadoselaboradosporRoberto Zamboni.

Na década de 70, ossaques porrescisao do contrato de trabalho
absorveram44% da arecadacao bruta doFundo,subindo este percen-
tual, no decéniosubseqiente, para 51%, e atingindo, no periodo 1991/
93, cercade 58% (Tabela4.1).

Emboranaose disponha de estatisticasrecentessobre a estratifi-
cagado dossaldosacumulados porfaixas derendimento dostitulares, os
dadosdisponiveissobre a estimativa da distribuicao dossaques por
aposentadoria,segundo a classe de salarios dos empregados, confir-
mam as conseqUéncias da maiorrotatividade sobre osegmento com
menorrenda naformacgao do pecuio. Assim, enquanto para otrabalha-
dorcomrendimento de até umsalario o valormédio doseusaque por
aposentadoria equivale a 1,91salario minimo, paraum trabalhadorna
faixa de 5 a 20 salarios minimos o valor dosaque médio é de 125
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salarios minimos, equivalentes a saldos proporcionais a, aproximada-
mente, doise 12 anostrabalhados,respectivamente (Tabela4.2).

Aformacéao do pecluiiofoitambém prejudicada pela utizagdode
indicesde comegao dascontasque ndorefetram ainflagao. Adefasagem
acumulada dosindicesaplicadosaossaldosdas contasvinculadasrelati-
vamente aoindice Geralde Pregos-Disponibiidade Intema (IGP-DI),
entre 1967 e 1993, foisuperior a400% (Tabela4.11). A arrecadacéo
liquida do Fundo,se conigida pelo IGP-DI, proporcionaria umsaldo acu-
mulado duasvezese meia superior ao existente atualmente noFGTS
(Tabela 4.12),representando uma perda superior a US$ 33,7 bilhdes.

O poderaquisitivo dos depésitostambém foi avitado, até 1989,
pela defasagem de até 30 dias para orecolhimento das contribuicdes
pelasempresas, e de mais42 dias entre asdatas derecebimento e
repasse derecursos pelarede bancara as contasvinculadas.

4.3.2. Protecao ao trabalhador dispensado sem justa causa

A Constituigdo, emseuTitulo I, Capituloll, que trata dos direitos
sociais, protege arelagéo detrabalho, atravésdaindenzagao compen-
satéria, doseguro desemprego e do FGTS.

* Saques do FGTS por dispensa sem justa causa

ALei8.036/90,no artigo 20, prevé a possibiidade desaque da
conta vinculada pelo trabalhadordespedidosemjusta causa,no valor cor-
respondente aosdepodsitosefetuadosdurante a vigéncia do contrato de
trabalho, acrescido darespectivaremuneragao.

Smiarmente aformagéao do peclilio, esta modalidade desaque
cumpre afuncao de protegao ao desemprego deforma diferenciada,
conforme a classe derendimento do trabalhador. Assim, enquanto o
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valordosaque médio dostrabalhadores com até um salario minimo
representa 84% de seusalario, para trabalhadorescomrendimento de
cinco a20salarios minimos este valor atinge mais de trésvezes a remu-
neracao média dessa faixa, conforme é possivelinferrdaTabela4.2. A
partirda mesma tabela, é possivelinferirtambém, que otempo de
permanéncia médionoemprego para osempregadosnafaixa de até
um salario minimo é cerca de quatro vezes menor, relativamente aos
situadosnafaixa de mais de cinco a 20salarios minimos.

O exame do comportamento dossaques doFundo porrescisao,
apresentado naTabela 1, demonstraumatendéncia crescente desua
importanciarelatvamente a amrecadacéo bruta. O elevado nivel dereti-
radas porrescisdo de contratoreduz o montante das aplicagbesem
desenvolvimento urbano, bem como constituium fatorcondicionante
dessa fonte derecursosem financiamentosde longo prazo.

¢ Indenizagao compensatéria

A Constituicao de 1988 estabeleceu que,nos casosde dispensa
imotivada, o empregadorincomera em multa equivalente a 40% do va-
lorrecolhido, a titulo de contiibuicdesao FGTSdo empregado, devida-
mente conigido (até entdo, aLein®5107/66 estabele cera esta multa em
10%). No entanto, o efeito dessa medida ja foiinteiramente absorvido.
Nao obstante umsubstancial decréscimo em 1989 e 1990, em curto
espaco detempo oritmo das demissdessem justa causa retomou os
patamaresverificados antesda aprovacéo da Constituicdo de 1988,
conforme se pode observarna Tabela4.1.

*Seguro desemprego

Aassisténciafinanceira aotrabalhadorem caso de desemprego
involuntario foiinstituida pelo Decreto-Lein®92608, em 1986, e con-
solidou-se mediante o disposto no artigo 7°, que dispde sobre os Direi-
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tosSociais, na Constituicdo de 1988.

Este beneficio,regulado pelalLein®7.998/90 e pelasLeisn®
8.438/92,8.561/92,8.699/93 e 8.845/94, permite 0 acesso ao seguro
desemprego aostrabalhadores que preencham osseguintesrequisitos:

* teremsido dispensadossemjusta causa;

» terem recebidosalario no periodo de seismesesimediatamen-
te anterioresa data da dispensa;

» teremtrabalhado pelo menos 15 dosultimos24 meses anterio-
resa dispensa;

* ndotenham estado em gozo de qualquer beneficio previdencia-
fio de prestagao continuada (salvo auxiio acidente e suplementar).

Seu valoré atribuido emfungao da média dostrés Ultimossalari-
osrecebidos, respeitados oslimites minimos de um salario minimo e
maximo de tréssalarios minimos, podendo ser concedido no maximo
quatrovezesa cada periodo de 16 meses.

Em 1994, no sentido de flexibilizar sua utiizag&o, ndo estédo
sendo consideradas as exigénciasrelativasaos 16 meses de caréncia
para a prestagdo de um novo beneficio e aos 15 mesestrabalhados
nos Ultimos24. Nestes casos, ostrabalhadores tém direito a, no maxi-
mo, trés parcelas do beneficio.

Tomando-se comoindicadoresonumero mensalde trabalhadores
com carteira assinada demitidossem justa causa e onumero mensalde
saques poresse motivono FGTS-cerca de 600 mil-, verifica-se que o nivel
de cobertura atualdoseguro desemprego-aproximadamente 300 milha-
biitados por més-, representa emtorno do 50% dosempregados que
foram dispensadosnosegmentoformal da economia.Esses beneficiarios

129



SERIE MODERNIZACAO DO SETOR SANEAMENTO

témrecebido,em meédia, 1,6salario minimo mensalmente, o querepre-
senta um valorexpressivo para ostrabalhadoresde menorrendimento.

4.4. A capacidade de financiamento do FGTS

Desdesuainstituicdo, oFGTSfinanciou a produ¢do de maisde
quatro milhdes de moradia, suficientes para cobrircerca de 25% das
necessidadesde habitagdesderivadas do crescimento da populagéo
urbana do Brasilno periodo. Neste espago detempo, osindicesde
cobertura dosservigos de abastecimento de agua e coleta de esgotos
nas areasurbanassubiram para 83% e 51%respectivamente.

Aexpressdo dessesresultadostem constituido um dos principais
pontos de sustentagao dossetores que advogam a manutengao, com
aperfeigoamentos, doFGTS, como pega centraldosistema definancia-
mento do desenvolvimento urbano. Cabe, portanto, avaliaro potencial
dessefundo do ponto de vista darealidade presente e dasnecessidades
definanciamento dainfra-estrutura urbana do pats.

Acapacidade doFGTSfnanciarempreendimentos em desenvok
vimento urbano é formada basicamente pela expressao:

Cl=AB—S+AE—GA —FL

onde:

Cl=capacidade deinvestimentos

AB=amecadacao bruta de contribuigdes

S =saques

AE=arecadacao de empréstimos

GA=gastoscom administragcéo e operagao dosistema
FL=alocagaonofundo deliquidez
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Tabela 4.3

FGTS - Capacidade de investimentos - 1994
(Em US$ milhdes)

Entradas

ArecadacdoBruta (1) 6.340

(-)Saque pararesciséo (2) 3.804

(-)Saque para moradia (1) 358

(-)Saque deinativas(3) 300

Arecadacaoliguida 1.878

ArecadagaodeEmpréstimos(1) 1.007
Total 2.885

Saidas
(-YEncargos doFGTS (4) 565
Capacidade deinvestimentos 2.320

Fonte: CEF.Segundareformulagéo do orgamento doFGTSpara 1994.

Hipoteses

(1) Constante dareformulag&o do orgamento elaborada emjunho de 1994.
(2)Tendéncia dosUltimostrés anos.

(3)Previsdo de saques,Lein®8.678/93

(4)Totalde pagamentosde tarifasdo banco depositario, taxa de administragao e outras
despesas constantes dasegunda reformulagéo do orgamento.
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Abstraindo-se o saque de contas inativas, que esta produzindo
efeitos maisrelevantes excepcionalmente em 1993 e 1994, a dimensao
daatualcapacidade deinvestimentosdosistema é da ordem de US$2,3
bihdes, cuja composicdo é apresentadanaTabela4.3.

Aconfrmagaodessesnimerosdepende do comportamento fu-
turo da arecadacao e dossaques.No que dizrespeito a arecadacao,
cabe assinalar que, em termosreais, osrecolhimentos efetuadosem
1993-US$ 5,891 bilhdes- encontram-se no mesmo patamarem que
situavam-se no quinqiiénio 1979/1983 (Tabela 4.4), devido aofraco
desempenho da economia e aosaltosindicesde evasdao. Mesmosemse
disporde estudosespecificossobre a evasio, estima-se que a parcela
derecursosndorecolhida do FGTSsitua-se na faixa de 35% a 50% do
potencialde arecadacao dosstema.

O totaldesaques, que havia decrescido em 1989 e 1990, em
funcd@o daelevagéo, para40%, daindenizagédo sobre os depositos
noFGTS para ostrabalhadores dispensadossem justa causa, e da
recuperacgao parcial da economia, voltou a subirnos ultimos trés
anos. No periodo 1991/1993, ossaquesretomaram os patamares
verificadosentre os anos 1979 e 1988, cerca de2/3 da arrecadacéo,
mesmo desconsiderando-se asretiradas porinatividade das contas,
conforme mostraaTabela4.5.

Aflutuacaonarelagaoentresaquestotaseamrecadagaobruta é
comandada basicamente pelo comportamento dossaques porindenza-
¢des, afetadosensivelmente pelos movimentosde expansdo eretragdo
dasatividadesecondmicas.Emtodo o periodo analsado, ossaques por
indenizagdesrepresentaram maisde 70% do total desaques (Tabela 4.6).

Comrelagao aossaques de contasinativas, passiveis de retira-
dasem 1993, cujo estoque foi estimado pela CEF em US$ 3,6 bilhdes,
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Tabela 4.4

FGTS - Evolugédo da arrecadacéao bruta - 1979/93
(Em US$ milhdes de 1993)

Periodo Arecadacao indice Crescimento
bruta 1979-1983=100 anualem%
1979-1983(1) 5.991 100

1984-1988(1) 5.539 92 -8
1989 6.154 103 +12
1990 7.410 124 +20
1991 6.380 106 -15
1992 6.154 103 -3
1993 5.891 98 -5

Fonte: CEF/Defus.Resumo do FGTS, 1993
(1)Média anual

Tabela 4.5

FGTS - Relagao entre saques e arrecadac¢ao bruta - 1979/93

(Em US$ milhdes de 1993)
Saquesrescisdo Saquesinativas Saque moradia Saque total

Periodo Arec. bruta Arec. bruta Arec.bruta  Arec. bruta
1979-1983(1) 46 16 62
1984-1988(1) 56 11 67

1989 6 05 41
1990 39 03 43
1991 55 20 75
1992 60 6 08 74
1993 58 16 06 80

Fonte: CEF/Defus.Resumo do FGTS, 1993
(1)Média anual
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menos de 35% ja foram efetuados. Restam cerca de US$ 2,2 bi-
Ihées, relativos ao saldo de contasnaoreclamadas porseustitulares
oundoidentificadas,emfungao, principalmente, da qualidade do
cadastro administrado pela CEF.

O efeito combinado da estagnacéo da arecadagaobrutacomo
crescimento dossaquesfoiumaretragdoda arecadacgéaoliquida da or-
dem de 35%, comparando-se os Ultimostrés anos 1991/1993 com o
quinqUé&nio 1979/1983 (Tabela 4.7). Em valores absolutos, isto repre-
sentouuma queda da ordem deUS$800 mihdesna capacidade anual
definanciamento dosistema.

Tabela 4.6

FGTS - Composi¢ao de saques - 1975/93

(Em %)
Peri Saquerecisao Saque moradia Saque inativa
eriodo
saque total saquetotal saquetotal

1979-1983(1) 75 25
1984-1988(1) 83 17

1989 87 13

1990 91 8 1

1991 73 26 1

1992 82 11

1993 73 7 20

Fonte: CEF/Defus.Resumo do FGTS, 1993
(1)Média anual
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Tabela 4.7

FGTS - Evolugédo da arrecadacao liquida - 1975/93
(Em US$ milhdes de 1993)

Periodo Arecadacio indice 1979- Crescimento
liquida 1983=100 anualem%
1979-1983(1) 2.236 100

1984-1988(1) 1.771 79 21
1989 3.567 160 +102
1990 4.220 189 +18
1991 1.570 70 -63
1992 1.620 72 +3
1993 1.143 51 -29

Fonte: CEF/Defus.Resumo do FGTS, 1993
(1)Média anual

Tabela 4.8

FGTS - Evolugdo da arrecadagdo de empréstimos - 1975/93
(Em US$ milhdes de 1993)

Periodo Arecadagdode indice 1979- Crescimento
empréstimos 1983=100 anualem %
1979-1983(1) 3.090 100
1984-1988(1) 1.934 63 -37
1989 628 35 -43
1990 1.394 45 +25
1991 1.344 43 -4
1992 942 30 -30
1993 992 32 +7
Fontes:

(a)Souza,EdgarBastos de (Org), As Pollticas Federais de Desenvolvimento Urbano no
Biénio 1989/1990, |PEA, Brasilia, 1992 (Texto para Discussao n°282)

(b)Execugao orgamentaria doFGTS, 1991 a 1993, CEF.

(1)Média anual
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Como agravante, a receita oiunda da arecadagao de emprést-
mos apresentouforte tendéncia declinante.Parindo de um patamarde
US$ 3,090 bihées ao ano, em média do periodo 1979/1983, alcangou
niveisinferiores a US$1 bilhdo em 1992/93, apesar do crescimento do
ativo dosistema,emfung¢éo doincremento de novoscréditosaolongo
dotempo.Estesdados refletem, entre outrosfatores, o histérico de inadim-
pléncia de umsistema onde a austeridade naofoidiretiznem para a
concessdonem para arecuperagao doscréditosconcedidos(Tabela 4.8)

Osaldototaldasoperagdesde crédito nosistema FGTS, estima-
do em US$ 25,0 bihdes, esta aplicado aumataxa médiade55%a.a
e aum prazo médio de 174 meses. Nessas condigdes, deveria estar
gerandoumretorno anualda ordem de US$2,565 bilhdes, contra
US$ 1,007 bilhGes previstos no orgamento para 1994.

O baixoretorno dasaplicagdessignifica que a capacidade de
reinvestir do sistema, estimada em US$ 2,3 bilhdes, foi avitada em
US$1,5bihdo, emfuncao dasrenegociagdesdas condi¢gdespactuadas
e domenorretomo dosempréstimosna area de habitagcdo, decomentes
dossubsidios concedidos aos mutuarios do SFH.Esta Ultima parcela
poderaser compensada nofuturo,em condigdesa serem estabelecidas
nosacordosderenovac¢ao da divida doFundo de Compensacédo de
VariagdesSalariais (FCVS), envolvendo cerca de US$ 12,3 bilhdes.

A deterioragao do valor potencial dosretornos de emprésti-
mos podeserilustrada,também, pelarelagéo entre saldo total apli-
cadoeaamecadacgao de empréstimosem momentos diferentes, con-
forme apresentadona Tabela4.9.

O corolario dosfatos analisadosfoiuma forte deterioracdo da
capacidade de aplica¢cdes dosistema FGTS aolongo dos Ultimos 15
anos.Enquanto no periodo 1979/1983 asoma da amecadacaoliquida
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Tabela 4.9

FGTS: indice de retorno do saldo aplicado em operagdes de

crédito - 1974, 1984 e 1993

(Em milhées de UPF)

Saldo aplicado Anrec.de
Ano (Ii,) empréstimos (B) BIA
1974 272 41 0,15
1984 2362 158 0,07
1993 4751 144 0,03

Fontes:BNH.Balangosde 1974 e 1984
CEF.Balango doFGTSde 1993

Tabela 4.10
FGTS - Fontes e aplica¢des - 1975/93

(Em US$ milhdes)

Amrrecadacgéaoliquida + L 137

arrec. de empréstimos Aplicagoes

. us$ indice1979- US$  indice 1979-
Periodo A 1983=100 B 1983=100 FE/A
1979-1983(1) 5.325 100 5.225 100 0,98
1984-1988(1) 3.705 69 2.889 55 1,18
1989 4.697 88 3.379 64 0,72
1990 5.614 105 2.437 46 0,38
1991 2.914 55 3.165 60 1,08
1992 2.562 48 2.148 41 0,83
1993 2135 40 867 17 0,40
Fontes:

(a) CEF/Defus.Resumo do FGTS, 1993
(b)Souza (1992) op. cit.

(c) CEF/MBES. Relatérios gerenciais do FGTS
(1)Média anual
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dofundo com oretorno dosempréstimossituava-se, em média, na
faixa dosUS$ 5,325 bilhdes porano, no quinguénio 1989/1993 baixou
paraum patamarde US$ 3,592 bihées porano (Tabela4.10). Cabe
ressaltar, ainda, que nesse Ultimo periodo (1989/1993) atendéncia tam-
bémfoideclinante.Em conseqiiéncia,também cairamfortemente as
aplicagdesanuaisnostréssetores(habitagdo,saneamento einfra-estru-
tura): US$ 5,225 bilhées, em média, no periodo 1979/1983; e US$
2,399 bilhdes, em média, no periodo 1989/1993.

Adiferencaentre ovalordasaplcagbese asomadaarecadacgéo
liquida eretorno de empréstimosno periodo 1989/1993 é explicada pela
naoincorporagao, neste demonstrativo, dosvalores corespondentesaos
encargosadministrativose a variag¢&o positiva do estoque disponivel,sob
aforma defundo deliquidez ou disponibiidades propriamente ditas.

4.5. A situagcao patrimonial do FGTS*

O passivo do FGTS é constituido, basicamente, pelos depo6sitos
das contasvinculadas de empregados, cujosaldo totalé de US$ 25,0
bihdes (US$ 17,5 bihdes de contas ativas e US$ 7,5 bihdes de inativas).

Estesvaloresestaolastreadosnasoperagdes ativasdoFundo (em-
préstimosnas areas de habitagao,saneamento e infra-estrutura urbana),
cujosaldo é,também, de US$ 25,0 bihdes, aproximadamente. A este
valordeve-se adicionarasaplica¢cbesdoFGTSrelativasaoFundo deLi-
quidez e assuasdisponibiidades, que perfazem cerca de US$ 1,0 bihdo.

Sobre o volume totaldos depdsitos éimportante observar,com
base na experiénciarecente dossaquesde contasinativas, que parte
dosrecursosndoretornardo a seustitulares, que naoreivindicardo esse
direito por ndo disporem de elementos paraidentificarsuas contasno
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cadastro doFundo. Ou,0 que é maisgrave, mesmo quandoreclama-
dassuas contasndoserdolocalzadas, pordeficiéncia do cadastro.

Para se estimaresta parcela, pode-setomarcomo ponto de par-
tida o percentualque ndoseraresgatado das contasquese tornaram
inativasnostermosda Lein®8036/90 (atéjaneiro de 1994, cerca de um
terco foi objeto desaque). Comoja transcoreu quaseum ano alémdo
prazo para que ostitulares viessem a fazersuasretiradas, dificimente a
parcelasacada serasuperiora 50% dosaldo previsto iniciaimente.

Analogamente, masainda numa previsdo conservadora, & poss-
velsupor,comrelagao ao estoque total do deposito, que cerca de 15%
do passivo ndoseria objeto de resgate -US$ 3,0 bilhdes. Comrelagao
ao ativo,representado pelosaldo dos créditos concedidos, ndo obstan-
teseu aparente equilibrio com o passivo, & necessario qualifica-lo para
avaliar, com origornecessario, arealsituagao doFundo.

Oretorno dasaplicagdes, expresso na moeda utiizada pelosiste-
ma, foi de UPF 145 milhdes em 1993, ouseja, o mesmo patamarem
quesesituava noinicio da década de 1980, apesardasaplicagdesnesse
periodo terem superado os UPF 3,200 bihées.> Como conseqiiéncia,
ataxaderetorno(formada pelarelagéoentre areceita anualde emprés-
timos e osaldo total aplicado nostréssetores), que havia atingido 0,15
em 1974, caiu para 0,03 em 1993, conforme aTabela 9.

Ainda que essesindices estejam fortemente influenciados pelos
pioresresultadosda area de habitagéo, osindicadoresda area desane-

31 Sandra Cristina Filgueiras de Aimeida, Reforma das contribuicGessociais e seusimpactos
quantitativos, mimeo, [ESP/Fundap, agosto de 1993.

32 Mesmo deduzndo destasaplicacdesa amorizagao corespondente a parcela dosretomos
de empréstimosno periodo, ainda assim osaldo dasopera¢desevoluiusubstancialmente.
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amento einfra-estruturatambémsaoreveladoresde dificuldade cres-
cente derecuperagao do capitalinvestido. Nestas areas, osretornos
esperados dasaplicagdes para 1994 representam 54% e 35%, respecti
vamente, do valorteérico calculado a partirdastaxasdejurose dos
prazos médiosaplicadosaosaldo dasoperagdes.

Afraglidade dasituagao patimonialdoFGTS érevelada pelo
perfi dassuasexigiblidades. Mesmo nao dispondo de dados que per-
mitam um calculo preciso sobre o prazo dessas exigibiidades, é possi-
velcalcular, com base em estimativas dotempo de permanéncia no
emprego dostitulares de contas ativas, que na hipétese deinterupgao
das contribuigdesao Fundo seriamresgatados cerca de US$ 9 bihdes,
de um total de US$ 22,0 bilhdes,* num prazo de cinco anos, periodo
em que oretorno dasoperagdesseria suficiente para cobrrapenascer-
ca de 55% desses compromissos.

4.6. Alteragoes institucionais em curso
OFGTSestasendo objeto de propostas de alteragdessubstantivas

através de doisinstrumentos: 0 PLn°913/91, que dispde sobre oFGTS e
uma Medida Proviséria sobre asecuritiza¢&o dasdividasdo FCVS.

4.6.1. Substitutivo ao Projeto de Lei n® 913/91,
dispondo sobre o FGTS

Emfase de negociagdonaComissdo doTrabalhoda Camarados
Deputados, o projeto ndo altera a esséncia do FGTS. Nesta proposta

33 Admitindo queUS$3 bihdes ndoseriamresgatados, pordificuldade deidentificar ostitulares.
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estasubjacente aidéia de que o FGTS, com a atual configuragéo, é
viavel, carecendo, contudo, de aperfeicoamentos notocante asua ges
tao para corrigir as distor¢gdes existentes. Neste sentido, ele propde a
ampliagdo da participagdoda bancada dostrabahadoresno Conselho
CuradordoFGTS, ao mesmo tempo em que amplia substancialmente
suas atribuicdes. Ele propde, ainda, a extingdo da figura do Agente
GestordasAplicagdes (MBES), cujas competénciasficariam distriibui-
dasentre o proprio MBES, a Secretaria Executiva do Conselho Curador
doFGTSe o Agente Operador.

No tocante aosdepdsitosdas contasvinculadas, o PL913/91 pre-
coniza o aumento dasuarentabiidade, buscando atingir, no menor
espacodetempo,suaequalza¢gdo comaremuneragao propiciada pe-
las cadernetas de poupanca.Para viabilzar esse aumento deremunera-
cao aostitulares das contas, o projeto propde a constituigdo de um
novo fundo deinvestimentos composto poragdese titulos, comrenta-
biidade variavel, para o qual ostrabalhadores poderao migrarsuas con-
tasopcionalmente. Este Fundo seria compostoinicialmente pelos ati-
vos provenientes da securitza¢cdo da divida do FCVS. Outra vertente
defende a constituigao desse fundo deinvestimento no Ambito do pro-
prio FGTS, comoforma de elevarsuarentabiidade. Cabe assinalarque
oredirecionamento dasaplicagdesdo Fundo contraria a necessidade
de ampiliaraslinhasde créditovoltadas para o atendimento dasdeman-
dasda populagao de menorpoderaquisitivo.

OPLRN°913/91 contempla,também, a participagdo de conse-
Ihos estaduais e municipais no Sistema, incumbidos de fixar parametros
relativos as prioridadeslocais e elaborar pareceressobre os projetos a
serem financiados. Esses conselhos, para os quais é sugerida composi-
¢doanaloga ado Conselho CuradordoFGTS, além de sinalizar as prio-
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ridadeslocais constituiiam instancias que contribuiiam para o controle
socialda alocagao dosrecursos.

Notocante a utiizagao dosrecursos, o projeto prevé a possibili-
dade dotrabalhadorefetuarsaque desuas contasvinculadaspara cons-
trucdo, ampliagao oureforma desua moradia.Esta proposta é polémica
e poderiaimplicargrande sangria de recursos, que comprometeria a
capacidade definanciamento doFGTS.

4.6.2. A securitizacao da divida do Fundo de
Compensacdo de Variagdes Salariais (FCVS)

O FCVSfoiinstituido com ointuito deressarcir os agentesfinan-
ceirosdo Sistema Financeiro da Habitag&o dosresiduos dossaldos de-
vedoresdosfinanciamentoshabitacionaisformadosemfun¢éo dasdi
ferengasde taxa e periodicidade de reajuste entre as prestagdese os
saldos devedores.Segundo estimativasda Abecip, os compromissos do
FCVSsido da ordem de US$ 23,4 bilhdes, assim distribuid os:

Em US$ bilhdes

Origem dos Divida Divida T
. ; 1 o otal
COMpromissos caracterizada® potencial®
FGTS 52 7,1 12,3
SBPE 4,7 6,4 11,1
Total 9,9 13,5 23,4
Fonte: Abecip

(1)Pordivida caracterizada entende-se aquela oriunda de contratos cujo prazo contratual
ja esgotou-se,nao havendo maisresponsabilidades dos mutuarios.

(2) Divida potencial € aquela estimada para os contratos cujo prazo de amortizagdes
aindanaovenceu.
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Sendo deresponsabilidade da Unido os compromissosdo FCVS
eremota a possiblidade de alocagao de recursosorgamentarios para
sua cobertura, a proposta desecuritza¢do da divida, de que tratauma
Medida Proviséria em estudo, visa equacionaro acerto de contasentre
osagentesenvolvidosno SFHe a Unido, minimizando oimpactosobre
asmetasde estabizagao do governo esem comprometeraintegridade
do patriménio dostrabalhadores.

Atravésdessa proposta, emsubstituicao as prorogagdesno prazo
de pagamento dosdébitos, oconidosaté entdo,aUnido, mediante acor-
dosderenovagdodasdividas comseus credores, efetuaria o pagamen-
tosob aforma de titulos, que porsua vez constituiiam meio habil para
a aquisicao de bense direitosno ambito do Programa Nacional de De-
sestatizacéo (PND), a critério do Conselho Curador doFGTS, nos casos
derecursos oriundos dessa fonte.

Comisto, estaria se operando umatroca de ativosentre aUnido
e ostitulares de contasdo FGTS, que passariam a ter, agregado aoseu
patrimdnio, titulos passiveisde negociagdono mercado oufragdesdo
capitalde empresasinciuidasno PND.Esta medida,se adotada, impl-
caraumatransformacgéo essencialno FGTS, pois estara se introduzindo
emseu ativoum capitalderiscosobre o qualndointeressa ao governo
continuaratuando como garantidor,tal como hoje ocome comrelagéo
ao passivo doFundo.

Para que se efetue a desvinculagdo do governo desse tipo de
passivo, a Medida Proviséria prevé a criagao de umFundo de Investi-
mento doTrabalhador, comrentabiidade variavel,sem garantia doTe-
souro Nacional,formado comrecursos dasecuritzagao e seu passivo
destacado das contasvinculadasdoFGTS, poropgdo dotrabalhador.
Segundo essa Medida Provisoria, asnormas especificas dispondosobre
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a criagaoeofuncionamento doFundo delnvestimento doTrabalhador
(FIM)seriam objeto de elaboragdo de Projeto de Leido PoderExecutivo,
aserencaminhado ao Congresso Nacionalno prazo de 90 dias conta-
dosapartrdadata de publicagédo da MP.

As discussbesiniciaissobre a organizag&do do Fundo de Investi-
mentosdoTrabalhadorapontam paraidéiasaseguirrelacionadas, que
permitem tragarum contorno desse novo instrumento.

» Agestdo doFundo estaria subordinada a um colegiado, forma-
do porrepresentantesdosempregadose dosempregadores,com
maioria dos primeiros, prevendo-se, ainda, a participagdo deum
membrorepresentante do Conselho CuradordoFGTS.

» O apoiotécnico e administrativo aoFundo caberia a uma se-
cretaria executiva, esua operagdo a umainstituigdofinanceira,
com a possibiidade,inclusive, de credenciamento de outraspara
operaro ativodoFundo.

» O depdsito noFundoseria opcional para ostitulares de contas
doFGTS, mediante abertura desubscrigcao pelosinteressados,
queindicariam a parcela doFGTS aserrepassada para oFIT. A
integralzagao dessa parcelaficaria condicionada as disponibili-
dadesdoFlT; a rentabilidadeseria variavel e resultante do de-
sempenho da carteira deinvestimentos,sob aforma de cotas.

Naoha consenso quanto ao destino dasfuturas contribuigdes (se
mantidasno FGTSou opcional,também, para oFIT). A prevaleceresta

utima hipétese, dependendo da quantidade de depositantesque opta-
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rem peloFIT, ficaria comprometida a fungao do FGTS como principal
instrumento de financiamento publico do desenvolvimento urbano.

Em principio, pre coniza-se estabelecer, deinicio, condigdes mais
restritivas parasaques do FIT que as oferecidas pelo FGTS. Entre estas
modalidadesestariamincluidos, certamente, ossaques poraposenta-
doria e morte do titular. Aflexibiizag&o dessas condigdes dependeria
da avaliagdo do Conselho de Administragdo doFIT, que teria compe-
téncia parainstituir outras modalidades.

Se prevalecerem as condigdes previstas, o FIT assumira as carac-
teristicas prépriasde umfundo de capitalizagao ou de pensao. lsto sig-
nificara, do ponto de vista dostitularesda conta, a perda de modalida-
desdesaquesde curto prazo (saques porrescisdo e aquisicdo da casa
prépria) e da garantia daUnido,em troca de um potencial de rentabili-
dade maisatrativo e menorgrau de dependéncia do Estado, contibuin-
do, assim para a manutenc¢ao de estratégiasde aplicagao maissintoni-
zadas com ointeresse dosseus titulares- ostrabalhadores.

Outra hipéteselevantada quanto aforma de participagdo doFGTS
nasecurtzagéo doFCVS, objeto deresisténcias especialmente pela CUT,
entre osrepresentantes dostrabalhadores, seria a instituicdo dosaque
pelo trabalhador titularde conta do FGTS, de seusaldo, ou parte dele,
em titulos passiveis de utizagao, pelo valordaface,naaquisigdo de bens
no ambito doPND, diretamente pelo trabalhador. Nesta hipotese, deve-
riamser tomadas medidas preventivasnosentido de evitara venda
dessasagdesem um prazo que comprometesse a estabiidade do merca-
dode ac¢des.Estaria, destaforma, operando-se uma transferéncia de at-
vosdaUnido (devedora doFGTS) ao titularde contavinculada (credor
doFGTS), que propiciafia, em Ultimainstancia,umaredugéo de ativo e
passivo do Fundo,sem envolver qualquerfluxo monetario.

145



SERIE MODERNIZACAO DO SETOR SANEAMENTO

4.7. Consideragoes finais

Astransformagdesem curso no FGTS, apontadasnoitem anteri-
or,poderdoresultaremfungao da vertente aserseguida:

* na manutengdo danatureza dofundo, com alteragdesno pro-
cesso de gestdo (ampliando-se os poderesdo conselho curadore
introduzindo-se conselhos estaduais) e no perfilde seus ativos
(buscando-se uma elevagdo darentabiidade dascontasvincula-
das, mediante aformacg¢&o deumfundo deinvestimento, alimen-
tado pelosrecursosdasecuritzagdo dosdébitosdo FCVS); ou

* no esvaziamento desuafungao definanciadordo desenvolvi-
mento, caso prosperem altemativas que proporcionema criagao
denovamodaldade desaque para ostrabalhadoresutizarem o
saldo doFGTS para aquisigdo de titulos passiveisde utizag&o no
ProgramaNacional de Desestatizag&o, ou na hipotese de institui-
¢aodeumnovofundo, aimentado com asrecursosda securiti-
zagdo doFCVS, para o qual poderiam migrarosaldo das contas
vinculadas, bem como osrecolhimento dasnovas contribuigdes.

Asopcgdesatualmente contempladasderivam de propostasde
ajuste patrimonial do FGTS, via securitizagao da divida do FCVS,sem
equacionarsatisfatoiamente asfragiidadese distor¢cdes dosistema atu-
al,apontadasno decomerdotrabalho, como:

* anao constituigdo de um peculio ou espécie deseguro desem-
pregosubstancial para ostrabalhadores com salarios mais baixos;
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* ainseguranga quanto aoretomo do capitalemprestado;
* a baixaremuneragédo desta poupang¢a compukoria.

Adificuldade desuperagao dessesaspectosé conhecida e decor-
re, principalmente, da altarotatividade da mao-de-obra e do poder
politico dostomadores derecursos doFundo. Ainda que o problema da
baixaremunerag¢ao dasaplicagdes pudessesersolucionadointemamente,
ele esta condicionado duplamente pelarigidezdarentabiidade a curto
e médio prazos, ditada pela dimensdo do estoque aplicado, e pelos
limitesimpostos pela natureza socialdas aplicagodes.

Em uma economia onde cerca da metade dostrabalhadoressitua-
sefora do mercadoformaldetrabalho,aregulamentagéo da protegao
constitucional contra a despedidaimotivada deve tercomo diretrizes:

» procurarinibir esta ocorréncia;

* proporcionar assisténcia aossegmentos mais vulneraveis do
mercadoformaldetrabalho;

» criarsolugdesflexiveis e diferenciadas, setoriale/ou pordimen-
sdo dasempresas, paraincentivaraformalizagao;

« institutrme canismo de prote¢do aostrabalhadorescomrenda
média e alta, de adesdo voluntaria e desvinculado doEstado.

Para tanto, cabe considerara hipotese de uma eventualfusao
doFGTS com o atualprograma de seguro desemprego, revendo-se a

base contributiva paraincentivaraformalzagéo dasrelagbesde traba-
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lho e criando-se um novo fundo mais abrangente, capaz de prote-
geradequadamente otrabalhadorde baixarenda contra o desem-
prego e de propiciar maioresrecursos para financiamento de in-
vestimentos urbanos.

Atualmente, o seguro desempregoja cobre quase a totalidade
dostrabalhadores dispensadossemjusta causa, que mantinham o
vinculo empregaticio por mais de seis meses (cerca de 300 milde-
sempregados habiitados mensalmente), e a prote¢éo oferecida aos
trabalhadores de salario inferior a cinco salarios minimos & maior
que o valormédio dossaques do FGTS porrescisdo do contrato de
trabalho nesta faixa salarial. A ampliagdo da cobertura desse progra-
ma, acompanhada daredugao dosencargosfinanceiros que inibem
aformalizagao do emprego, traria, portanto, vantagem para ostra-
balhadoresde baixarenda.

Para ostrabalhadores com salarios mais elevados, interessados
em alcangarmaiorpatamarde prote¢éo,deveriaserfacultado o acesso
aumfundo de capitalzagao privado, gerido porinstituicdes de previ-
dénciaoufinanceiras.

Comoforma deincentivaressa modaldade de poupanca poder-
se-ia estabelecera possibiidade deresgate dessesrecursos (além do
saque escalonado emsituac¢desde desemprego e aposentadoria)tam-
bém para a aquisicao de moradia, prevendo-se,inclusive, a concessao
de carta de crédito no valor correspondente ao dobro da poupancga
acumulada para aquisicao doimovel,nosmoldesde uma poupanca
vinculada. Aremuneragéo dessesfundos seria variavelem fungdo do
desempenho desua carteira, de forma a estimulara concorréncia, e
nao contara com a garantia doEstado.
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Tabela 4.11

Evolucédo da UPF e do IGP/DI - 1966/1993

indice 1966=100

UPF IGP/DI
Ano Média Anual Média Anual

1966 100 100
1967 133 128
1968 163 159
1969 198 192
1970 236 230
1971 283 277
1972 339 324
1973 386 373
1974 468 480
1975 607 613
1976 790 866
1977 1,075 1236
1978 1.419 1714
1979 1,088 2,639
1980 3.061 5.284
1981 5.304 11.091
1982 10.241 21.676
1983 23.668 55.173
1984 69.678 176.893
1985 230.210 497.129
1986 551.977 1.206.225
1987 1.622.291 3.917.561
1988 9.862.096 30.735.001
1989 120.852.594 436.436.772
1990 3.167.026.194 12.393.614.875
1991 14.191.422.702 63.791.288.228
1992 151.848.484.848 696.211.502.412
1993 2.812.583.461.736 15.342.179.876.914

Fonte: FGV.ConjunturaEcondmica.
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Tabela 4.12

FGTS - Evolugcdo da arrecadagéo liquida corrigida pela UPF

e pelo IGP - 1967/93

(Em US$ mil 93)

Ano Arrec.liquida Arrec.liquida
(indice UPF) (indice IGP)

1967 147.876,6 835.073,9
1968 216.656,4 1.208.269,6
1969 222.846,6 1.253.234,1
1970 229.036,8 1.280.019,3
1971 251.734 1 1.404.182,5
1972 296.441,0 1.693.865,8
1973 362.469,6 2.045.736,5
1974 429.873,9 2.286.780,7
1975 474.580,7 2.563.141,4
1976 518.599,8 2.579.557,9
1977 554.365,3 2.630.292,3
1978 646.530,3 2.918.217,0
1979 732.505,0 3.009.528,7
1980 801.972,7 2.534.139,4
1981 881.757,2 2.300.291,0
1982 949.849,3 2.447.972 4
1983 393.420,5 920.605,0
1984 318.450,5 684.242,5
1985 611.452,6 1.544.542.0
1986 1.233.222,1 3.078.336,3
1987 951.224,9 2.148.709,5
1988 810.226,2 1.418.151,6
1989 2.359.147,7 3.563.456,2
1990 3.026.311,9 4.218.412,0
1991 1.294.436,1 1.570.821,5
1992 1.371.469,5 1.631.687,9
1993 1.136.242,6 1.136.242,6
Total 21.222.700,0 54.905.509,3

Fonte: CEF/DEMUS.Resumo do FGTS, 1993.
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Tabela 4.13
FGTS - Arrecadacao e saques - 1980/93
(Em US$ milhées)

Ano Arecad. Saque Arecad.

bruta Rescsdo Inativa Moradia Total liquida
1980 5.928 2.474 -— 917 3.391 2.537
1981 5.928 2.600 - 1.030 3.630 2.298
1982 6.418 2.763 13 1.193 3.969 2.449
1983 5.388 3.328 13 1.130 4.471 917
1984 4.220 2.650 13 879 3.542 678
1985 5.288 2.914 13 816 3.743 1.545
1986 7.398 3.755 13 565 4.333 3.065
1987 6.142 3.517 25 452 3.994 2.148
1988 4.622 2.751 38 427 3.215 1.407
1989 6.154 2.223 25 339 2.587 3.567
1990 7.410 2.914 25 251 3.190 4.220
1991 6.380 3.529 25 1.256 4.810 1.570
1992 6.154 3.705 339 490 4.534 1.620
1993 5.891 3.467 929 352 4.748 1.143

Fonte: CEF/DEMUS.Resumo do FGTS, 1993.
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Tabela 4.14
FGTS - Numero de financiamentos habitacionais contratados
por ano - 1979/93 Em milhares
Periodos Financiamentos concedidos
1979-1983 (1) 230
1984-1988 (1) 98
1989 32
1990 140
1991 378
1992
1993
1994
1°semestre -—
1989-1993 (1) 110

Fontes: (a)Souza (1992) op. cit.
(b) CEF/DIRHA/DEMCO. Contratos assinados.
(1)Meédia anualdo periodo

Tabela 4.15

FGTS - Aplicagdes por setor - 1979/93 Em US$ mil/1993
Anos Habitagao Saneamento Infra-estrutura  Total
1979 3.018.006 1.079.474 587.776  4.685.257
1980 3.470.858 1.280.110 691.129 5.398.630
1981 3.714.198 1.722.527 376.803  5.813.528
1982 3.492.039 1.577.622 691.317  5.760.978
1983 2.816.536 1.174.898 466.740  4.458.174
1984 1.610.852 694.587 280.791  2.586.230
1985 1.650.523 1.442.036 156.365  3.248.924
1986 1.030.118 1.253.310 120.180 2.403.609
1987 714.683 1.180.780 341.805  2.237.268
1988 1.348.327 1.721.525 914.936  3.984.789
1989 831.127 1.412.916 1.122.021  3.366.064
1990 1.121.714 929.968 383.492  2.435.174
1991 1.886.321 993.240 283.783 3.163.344
1992 1628.415 409.149 155.477  2.184.858
1993 495.215 268.241 103.170 866.626

Fontes: (a) Souza (1992) op. cit.
(b) MBES/ CEF. Relatérios gerenciais do FGTS / (¢) BNH. Noticias
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Tabela 4.16

FGTS - Composicao das aplicagdes por setor - 1979/93 Em%)
Anos Habitagao Saneamento  Infra-estrutura  Total
1979 64,4 23,0 12,5 100,0
1980 64,3 23,7 12,8 100,0
1981 63,9 29,6 6,5 100,0
1982 60,6 27,4 12,0 100,0
1983 63,2 26,4 10,5 100,0
1984 62,3 26,9 10,9 100,0
1985 50,8 44.4 4.8 100,0
1986 42,9 52,1 5,0 100,0
1987 31,9 52,8 15,3 100,0
1988 33,8 43,2 23,0 100,0
1989 24,7 42,0 33,3 100,0
1990 46,1 38,2 15,7 100,0
1991 59,6 31,4 9,0 100,0
1992 74,5 18,7 7.1 100,0
1993 57,1 31,0 11,9 100,0

Fontes: (a) Souza (1992) op. cit. / (b) MBES/ CEF. Relatérios gerenciais do FGTS / (¢) BNH. Noticias
Tabela 4.17

FGTS - Evolugdo das aplicagdes por setor - 1979/93
indice 1979=100

Anos Habitagao Saneamento  Infra-estrutura  Total
1979 100,0 100,0 100,0 100,0
1980 115,0 118,6 117,6 115,2
1981 123,1 159,6 64,1 1241
1982 115,7 146,1 117,6 123,0
1983 93,3 108,8 79,4 95,2
1984 53,4 64,3 47,8 55,2
1985 54,7 133,6 26,6 69,3
1986 34,1 116,1 20,4 51,3
1987 23,7 109,4 58,2 47,8
1988 447 159,5 155,7 85,0
1989 27,5 130,9 190,9 71,8
1990 37,2 86,2 65,2 52,0
1991 62,5 92,0 48,3 67,5
1992 54,0 37,9 26,5 46,6
1993 16,4 24.8 17,6 18,5

Fontes: (a) Souza (1992) op. cit. / (b) MBES/ CEF. Relatérios gerenciais do FGTS / (¢) BNH. Noticias
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Tabela 4.18

FGTS - Arrecadacao de empréstimos - 1970/93

(Em UPF milhdes)

Arecadacdode Arrecadacdode
Anos o préstimos do FGTS Anos empréstimos do FGTS
1970 8,5 1982 156,0
1971 13,6 1983 177,8
1972 18,9 1984 158,4
1973 25,9 1985 134,4
1974 40,8 1986 105,0
1975 59,3 1987 116,5
1976 72,4 1988 117,3
1977 77,8 1989 108,7
1978 98,3 1990 145,3
1979 138,7 1991 160,5
1980 142,3 1992 114,9
1981 158,4 1993 144,3

Fontes: (a) Souza (1992) op. cit.

(b) MBES/CEF. Relatorios gerenciais do FGTS

(c)BNH. Noticias

Tabela 4.19

FGTS: Saques por dispensa sem justa causa, por classe de
salario minimo em janeiro de 1994

Quantidade Valor dos . .

Cllass’e _de de saques saques Valormédio SF")FS

sal. minimo Emmil % Em mil % saques (em UPF)
Até1 342 55,6 4.045 13,7 11,8
De1ab 258 42,0 16.415 55,5 63,6
De5a20 14 2,2 7.592 25,6 542,3
Mais de 20 1 0,2 1.543 52 1.543,0
Total 615 100,0 29.595 100,0 48,1

Fonte: CEF.Relatério de saques,janeiro/1994
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Tabela 4.20

FGTS - Previsdo de saques das contas

Em US$ milhées

Ano D;:g:c;a Aposentadoria | Moradia | Inativa | Total reclzlr::dos Total
1° 3.814 1.560 400 700 6.474
2° 1.897 1.366 360 700 4.323
3° 512 1.209 320 700 2.741
4° 71 1.082 280 700 2132
5° 954 240 700 1.894
Subtotal 6.293 6.172 1.600 3.500 17.565 3.000 20.565
6° 827 200 - 1.027
7° 700 160 860
8° 584 120 704
9° 470 80 550
10° 357 40 397
Apos10° 898 898
Subtotal 0 3.835 600 0 4.435 0 4.435

Total 6.293 10.007 2.200 3.500 22.000 3.000 25.000

Fonte: dados brutos do Relatério da CEF, relativo aossaques do FGTSrealizados em
janeiro/1994
Dadoselaborados porRoberto Zamboni.
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5. RECURSOS EXTERNOS

OBrasiI contratou empréstimos externos para aplicagdo emsanea-
mento, no valortotal de US$ 4,6 bilhdes, no periodo de 1970 ao pri-
meiro semestre de 1994, através de 35 projetos. Dentre osfinanciado-
resdestacam-se oBanco Mundial (BIRD) e oBancoInteramericano de
Desenvolvimento (BID). O instituto alem&o de crédito para areconstru-
¢ao,Kreditanstalt firWiederausbau (KFM) e ofundojaponéspara coo-
peragado econdmica com o exterior, OverseasEconomic Cooperation
Fund (OECF),tambémfinanciaram obrasde saneamento,em numero e
montantes bem inferiores que os das agéncias multiaterais, como mos-
tra aTabela 5.1%.

OBIRD, que iniciousua atuagdo no campo dosaneamento no
Brasiem 1971, financiou diversos programas de agua e esgoto, tendo
como mutuariosoBanco NacionaldaHabitagao (BNH) até asua extin-
¢aoem 1988, e, posteriormente, a CaixaEcondmica Federal (CEF). Al
gunsdestes empréstimos eram destinados especificamente aum estado
ouregiao, e outros previam orepasse ascompanhias estaduais de sane-
amento,sempre sob aforma de subempréstimos, juntamente com os
recursosdo FGTS.Houve, ainda, financiamentos para programas espe-
ciais, como o Programa de Modernizagao do Setorde Saneamento
(PMSS) e o Programa de Saneamento paraPopulagao deBaixaRenda

34 Esta se¢do baseia-se nase¢ao 1.2.3deRezende,F. et ali, OFinanciamento do
SetorSaneamento - 1°relatério parcial, 1994, IPEA/PMSS, & qual acrescenta algu-
masinformacdes.

35 Urban Policy and Economic Development-An Agenda forthe 1990's, A World Bank
Policy Paper, 1991. The World Bank.
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(Prosanear), destinados a varias areas do pais, e o ProgramaReconstru-
¢aoRio, de carateremergencial.

Apartirde 1989, o BIRD tem priviegiado os empréstimos conce-
didos diretamente aosgovernos estaduais e prefeiturasdas capitais.Essa
nova postura decorre da prépria politica urbana preconizada peloBan-
co®, que contempla oincentivo a descentralizacao de atribuigdesda
prestacao deservigosdesaneamento e desenvolvimento urbano, are-
cuperacgéao dos custosincorridos, e ofortalecimento operacionale ge-
rencial dosgovernosenvolvidos, bem como a auto-sustentagao finan-
ceira dos projetose programasfinanciados.

Essas diretrizes devem ser atendidastanto pelos projetos de na-
tureza estritamente setorial do saneamento, quanto pelos projetos de
desenvolvimento urbano, que usualmente possuem um forte compo-
nente desaneamento basico.Baseado emsua experiéncia de projetos
jafinanciados aosetorno Brasi, o BRD vem encarando com descon-
fianga ainterveniéncia de 6rgaosfederaisnosacordos de empréstimo
porele celebrados. Apesarda justificativa apresentada se referiraos
préprios pre ceitos constitucionais, que atribuem aos estados e muni-
cipiosa competéncia pela prestagdo deservicosurbanos, é certo que
a postura centralzadora doBNHe a precariedade dos controles exer-
cidos porele sobre os empréstimos anteriormente concedidos con-
tribuiram muito para o priviégio ora concedido aosgovernossubnaci-
onais.Todavia, ha programasfinanciados pelo BIRD, que pela sua pro-
pria escala, necessitaram da interveniéncia de instituicdesfinanceiras
federais,como é o caso doProsanear, que, com a participac¢&o da CEF,
vemsendo executado através de diversos 6rgaos estaduais e munici-
pais. Mesmo nesses casos, o BIRD vem procurando crescentemente
atribuirmaioresresponsabilidades aos executores.
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Tabela 5.1
Brasil - Relagdo dos empréstimos externos para aplicagéao
em saneamento - 1970/94" (Em US$ milhges)
Ano - I ity Mutu-| Areade
contrato Ag. | Namero Projeto Objeto Valor 4rio execucao
1971 BID 296/FOE AAES 30,0 | BNH BR
1971 BIRD 757-BR M 22,0 | PrefSP Fcap)
1971 BIRD 758-BR ES 12,0 | PrefSP Fcap)
1972 BID 236/CO M 9,5 | GovRJ Ri(cap)
1974 BIRD 1.009-BR AAES 36,0 | BNH NG
1976 BIRD 1.309-BR AAES 40,0 | BNH NG
1978 BIRD 1.525-BR ES 52,5 | BNH P
1979 BIRD 1.658-BR AAES  |100,0 | BNH BA/CE/PE
1980 BIRD 1.823-BR AAES  |130,0| BNH PRISC/RS
1980 BIRD 1.850-BR AAES  [139,0 | BNH NG
1981 BIRD 1.970-BR AAES  [180,0 | BNH |AM/PB/MS/GO/DF
1983 BIRD 2.249-BR AAES  |3023| BNH BR
1983 KFW 6,7 | GovBA BA(oeste)
1984 BID |457-CO/137-Cl/740/FOE M 149,0 | GovBA | BA(PedraCavalo)
1984 KFW DR 13,9 | GovRS | RS(ValedosSinos)
1985 BIRD 2.532-BR AAES,PO | 16,3 |GovFed.| BR(Arearural)
1987 BID 229-Cl ES 163,0 | Sabesp | SPRMSaoPauio)
1987 KFW 6,7 | GovsC c
1987 BID 233-Cl DR 77,5 | PrefSP Fcap)
1988 BIRD 2.975-BR ES,DR,LU(2) | 1750 | CF | RJReconst.Ro)
1988 BIRD 2.983-BR AAES 80,0| CF BR(4)
1989 BID | 526-CO/814/FOE AAES  |100,0 | GovDF DF
1990 KFW 10,0 | GovCE 03
1990 BIRD 3.102-BR M 280,0 | Sabep P
1991 BID | 622-CO/856-FOE AAES  |350,0 |GovFed.| BR(Prosege)
1992 BIRD 3.442-BR AAES,PO | 250,0 |GovFed.| BR(5)/BA/SC/MT
1992 BIRD 3.504-BR AACP  [119,0 | GovsP P
1992 BIRD 3.505-BR AACP  [117,0 | GovPR R
1992 BID | 695CO/892-FOE ES,DR,LU |199,2 | GovCE | CE(Fortaleza)
1992 BID | 713-CO/986-FOE AAES 4500 | Sabep | SP(RioTietd)
1993 BRD| 649-CO/869-FOE AAES,DR [145,0 | GovFA |  FA(Belém)
1993 BID 3.554-BR AACP  [145,0 | GovMG NG
1993 BRD| 776-CO/911-FOE ES,DR  |132,3 | GovRS | RS(BaciaGuaiba)
1994/1°%em | BID | 713-CO/896-FOE | AA ES,DR,LU|350,0 | GovRJ |RiBaiaGuanabara)
1994/1°%em | OECF AA ES,DR,LU| 236,7 | GovRJ | RiBaiaGuanabara)

Fontes: SEAIN/Seplan-PR, BIRD,BID, Gov. Est.RJ, Alianga Pesq. Des. Ltda. (1) Ndoinclui projetos onde sanea-
mento seja inferior50% valor contrato. (2) BR: Brasi, CO: capital ordinario,FOE:Fundo OperagéesEspeciais,
OF: outros fundos. (3)AA:abast. agua, CP: cont. poluigao,DR: dren. urbana, ES: esgot.sanit., LU:imp.urbana,
PQO: politica/gestdo saneam.(4)62,5% para Prosaneare 37,5% prefeitura Campinas. (5)PMSS.
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Tabela 5.2

Brasil - Empréstimos externos aplicados em

saneamento - 1970/94

Valor do empréstimo (US$ milhdes)

Anodo porfontes NL’lmue'rc: de
contrato |\ —gep BID  Bilaterals  Total | Conraios
1970
1971 34,0 30,0 64,0 3
1972 95 95 1
1973
1974 36,0 36,0 1
1975
1976 40,0 40,0 1
1977
1978 52,5 52,5 1
1979 100.0 100.0 1
1980 269.0 269.0 2
1981 180.0 180.0 1
1982
1983 302,3 67 3090 2
1984 1490 139 1629 2
1985 16,3 16.3 1
1986
1987 2405 67 2472 3
1988 255.0 255.0 2
1989 1000 100.0 1
1990 280,0 10,0 2900 2
1991 350,0 350.0 1
1992 4860 6492 1.135.2 5
1993 1450 2773 4223 3
1994 (1°sem.) 3500 2367 5867 2
Total 21961 21555 2740 4.6256 35

Fontes: SEAIN/Seplan-PR, BIRD, BID, Gov.Estado RJ, Alianga Pesq. Des.Ltda.
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Osprincipaistragos do perfi dessa poltica que podemserdesta-
cadosnos programasde desenvolvimento urbano em quesaoincluidas
acdesdesaneamento basico®sio :

* recursos emprestados aos governos estaduais, tendo a Uniao
como avalista, para subempréstimo as prefeituras municipaise
ascompanhiasestaduaisde saneamento;

* recursosintegralzados através de umfundorotativo de capita-
lzagao, composto pelo empréstimo doBanco Mundial, pela con-
frapartida estaduale dossubtomadorese peloretorno dasaplica-
¢des,como mecanismo de auto-sustentagaofinanceira,sendo que
osrecursos do empréstimo sdo aportadosaposa contrapartida;

» admissdo do menorvolume possivel de subsidios diretos, mes-
mo comrecursosda contrapartida, como resultante da poltica
derecuperagaointegral de custos através de tarfas, taxase con-
tribuicdo de melhoria; subsidiosindiretos ad mitidos mediante
prazos de caréncia e taxas dejuros diferenciadosna composigcao
dofundorotativo;

» condi¢des estritas de entrada de beneficiarios nos progra-
mas, tanto de subtomadores, quanto de projetos, que enfati-
zam planos derecuperagaofinanceira e de desenvolvimento
institucional;

36 Estes programassao osdos estados da Bahia, Minas Gerais, Santa Catarina e Rio
Grande do Sul, alem do acordo de empréstimonegociado com o estado do Ceara.

160



NOVO MODELO DE FINANCIAMENTO PARA O SETOR SANEAMENTO

« condigbesrigorosas de analse, avaliagdo e acompanhamento
dos projetosfisicos e de monitoramento do programa,;

* projetos de desenvolvimento institucional e operacional obri-
gatoriamenteintegrantes doPrograma, usualmente financiados
peloBIRD, quandointegrantesde projetosde obras e servigos, e
aplicados afundo perdido.

E pertinente notar que, apesar de conhecera experiéncia dos
FundosEstaduais de Agua e Esgotos (FAE), o BIRD continua enfatizan-
do osfundosrotativos como efetivo instrumento de auto-sustentagéo
financeira de projetos urbanosno Brasi. De acordo com oBanco, o
fracasso dosFAE, criadossob a égide do Plano Nacional de Sanea-
mento (Planasa), deveu-se menos a sua consisténcia como mecanis-
mo definanciamento e mais aos precarios controlessobre eles exerci-
dos, principalmente considerando-se 0 pouco empenho dos governos
estaduais em efetuarasuaintegralzagéo. Os elementos do perfil dos
programasdo BIRDindicam que esta instituicdo estabelece, porcon-
digdesnegociadas anteriormente a contratagao do programa, garant-
asde que asnormas deintegralizagéo e de operacionalidade serdo
cumpridase, mesmo, penalidades paraondo cumprimento de clau-
sulas contratuais. Sao, dessa forma, criadosinstrumentos de controle
sobre osfundos, cujo acompanhamento ereavalizag¢&osao exercidos
através de monitoramento constante.

OBIDiniciousua atuac¢ao nosetor de saneamento no Brasiem
1961,tendo até 1971, quandointerompeu essa atividade, beneficiado
16 projetos, basicamente para o abastecimento de agua de diversas
cidades. Osfinanciamentosforamretomadosem 1983, quando os pro-
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jetos passaram aincluir esgotamento sanitario e drenagem. O totalde
empréstimos do BID ao setorsaneamento no Brasil, de 1961 até o pri-
meiro semestre de 1994, é de US$ 2283,8.

Na atualdécada,oBIDtem aprovado programasde maiorabran-
géncia, comooPrograma de Agado Socialem Saneamento (Prosege),
que prevé aimplantagdo desistemas de esgotossanitariosem 272 cida-
des, e pelo qual o governorepassa osrecursos, semretorno, as prefeitu-
ras ou CESBs. Este banco éresponsavel,também, pelofinanciamento
de trésgrandesprogramasde despoluicao de corposd’agua que ba-
nham areas metropolitanas:Rio Tieté,Bacia do Guaiba e Baia da Gua-
nabara, além dos programas desaneamento de Fortaleza e Belém.

Aestratégia que vemsendo adotada peloBID para financia-
mentosno Brasil privilegia o apoio aosaneamento basico e a drena-
gemdasgrandescidades, atendendo, destaforma, asua poltica atual
definanciar programase projetos de caratersociale de melhoria das
condigdes ambientais.

Asinstituigbesfinanceiras bilaterais que atuaram nofinanciamen-
to dosetordesaneamento foram a KFW, do governo da Alemanha Fe-
deral, e 0 OECF, do governo do Japéao. O primeiro participou de quatro
pequenos projetos em diferentes estados do pais, enquanto o OECF
contratou noinicio de 1994, com o governo do estado doRio de Janei-
ro, o co-financiamento, juntamente com oBID, doPrograma de Sane-
amento Basico daBaia de Guanabara.

No periodo de 1970 ao primeiro semestre de 1994, o montante
de empréstimos concedidos pelo BIRD para saneamento no Brasil foi
de US$2.162,1 milhses®, enquanto o do BID foi de US$ 2.155,5 mi-
Ihdes. Os montantesfinanciados pela KFW e OECF, neste mesmo peri-
0do,sdo de US$ 37,3 milhdes e US$ 236,7 milhSes, respectivamente.
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A analise da série de empréstimos concedidos nos ultimos 25
anos, apresentadanaTabela V.2, indica dois periodos com maiorcon-
centracdo de contratos assinados: 1978/83 e 1987/1994. O primeiro
caracteriza-se porfinanciamentosconcedidospeloBIRD acBNHpara
seremrepassadosascompanhiasestaduaisdesaneamento, tendo como
contrapartidarecursosestaduais e doFGTS, e coincide com periodo de
forte expansdo de investimentos no setor, através do Planasa®. O perf-
odo que seiniciaem 1987 marca oretorno do BID ao setor, e corres-
ponde a duasfasesda poltica desaneamento: a de 1987/88, que apre-
senta umsurto de crescimento dosinvestimentos, através dessesrecur-
sosexternos e derecursos proprios da CEF, e a que se inicia em 1989,
como declinio do SFSe o crescimento dasaplicagdes diretasda Unido.

ATabela 5.3apresenta o periodo em analise dividido em quinqué-
nios, verificando-se que o de maiornimero de operagdese valortotalde
empréstimos & o ultimo, que se inicia em 1990 e estaincompleto, porsé
abrangero primeirosemestre de 1994. Nele foram beneficiados 13 pro-
jetos, com amédia anual de US$ 556,8 mihdes. Note-se que neste peri-
odoforam contratados60% do totaldosempréstimos concedidos aose-
torde saneamento no Brasi, por organismos externos, desde 1970.

Para os préximos anos, pode-se prever que se mantenha a ex-
pansdo dos montantes destinados pelas duas principaisinstitui¢des fi-
nanceiras multiaterais ao setor de saneamento no Brasi, ja que existem

37 Incluio ProjetoReconstrugao-Rio, de US$ 147 milhdes, dos quais cerca de 50% para
drenagem, masnaoincluioutrosempréstimos para desenvolvimento urbanoem que
a parcelareferente a saneamento éinferiora 50%.

38 Sobre asfasesdo desenvolvimento do Planasa, verasecao 1.2.1 deRezende,F. et alii,
opus cit.
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perspectivasde ampliagao desuasdisponibiidadesderecursos, e que
inversdes no setor atendem, em principio, aslinhas de combate a po-
breza e de protegéo erecuperagao do meio ambiente, porelaspreconk
zadas. Pode-se estimar em US$ 600 milhdes o montante que essasins-
tituicdes podernam alocaraosetor, anualmente, nos proximos anos.Nao
seincluem, ai, osrecursos passiveis de serem captadosjunto a organis-
mos bilaterais de crédito, hoje também preocupados com as questdes
decombate a pobreza e de prote¢&o erecuperagao do meio ambiente.
Deve-se considerar, ainda, que ascondigbesde financiamento
doBIRD e doBIDs&o, em geral, mais convenientes que asdo Programa
de Saneamento para NucleosUrbanos (Pronurb), que, operado pela
CEF e utilizandorecursos do FGTS, é a Unica fonte interna de financia-
mento para osetorsaneamento no Brasi, conforme resumido na Qua-
dro5.1.Porestarazdo, a demanda porfinanciamento externos deve
crescerno pais, apresentando como maiorrestricao anecessidade de
formacgédo de contrapartida de pelo menos50% do valor do projeto.
Note-se que nadaimpede, do ponto de vista das exigénciasdosorga-
nsmosde financiamento, que esta contrapartida tambémseja financia-
da, pelo Pronurb, porexemplo, pormenos do comprometimento da
capacidade definanciamento do mutuario dosempréstimos.
Asinstituigdes brasileiras contratantes de empréstimos externos
témtido, comfreqiiéncia, grande dificuldade no cumprimento desuas
obrigagdes, definidasnos contratosde financiamento. lstotemse dado
pordiferentesrazes, masespecialmente pela dificuldade deformagéo
de contrapartida, pelafalta de equipestécnicas capacitadaspara a ela-
boracgao de projetos, pelainoperancia dasmaquinas administrativas, e,
em alguns casos, pelafalta de empenho poltico para a execugdode
projetos complexos. E claro que estesfatos, além de entravaro desen-
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Tabela 5.3

Brasil - Empréstimos externos para aplicacdo em
saneamento - 1970/94

Valor médio anual do empréstimo (US$ milh&es) Média

Periodo Fontes anualde

BIRD BID Bilaterais Total contratos
1970/94 87,8 86,2 11,0 185,0 1,4
1970/74 14,0 7,9 21,9 1,0
1975/79 38,5 38,5 0,6
1980/84 150,3 4.1 184,2 1,4
1985/89 54,3 68,1 1,3 123,7 1,4
1990/94 182,2 325,3 49,3 556,8 2,6

Fontes: SEAIN/Seplan-PR, BIRD, BID, Gov.Estado RJ, Alianga Pesq. Des.Ltda.

Quadro 5.1

Pronurb - Condi¢des usuais de financiamento para
saneamento

Condicdes Pronurb BID BIRD
Prazo de amortzagao 25 anos 25 anos(3) 15anos
Caréncia 3,5anos 5anos 5anos
Periodo de amortizagédo mensal semestral semestral
Contrapartidafinanceira| 5% a 30%(1) 50% 50%
Fonte da contrapartida Gov.Estado Unido Unido
Pref. Munic. Gov.Estado Gov.Estado
Cia.saneam. Pref. Munic. Pref. Munic.
Serv.saneam.
Plano dereajustamento Varag¢&oTR Variagdododlar Variagdoddlar
Taxa anualdejuros 6% ou 12%(2) 4% (4) 7% (8)
Taxade administragéo (5) ®)
Taxa derisco de crédito 1,0%
Taxa de compromisso 0,5% 0,25%

Fontes: MAS/CEF, SEAIN 1F)l RO, AC, AM,RR, AP, PA, MA, PI, CE, RN, PB, PE, AL, SE, ES, MS, MT, GO,
T0:5% a 25%; MG, RJ, SP, PR, SC, RS, DF: 10% A 30 %. (2)RO, AC, AM, RR, AP, PA, MA, PI, CE, RN,
PB, PE, AL, SE, ES, MS, MT, GO, TO: 6,0%, MG, RJ, SP, PR, SC, RS, DF: 12%. (3) Para projetos de
natureza social: 20 anos. (4) Para projetos de natureza social: 3%. (5) Usualmente cobrada pelo
repassadordosrecursos,da ordem de 1% a 2%. (6) Valor atual,ja que a taxa é definida,a cada
timestre,emfung&o da taxa média de captagao derecursos.
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volvimento do projeto contratado, trazcomo conseqiiéncia dificulda-
despara a aprovagao denovosfinanciamentos.

Outrofator que comprometeu a contratag&o de novosemprésti-
mos por parte dasempresas desaneamentofoia questdo do endivida-
mento,superada, pelo menosformalmente, atravésdorefinanciamento
destasdividas pela Unido.

Comosesabe, com o objetivo de equacionaro pagamentodo
passivo dosestados e municipios e de suas autarquias,fundagdese
empresas, a Lei n©.8.727, de 5 de novembro de 1993, previu o refi-
nanciamento, pela Unido, dossaldos devedores existentesem 30 de
junho de 1993, inclusive parcelasvencidas, decorrentesde operagdes
de créditointerno contratadasaté 30 desetembro de 1991 poraqueles
govemossubnacionas.

De acordo com dados do Banco do Brasi®®, o total da divida
refinanciada dos estados atingiu US$ 20,7 bilhdes, sendo US$ 2,3
milhéesreferentes as companhias de saneamento - dividas oriundas,
basicamente, de contratos com a CEF. Os maiores devedoressdo a
Sabesp, com mais de 50% do total (US$ 1286,1 mihdes), seguida da
Cedae (US$468,9 milhdes), Corsan (US$ 162,8 milhdes), Copasa
(US$ 163,6 milhdes), Sanepar (US$ 152,4 milhdes) e Cagece (do
Ceara, US$ 32,6 milhdes).

Aimplementagao doscontratosderefinanciamentoobedeceua
uma complexa engenharia deinterveniénciafinanceira. Os contratosre-
financiadossado consolidados,sendo osgovemos estaduais e municipais
osdevedores,dando como garantiasuasreceitas propriase asde transfe-

39 Posigao dasContratagdes, Relatério-Listagem de Dados doFrograma de Saneamento
do SetorPuiblico, de 08/04/94,Banco do Brasil, DEFUP/PRGES/SEROD - I, Brasilia.
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réncia constitucional, o Tesouro Nacional, o credore oBanco do Brasil-
oagentefinanceiro, a quem compete efetuarorateio dosretornos aos
credoresoriginais, baseadosna ponderagao dosdébitos.De acordo com
informacdesda Secretaria do Tesouro Nacional, todososestados(exceto
o Distrito Federal) e 100 prefeiturasja formalizaram os contratosde rees-
calonamento dasdividascom o governo federal.
Asempresasdesaneamento que apresentavam maiordébito, mas
tinham condigdesde auto-sustentagao, refnanciaram diretamente suas
dividas, com a garantia dosrespectivos estados; as demaistiveram seus
débitosincluidosna divida refinanciada do govemo estadual.
Adespeito dosucesso darenegociagcdodasdividasde estadose
municipios, ainda ndo foi possivel, nos dez mesesseguintes a aprovagao
dalei, constatarse osseusresultados atendem mais a propésitos de poli-
tica fiscal de curto prazo do governofederal (receberpouco em prazo
diatado é melhordo que nadareceber)ou a propostosderecuperacéo
dacapacidade de crédito dosdevedores.Dado otamanho da divida dos
governossubnacionais,na auséncia de calculos precisos, pode-se ad mitir
que asparcelasde amortzagéo e encargosrecalculadaspoderaondo def
xarmargemfinanceira suficiente para um endividamento adicional con-
dizente com asnecessidadesdeinvestimento dosetorde saneamento.
De qualquerforma, mesmo que asfinangas dascompanhiasse-
jamsaneadas ou osgovernosdosestadosndo lhescobremsua parte
nasdividasrenegociadas, a contratagao de novosempréstimosintemos
estarestringid a aoslimitesimpostos pelo governo federal ao crescimen-
to da divida do setor publico. Entretanto, se os empréstimos externos
nao estiveremsujeitos a esta limitagéo, existe a possibiidade de capta-
caoderecursosde organismosinternacionais, respeitada a legislagao
federalsobre capacidade de endividamento dosestados e municipios e
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verificado o desempenho econdémico-financeiro dasempresas.

Ha, portanto, espa¢o para a contratagdo de novosempréstimos
externos, embora o seu aproveitamento dependa das politicas defini-
dasem cada estadosobre oretomno dos débitosou a restiigdes a gastos
e acontrapartidasorgamentarias para projetosdascompanhias.

Ademais, resta verificarse a assungéo dasdividasdas companhias
desaneamento pelos govemos estaduaisimplica, de umlado, folga sufi-
ciente para que elas contraiam novos empréstimos de vulto em corres-
pondéncia com osrespectivosdesempenhosecondmico-financeiros.De
outrolado, cabe verificartambém se osTesourosEstaduaisestardoim-
pondoresti¢gbes de gastos e fransferénciasintragovernamentais ascom-
panhias com dividas assumidas, que também terao efeito restitivosobre
aspossibilidadesde capta¢éo derecursosde empréstimo.
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6. PROPOSTA DE UM NOVO MODELO
DE FINANCIAMENTO DO SETOR

6.1.Introducao

A definigdo deumnovo modelofinanceiro para osetorsaneamento
assenta-se em duas premissasiniciais. Pimeiro, a de que importantes
questdespara a configuragdo definitiva desse modelo ainda dependem
da amplitude e da profundidade darevisdo constitucionalem anda-
mento.Segundo,ade que a consolidag¢do do programa de estabizagao
econdmicaimpde, porum prazo ainda definido, fortesrestrigbes a ple-
naadogdoderecomendacdes coerentes com o espiito doreordena-
mentoinstitucional que esta sendo contemplado.

Oreconhecimento dos condicionamentosdecormrentesda atu-
al conjuntura conduz a necessidade de se estabelecer, deimediato,
uma etapadetransi¢éo, cuja duragado depende dos prazosnecessa-
rios para a aprova¢ao dasmudangas constitucionaise o alcance dos
objetivos da estabiliza¢ao monetaria. Entretanto, com o apoio das
novasregras aserem adotadas para a gestdo dosrecursos a serem
mobilizadosnessa etapa, devemser criadas condigdes maisfavora-
veis para a modernizagao dosetor.

No ambito dasrestricbes decomrentesdas preocupagdescomo
sucesso doPlanoReal, a questao fiscal assume uma posicdo derelevo.
Nao ésegredo para nenhum analista dessa area que a melhoria das
contasorgamentarasobtidasem 1994 é precaria, e que as perspectivas
para 1995sdoincertas.Boa parte do ajuste recente deveu-se a umforte
represamento do gasto, particularmente severo na area dasaude publ-
ca,que colocara a prova a capacidade do presidente daRepublicare-
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sistir &s pressdes para ampliagdo do dispéndio. Do outrolado, os ex-
pressivos ganhosna amrecadagao tibutara federalalcangadosno pri-
meiro semestre de 1994 deveram-se mais ao novo tributo criado-o
IPMF-, e arecuperagédo das contribuigdessociais (Cofins e PIS), de-
corrente dareducgao dolitigio nessa area. Daquipara a frente, o com-
portamento dareceita, mantida a estrutura tributaria vigente, depen-
dera do crescimento da economia (que devera manterse em niveis
modestosno proximo ano, paranao comprometeroPlanoReal)e do
combate asonegacao (quenascondi¢besvigentesnao devera produ-
zirresultadossignificativos).

Arestricdo orgamentaria acirra a competi¢gdo porrecursos fis-
caiseimpde ao governo a necessidade de estabelecerregrasrelati-
vasasetores e programas que devem ser prioritariamente atendidos.
Nesse contexto,saude e educacgéao tém precedénciaemrelagéoa
outros programas, em fung&o da natureza do servigo, das garantias
constitucionais e da tradigao brasileira de gratuidade dessesservi-
¢os. Assim, em que pese ointeresse socialdasa¢desa cargo dosetor
saneamento, ha que se ampliar,em curto prazo, asopgdesinternas
ao proprio setor no conjunto dosinstrumentos necessarios ao aten-
dimento desuas exigéncias de financiamento.

Eimportante notar, no entanto, que as possibiidades de auto-
financiamento dosetorestao hoje obstadas pelasimitacdes ao endivi-
damento dosetor publico, inclusive asempresasestatais, e pela inexis-
téncia deumanorma federal queregule a concessdo dessesservigcosa
agentes privados.Regras baixadas pelo Conselho Monetario Nacional,
inspiradasna metodologia adotada para o calculo do déficit publico,
suspenderam, na pratica, o exercicio porestados, municipiose empre-
sasconcessionaras deservigos publicosda opg¢ao derecomrerem aosis-
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tema bancario ou colocarem titulosno mercado parafinanciaremseus
programas de investimento (neste Ultimo caso, novasemissées estdo
vedadasaté ofinaldoséculo pordispositivo constitucional). O afrouxa-
mento doslimitesa concessao de crédito ao setorpublico, quando as
operagdesestiverem claramente associadas ainvestimentos prioritarios,
comoéo casodosaneamento, e a aprovagcdodeumanovaleide con-
cessbes,sdo providénciasindispensaveispara asuperagao dasrestri-
¢desfinanceirasenfrentadas pelosetor.

Areforma constitucional e a estabilizag&o da economia criarao
um ambiente maisfavoravel a consolida¢&o donovo modelo definan-
ciamento quesera apresentado.Numa economia estabilizada,janao
sera taofaciltransferir para o consumidor, via aumento de pregosou
tarfas, asineficiénciasgeradas por custosinchadose desnecessarios, 0
queira se constituirem umimportante fatorde estimulo aredugao de
custos e ao combate ao desperdicio. De outra parte, a reforma fiscal
devera criarcondi¢gdes para asustentag&o de niveisde carga tributaria
compativeis com asresponsabiidades do Estado e oreequilibriona
reparticao espacialdosrecursos publicos, abrindo novas perspectivas
para a ampliagao dosinvestimentose o alcance dosobjetivos de univer-
salza¢ao do atendimento dasdemandas porservigos desaneamento.

6.2. Autonomia tarifaria e autofinanciamento

Aautonomia do poderconcedente para fixarastarifasa serem
cobradas pelos prestadores de servicos é uma pegafundamentaldo
novo modelo definanciamento dosetor. Com ela, pretende-se ampliar
a capacidade de auto-financiamento dosetor, limitar ainterferéncia
politica no calculo tarifario e tornartransparentes asrelagdes dasem-
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presas com o poder publico municipal e estadual. No exercicio dessa
autonomia, o poder concedente deve observaro prescrito naregulagao
dasatividadesdosetore subordinarse a principios gerais de poltica tar-
fara, consagradosem einacional, cujosfundamentos basicosséo atribuir
astarfaso duplo papelde assegurara cobertura dos custosoperacionais
e atenderasexigénciasderemunerag¢éo do capitalinvestido.

Embora a autonomia tarifaria possa serratificada em lei, a inte-
gralaplicagao dosprincipiosa que ela deve sesubmeterndo esta ga-
rantida de antemao. Trés principaissitua¢des podem afetar o cumpri-
mento da norma proposta:

* ointeresse politico do prefeito (ou governador, conforme o caso)
de praticaruma tarifa maisreduzida para agrad arseuseleitores,
langando méo de recursos orgamentarios para cobriro déficit”:

* 0 baixo nivelsécio-econdmico da populagao, que nao teria
condi¢desde pagaratarfa necessaria para preencherosrequis-
tos pretendidos;

+ aineficiéncia dos prestadores de servigos, que multiplica a tari-
fanecessara para cobriros custos daidecomentes.

Na pratica, assituag¢desapontadas misturam-se de forma atornar
dificil a identificagao precisa do fator dominante. Assim, inexistem ga-
rantias concretas de que a autonomia tarifaria promovera o efeito dese-
jado.Como em quase todo oBrasio argumento daincapacidade fi-
nanceira do usuario pode seresgrimido para esconderineficiénciase
interesses eleitoreiros, € importante institui, em complementacao a
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autonomia tarifaria, outrasnormas capazesde evitara adogao de prat-
casincompativeiscom osobjetivosde moderniza¢ao dosetor.

Uma primeirarecomendacao arespeito consiste emincluirna
leiorgamentaria nacional a obrigagao de uma clara especificagao, no
orgamento publico (do municipio ou do estado), da verba corres-
pondente aosubsidio tarifario praticado pela entidade prestadora
doservico,de modo a dartransparéncia a essa pratica esubmeté-la
a aprovacao dolegislativolocal. Masisso ndoresolve o problema da
identificacéo da causa dosubsidio*'. Apenasno caso dalegitima
necessidadesocial & que caberia pleitearrecursosfiscais para cobrir
o déficitfinanceiro dosetor, masnao é comum identificar assitua-
¢desem que essa condigao prevalece.

A questao daidecomente ésobre a possibiidade de alegislagao
tarfaria nacionaliralém da definicdo dos principios gerais aserem obe-
decidosnessa area, paraincluir também, salvaguardas efetivas contra o
usoindevido da autonomia.

Aanalse dessa questdo deve partrdoreconhecimento de que se
o problema esgota-se nolimite da jurisdigéo do préprio poderconce-
dente,ndoha porque pensareminterferrem decisdes que afetam ape-
nasa comunidade envolvida.lsto é,se o prefeito abusardas premogati
vas de decidirentre tarifas e tibutos ou ndo tomar providéncias para
aliviar o custo tarifario com medidas de racionalizagdo administrativa,
cabeapopulagdolocal, coma ajuda doPoderLegislativo, zelarpela
defesa de seus propriosinteresses.

40 Em contextosde alta inflagdo,0n&o ajustamento dastarifasem anosde eleicdo euma
pratica conhecida, mesmo porque asolugao do déficit provocado poressa decikao €
transferida para o préximo govemo.

41 AlLeido OrgamentoPublico em vigor(Lein®4320/64) precisa serrevista e atualzada.
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O problema assume outra caracteristica quando a decisdo de nao
aplicarumatarfarealsta € acompanhada da tentativa de transferir para
terceiros (para fora dajurisdicdo do poderconcedente)o énusdaide-
comente.Esse seria o caso, porexemplo, de pleitos de ajudafinanceira,
encaminhados ao estado ou aUnido, pararealizarinvestimentosou
sustentarsubsidios que poderam tersido financiadosintermamentese a
tarifa tivesse sido coretamente aplicada. A proibicdo de concessdo de
assisténcia financeira nesses casos precisa, pois, serinstituida.

Para tanto,o acompanhamento em nivelnacionaldas praticas
tarifariasem todo o pais precisa serfeito comrigor. A autonomia do
poderconcedente parafixara tarifa ndo o exime de prestarinforma-
¢Oessobre a estrutura tibutaria aplicada parafinsde analise e acompa-
nhamento.Talinformagaoservira de base parajulgaros pleitos de assis-
ténciafinanceira encaminhadosao govemofederal, ficando estabeleck
do que onaofornecimento deinformagdes (ou aincoregao delas),
bem como a constatagao de ndo obediéncia aos principios estabeleci-
dosna leide tarifas,implicararejeigao iniimine dos pleitos formulados.
Para atendero cerco,deveserestmulada a adogao, pelaslegisla¢cbes
estaduaks, de exigénciassemelhantes para o caso desolicita¢des de aju-
dafinanceira encaminhadas porseus municipios.

Uma questdoimportante para evitar controvérsiasinsoliiveis a
respeito da capacidade de autofinanciamento dosetor pela via tarifaria
é a definicdo do consumo essencial e da tarifa minima cobrada pela
prestagao doservigo.Estudosrecentessobre a questéo tarifaria nosetor
saneamento sugerem que o consumo minimo é fixado em niveis muito
elevados, contribuindo para aregressividade da estrutura tarifaria. Além
disso, as diferengas existentes quanto a tarifa minima cobrada no pais
apontam parainumerasdificuldadesna avaliagao do grau de proprie-
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dade com que asnormastarfarassao aplicadas.

Se a fixag&do do consumo minimo fordeixada ao livre arbitrio do
poderconcedente, a aplicagdo dassalvaguardasexpostasanteriormente
ficara comprometida, pois o estabelecimento unilateral de padroes
artificialmente elevadosira comprometera capacidade de autofinan-
ciamento e estabeleceruma guerra emtorno desses padrbes(ao ele-
varo padrao obterse-ia melhor credenciamento para a ajuda finan-
ceira estadualoufederal). Cabe, assim, propor que 0 consumo mini-
moseja estabelecidonalegislag&o nacional,com base emindicadores
que reflitam as distintasrealidadesnacionais comrespeito arequeri-
mentossanitarios e habitos culturais.

O estimulo ao auto-financiamento ndo se esgota na proposta de
realismo tarifario e de autonomia do poderconcedente nessa area. A
rigor, arecomposicdo da capacidade de asentidades prestadorasde
servigosfinanciarem suasacgdes com a cobranga de tarifas de seus usu-
arios é prérequisito para o efetivo exercicio de sua autonomia gerencial
efinanceira.Esta, porseuturno, éindispensavel para o futuro aprovei-
tamento das potencialidadesde capitalza¢éo dosetor, que deverdose
ampliarna medida em que a autonomia empresarialforconsolidada e
que a poupanga institucional (fundos de pensao) busque maiorsegu-
ranga nassuasaplicac¢des, ainda que emtroca de menorrentabiidade.

Embora prevalega a convicgdo de que astarifaspoderdo ampiliar
suaimportancia na equagaofinanceira dosetor, éimpensavelimaginar
que elasserao suficientes para darconta do capitalinicialnecessario a
sustentagao dasnecessidadesdeinvestimentose para atenderaos pro-
positos de cobertura plena da demanda essencial*2. Assim, dois outros
componentesimportantesdonovo modelo definanciamento dosetor
saneamento sdo osistema definanciamento dosinvestimentose os
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mecanismos de cobertura dossubsidios. As propostas arespeito sdo
apresentadasemseguida.

6.3. O financiamento dos investimentos

Areconstrugao dosistema definanciamento dosinvestimentosé
umatarefa urgente. Dela depende a capacidade daUnido desempe-
nharatarefa quelhe cabe de promoveraintegragdo dasag¢desno am-
bito dainfra-estrutura urbana, zelar pelo atendimento das prioridades
da politica nacional de saneamento, cumprir os disp ositivos constituci-
onaisdereducao dasdisparidadesregionais e contribuirpara o bem-
estarsocial. O nicleo desse sistema localiza-se na Unido e compde-se
de suasfontes principais:

* recursos de fundos patiimoniais destinados a inhas de crédito
parainvestimentosem programas de saneamento;
*recursosdo Orgamento Geralda Uni&o.

Submetidos a normas comuns de aplicagéo, essesrecursosse-
raotransferidos aresponsabiidade de instituicaofinanceira federal a
serencarregada desua gestdo, de acordo com normase critérios

42 No periodo 1991/93, apdsa devolugao, ao poderconcedente, da autonomia para
fixar as tarifas de saneamento, osrecursos gerados por essa via apresentaramum
incrementorealda ordem de 11% (apenashas CESBs). Se tomarmos porbase o ano
de 1989, areceita tarifaria de 1993 foi duas vezes maior. No entanto, o aumento
recentedaarecadagaofoiacompanhadode quedanarelagdo arecadagao/fatura-
mento, que apesarda melhoria observadanosUltimostrés anos ainda esta abaixo dos
indices alcangados em 1986/87.Evidencia-se, pois, a hipotese de que existe um limi-
te ao aumento de tarifasque sereflete no grau deinadimpléncia.
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emanados do Conselho Nacionalde Saneamento. O agente finan-
ceiro federal, responsavel pela administragao dessesrecursos, esta-
belecera acordosoperacionais com outros agentesfinanceiros- pu-
blicos(estaduais ouregionais) e privados- que formarao a periferia
dosistema em questdo. Osdemais agentesfinanceiros atuardo como
instituicdesrepassadoras dosrecursos administrados pela Unido e
responsaveis pela mobilizagao derecursos adicionaispara ampliara
capacidade deinvestimento nosetor.

No caso de instituigbesfinanceiras estaduais ou regionais, a mo-
bilzagao derecursos adicionaisabrange a administragdo das contrapar-
tidas aserem exigid as de estados e municipios,emfungéo do aporte de
recursosfederais para investimentos nosrespectivos temitoérios, confor-
me asespecificidadesde cada caso.

Agestdo unificada dasduasfontesderecursosda Unido para o
setortem o duplo objetivo de aliviar o custofinanceiro dosinvestimen-
tose darmais eficiéncia asaplicagdes. Ainda que a estabiizag&éo da
economia permita uma futuraredugao dosjuros cobrados pelasinstitui-
¢oesfinanceiras federais (BNDES e CEF)*, a remuneragao dosfundos
patrimoniais administrados pela Unido ndo permite flexibilizar as con-
dicdesderemuneragao dosempréstimosemfun¢éo danaturezaouda
localzagao dosinvestimentos. Assim, a reunido dosrecursos orgamen-
tarios aosfundos patrimoniaisformaria um sé fundo, capazde viabilizar
aredugéo dosjurosnasaplicagdesdestinadasao atendimento de clien-
telas/regidesdereduzida capacidade de pagamento.

43 Astaxasatualmente praticadas(TR+6% ao ano),nao sado compativeis com a nature-
za dosinvestimentosem saneamento e com a capacidade de gerarrecursos pela via
tarifaria para pagarosempréstimos obtidos.
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Outra consequiénciaimportante da proposta de gerenciamento
unificado dosrecursosfederaisé a maior eficiéncia das aplicagdes,
derivada do abandono do clientelismo na aplica¢gdo derecursosorga-
mentarios. O acesso arecursosfederais passa a dependerda apresen-
tac&o de projetosdeinvestimento que preencham osrequisitostécni-
cosese enquadrem nas prioridades da Politica Nacional de Sanea-
mento, para merecerem a aprovacgao do 6rgdo gestor. Claro esta que
tal proposicdo ndosignifica eliminarainterferéncia do Congresso nes-
sa area, e sim alterarsua natureza.Sua participagaoserafundamental
na discusséo e aprovagao dos planos plurianuais e dos orgamentos
federais, que estabeleceriam o montante de recursos atribuidos ao
setore asrespectivas prioridades de gasto.

O problema da contrapartida de recursos estaduais e municipais
tem queserencarado deformarealsta. Assim, ndo cabe proporindices
incompativeiscom a diversidade desitua¢gdesencontradas e estabele-
cerregrasque naoirdo sercumpridas. Qualquer definigdo prévia de
percentuaisesta fadada aoinsucesso, comobem o demonstraram a
experiéncia passada doPlanasa e arecente proposta do Pronurb. Pro-
pbe-se, portanto, que a questdo seja tratada ao nivelda apresentagao
pelasunidadesfederadasde programassetoriais de saneamento que
contemplem propostas especfificasarespeito, para avaliagao e aprova-
¢ao dosérgaosfederaiscompetentes.

Aorganizagao deumsistema nacional definanciamento, na for-
masugerida, permite a adogéao de alternativas distintas para a questao
doingresso derecursos externos,sem comprometimento da capacida-
de daUni&o preservaruma viséo abrangente dosinvestimentos a serem
realizados e orientara politica de aplicagdes aluzdas prioridadesda
politica nacionalde saneamento. Dispensa-se a necessidade de osre-
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cursos extemnosingressarem na esfera federal, sancionando a praticaja
difundida derelacionamento direto dasinstituigdesfinanceirasinterna-
cionais(BIRD, BID) com osestados (e até mesmo com alguns municipi-
0s), mas preserva-se o conhecimento, no nivel central, dasagbesem-
preendidase da natureza dosrecursos que estdo sendo utiizados para
financia-las. A circulag&o dasinformacgdesno ambito do sistema finan-
ceiro dosaneamento permitira que tanto a decisdo arespeito do aporte
derecursosfederaisquanto asexigénciasde contrapartidalevemem
conta ovolume derecursose as condigdesnegociadasdiretamente com
osorganismosinternacionais, de modo a obterum melhorequilibrio na
distribuicao regional e espacial dosrecursos aplicadosno setor.

Na etapa detransigdo, osrecursos do FGTS constituem a princi-
palfonte para formacgao daslinhas de crédito necessarias ao atendi-
mento dos objetivos de modernizagao do setor. De acordo com as
analises do Capitulo 4, osfatores que contribuiram para a virtualine-
xisténcia de disponibiidade do FGTS nos dois Ultimos anos - irres-
ponsabiidade na aprovagao de projetosem 1990/91 e permissdo para
saque derecursos das contasinativas-, ja estdo esgotandoseus efei-
tos. Estima-se que cerca de US$ 500 milhées podem estar disponiveis
para aplicagao aindanosegundosemestre de 1994, montante que
podera alcangarvaloresda ordem de US$2,3 bilhdes no préximo
ano, com chances de no minimo, sustentar-se nesses niveis a partirde
entdo. Mantida aregra adotada pelo Conselho CuradordoFGTS de
destinar30% das disponibiidades anuais para o setorsaneamento, as
previsdes de aplica¢cdesderecursos desse fundo nosetorsao da or-
dem de US$ 700 milh&es anuais no futuro proximo™* .

Quanto arecursos orgamentarios, urge estancar asangria provo-
cada pela pulverizagao dasverbas destinadas aosetornos ultimos anos.
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Aultimarevisdo dosdadosreferentesao Balan¢o Geralda Unido apon-
tam para um volume médio de comprometimento de recursos orga-
mentariosem programas de saneamento da ordem de US$ 380 mih&es
anuais no triénio 91-93, volume apreciavel,se bem aplicado, masde
pouco ounenhum resultado quando distibuido de forma clientelista
(verTabela ll-9).E pouco provavel que tal comprometimento repita-se
em 1994, dada a contengao do gastofederal promovida pelo govemno.
Ademais, osdadosdoBalango da Unidoreferem-se a despesas contra-
tadas, masnao necessariamente liberadasnosrespectivosexercicios.
Levantamento extra-oficial daslibera¢des diarias de recursosorgamen-
tarios para ossubprogramasde abastecimento d’agua, esgotosesanea-
mento geral, obtidas no Siafi e convertidas ao délar do dia, indicaum
volume médio de gastos efetivos, no triénio 1991/93, de US$ 192 mi-
Ihdes-a metade da média calculada com base nosbalangos (Tabela lll-
10). No entanto, ainda quereduzidos a metade, osrecursos orgamenta-
fios coresponderiam a cerca de 20% das previsbesde disponibiidade do
FGTS, permitindo, atravésda gestao conjunta dasduasfontes, a adogéo
de critérios maisflexiveis, comrespeito a taxas dejurose prazosde carén-

44 Essesnlimeros ainda carecem de um escrutinio maisrigoroso, pois baseiam-se em
expectativasde amecadacéo bruta doFGTSde US$6 bihdes (20% acima darealiza-
dano biénio 92/93) e em um retorno de aplicagdes anteriores da ordem de US$ 1
bih&o, que poderaserafetado pelarenegocia¢ao da divida de estadose municipios
com oTesouro Nacionale pelo eventual atraso de repasse dospagamentosfeitosao
Tesouro aoFGTISemface dasnecessidades de administrag&o do déficit publico.

45 Tomando porbase a variacao doIGP-DI, o saldo das contas teria sidoreduzido em
cerca de 400% no periodo 1967-93, em decorméncia de subestimativa dosindices
oficiais de comegao monetaria. De outra parte, oretorno do saldo aplicado, que
deveria gerarrecursos da ordem de US$ 2,5 bihdes, alcanga apenas cerca de 40%
desse montante, conforme asprevisdesdo orcamento doFGTSpara 1994.
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cia, para o atendimento em basesmaisrealistasdasdemandas porinves-
timento dasregibes e unidadesfederadas menosdesenvolvidas.

O estabelecimento de condigdesrealistas para o crédito conce-
dido a estados e municipios, propiciado pelaadministragaointegrada
derecursos dosfundos patrimoniais e de fontes orgamentarias, é fun-
damentalpara a estabiidade do novo modelo de financiamento do
setor.No passado, a exigéncia de condigdesdescoladasde uma avali-
acao criteriosa darealcapacidade de pagamento do mutuario, susten-
touuma praticairesponsavel de ambos, credores e tomadores, com
prejuizos para o patriménio dosfundose a credibiidade dosistema.
Além disso, a defasagem dosindices oficiais de corregao monetaria
emrelagdo ainflagdorealreduziu a capacidade deinvestimento do
saldo das contasvinculadas aosistema, aolongo do periodo 1967-
1993, em montante significativo o

Eindispensavel, portanto, que osrecursos do Orgcamento da
Unido atribuidos ao setorsejam transferidos a responsabiidade do
6rgao centraldorespectivosistema definanciamento esubmetidos a
uma gestaofinanceiraintegrada.Para tanto, a proposta consiste em
inserirnalegislagao orgamentaria nacional(uma novaleique venha a
substituira de n®4320, de 1964) dispositivos que proibam a pulveri-
zacaodogasto(averba deveserconsignada apenasnoseu montante
global), que estabele¢gam a obrigatoriedade dorepasse ao agente fi-
nanceiro central dosistema e que estipulem garantias de continuid a-
de quanto a disponibilid ades futuras (definir, nos planos e orgamentos
plurianuais, asdota¢des previstas para cada periodo).

Osrecursosordinarios do Orgamento Federal aserem destinados
aosetornaforma acimasugerida deverédo serreforgados porrecursos
atribuidos ao PIN/Proterra®. A meméria dasjustificativas e dos objeti-

181



SERIE MODERNIZACAO DO SETOR SANEAMENTO

vosda criagdo desses programas apagou-se por completo, passando
elesa desempenhar, hoje, a Unicafungdo de transformar parcela dos
incentivosfiscais em recursos ad ministrados pelo Tesouro Nacional. Se
taisrecursos estivessem sendo bem administrados, a situagao vigente
ainda poderia terjustificativa.Esse ndo é o caso, todavia. Da mesma
forma que asaplicagdesemsaneamento, o PIN/Proterra é pulverzado
atravésde convéniosde duvidosa utlidade e de garantidaineficacia (a
Unica diferenca é que,emfungao da origem dosrecursos, destinam-se
exclusivamente a Amazdnia e ao Nordeste).

Atransformagdo do PIN-Proterra em um programa de investi-
mento na infra-estrutura urbana doNorte/Nordeste (e parte do Cen-
tro-Oeste abrangida pela Amazdnia Legal) é outra propostaimportan-
te para osetor. Aadministrag&o desse programatambémseria come-
tida ao agente financeiro federal que ird comporonucleo centraldo
sistema financeiro proposto, passando a integrar, junto com asdemais
fontes apontadas, aslinhas de crédito prioritarias para os objetivos do
projeto de modernizagao dosetor.

Aunido do PIN/Proterra*’ aosrecursos ordinarios do OGU e
asdisponibiidades do FGTS aumentaria o espago para a concessdo
de condigbesfavorecidaspara o acesso dasregides menos desenvol
vidasaosrecursos administrados pela Unido, dada avinculagdoregi
onal dosrecursos desses programas, contribuindo para orealismo

46 Programa de Integracao Nacional (PIN) e Programa de Redistibuigao de Terras e Estimulo
a Agroindustria do Norte e do Nordeste (Proterra). Osrecursos atibuidos a esses programas
provém daretenc¢ao de 40% dosincentivosfiscais do IRPJ ao Norte/Nordeste.

47 Uma dasfinalidades doProtera € melhorar as condicdesde emprego de mao-de-obra, o
quejustifica a utizagao de recursosdesse programa eminvestimentosnosetorsaneamento.
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necessario nasnovasrelagdesfinanceirasintergovernamentais. De
acordo com dados da Receita Federal, o PIN/Proterra reuniurecur-
sos equivalentes a US$ 251 milhdes em 1993, divididos em partes
mais ou menosiguais entre o Nordeste e a Amazdbnia Legal. Para
1994, espera-se uma queda nosrecursos atribuidos a esses progra-
mas,emfungao do decréscimoja verificado (21% até julho) na arre-
cadacgdo dolmposto deRenda dasPessoasJuridicas (IRPJ).

Outra providénciaimportante para aumentaraschancesde aten-
dimento dasdemandasdeinvestimento dasregides mais pobres é ad-
miti, mediante altera¢&o constitucionale/ou dalegislagdo pertinente, a
aplicacao derecursosdosfundos constitucionais para o desenvolvimento
do Norte, Nordeste e Centro-Oeste em programas de infra-estrutura
urbana,em particular para financiara parceria entre o poderpublicoe
ainiciativa privada nessa area. Cabe assinalar que o montante derecur-
sosdessesfundos, formadospor3% dareceita dolmpostodeRenda e
dolPl, alcangou valorequivalente a cerca de US$ 780 mihdesem 1993,
podendo, portanto,uma pequena parcela deles, adicionarrecursossig-
nificativos para oreforgo daslinhasde crédito regionais (60% dosrecur-
sosdessesfundosvao para oNordeste, orestante reparte-se igualmente
entre o Norte e o Centro-Oeste).

Mudangasimportantesna composigao dosrecursos ad ministra-
dos pela Unido poderdo ocorerno futuro préximo, face as perspectivas
darevisdo constitucional, em particularno campo dasreformasfiscale
previdenciaria, e de possiveis altera¢besnos mecanismosde protegao
aotrabalhador. Essas mudangasirdo definir os contornos definitivos do
novo modelosem comprometer, todavia, a estrutura anteriormente pro-
posta. A antecipacgao de possiveisalteragdesarespeito é importante,
ndoso para visumbrar conseqiiéncias positivasou negativas para o se-
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tor, como também para tomar providéncias que possam contribuir para
a consolidagdo donovo modelo.

Comrespeito areformafiscal, o maisprovavelé que abuscade
um novo equilibrio entre areparticdo derecursos e de responsabilid a-
desnafederagao brasieira caminhe pelolado do gasto, e ndo da arre-
cadacéao.Talatitude seria coerente com os principios de descentraliza-
¢aoinscrtosna prépria Constituicdo, masnaorepresenta um problema
asersolucionado poruma tentativa de definirigidamente osencar-
gosna prépria Carta, dadasas conhecidasdisparidadesintereintra-
regionais. Admitindo-se que aredefinigdo constitucional das atribui-
¢desde cadaentidadefederada éinviavel, a descentralza¢cdo do gas-
to deveraserforgada pelas circunstancias, a partirda premissa inicial
de que sera muito dificil (quase impossivel)reverter a descentraliza-
cdofiscalaprovadaem 1988.Naverdade, a descentralzagao do gasto
ja estd ocorendo deforma acentuada, emvarias areasda atuagao
govemamental, inclusive nosaneamento. Dadosrecentes mostram que
somente os estados de Sdo Paulo e Rio de Janeiro e suasrespectivas
capitaisaplicaram emsaneamento, em 1993, valor préximo a média
do gastofederal (recursos do Tesouro) no triénio 1991/93. Para o con-
junto dos estados e municipios, estma-se um gasto emsaneamento
no mesmo ano (1993) mais de duas vezes maior que o montante apli-
cado pelaUnido (verTabela 3.10 e Quadro 3.1).

Conforme temsido insistentemente apontado porvarios analis-
tas, a Uniao defendeu-se, no passadorecente, das perdasfiscais de-
cretadas pela Constituinte, aumentando orecurso para contribuicdes
sociais(que ndo entram no cdmputo dastransferénciasintergoverna-
mentais), ampliando em escala indesejavel as distorgdes do sistema
tributario brasileiro. Essas contribui¢cdessao, hoje, um dos alvos prin-
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cipaisde qualquer proposta séria de reforma dosistema tributario bra-
sieiro, massua extingdo ou transformacao esbarrananecessidade de
se redefiniremrecursos e responsabiidadesnasareasdasalde, da
assisténciasociale da prote¢do ao desemprego.

Nos dois primeiros casos-saude e assisténcia -, a assung¢ao por
estados e municipios de parcela majoritaria ou da totalidade dasne-
cessidadesdefinanciamento (o gasto municipalnesses programasja
vem crescendo, emboraem escala aindalimitada endo abrangente)
implicara maiores dificuldadesa aplicagao,emlargaescala, derecur-
sos orgamentarios das unidadesfederadasnosetor (para investimen-
tos ousubsidios), tendo em vista a natural prioridade dos programas
desaudenasdecisdesde alocagdo dasdisponibiidadesfiscais. No
tocante a prote¢gdo ao desemprego, a propria Constituigao determi-
nou a utiizagao doPIS/Pasep como fonte proviséria de financiamento
do programa de seguro desemprego (ADCT), devendo o assunto ser
retomado narevisdo constitucional.

Outrofoco deintensa disputa é a questdo dos encargossociais
que oneram afolha desalarios dasempresase empuram o trabalhador
para ainformalidade. Ainda que areforma previdenciaria limite o al-
cance da protegéao estatal e extinga inumeros priviégios, asexigéncias
definanciamento da previdéncia oficialnaoirdo permitruma desone-
racao dafolha desalariosna escala pretendida pelosetor produtivo
para obter condigdes compativeis com as praticadasinternacionalmen-
te.Nessas condi¢gdes, asobrevivéncia doFGTSesta ameacgada, ainda
maislevando-se em conta que o Fundo, praticamente, deixou de de-
sempenhara contento afungéo para qualfoi criado®.

Propostasem discussdo no préprio Conselho Curadordo FGTS
prenunciam o debate que podera conduzra uma alternativa mais
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coerente com asexigénciasdo momento. Como oFundoja nao ofe-
rece protegdo adequada a dispensaimotivada do trabalho para a
grande maioria dostrabalhadores de baixa renda, a minoria volta-se
mais para a busca de alternativas capazes de evitara perda do pré-
prio patrimdnio do que para a analise de solu¢gdes alternativaspara o
problema que o FGTS propés-se a equacionar.

O caminho natural pararepora questdo da prote¢gdo ao desem-
pregosob nova perspectiva é a ciagdo deum programa ampliado de
seguro desemprego, emsubstituicdo a prote¢&o parcialelimitada atu-
almente oferecida pelo PIS/Pasep e pelo FGTS. Nessa hipotese, um
novo fundo patrimonial constituido pela fusdo dos doissistemas po-
deriareunirmaioresrecursos para o financiamento de investimentos
na infra-estrutura urbana, com menores encargos contributivos para
produtores e consumidores e melhoresniveis de protegdofinanceira
aotrabahadordesempregado.

Assim, as perspectivasdarevisdo constitucionalapontam para ak
gumasalteragdesimportantes, queirdoinfluenciara consoldagaodonovo
modelofinanceiro para osetor.Essas alteragdessinalzam na dire¢&o:

» de maiorrestricao ao aporte derecursosfiscais, tanto ao nivel
da Unido, quanto no caso de estados e municipios;

48 Mais da metade dos600 misaques mensaisnas contas doFGTS por motivo de demissao
referese afrabalhadores de salarioinferior ao minimo oficial, que recebem pelosaque, em
média, 80% dosalario minimo. Osegundogruporelevante, odostrabahadoresque ganham
entre um e cincosalarios minimos mensais, &€ oresponsavel por mais de40% dossaques por
dispensaimotivada erecebem4 5salarios minimos comoindenizagao.Todoseles, portanto,
recebem doFGTSmenosdo que é oferecido pelo programa de seguro desemprego, que
garante,em média, 1,5salario minimo por quatro meses (seissalarios, no total).
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» da possivelrevitalzagao dosfundos patrimoniaise daslinhas
de créditofederal para programasdesaneamento;

* danecessidade derepensaros mecanismosfinanceiros capa-
zes de sustentar o subsidiorequerido para a universalizagao do
atendimento do consumo essencial.

6.4. A demanda essencial e os subsidios

Enquanto o subsidio acinvestimento, conforme proposto, pode
serassegurado através da gestaounificada dosrecursosde fundos patr-
moniais e de fontesorgamentarias da Unido, o subsidio ao consumo
social € mais complexo, tanto do ponto de vista dasfontesde financi-
amento quanto da gestao operacional. Emtese, osubsidio ao consumo
poderiaserembutido na propria estrutura tarifaria (subsidio cruzado) e,
quando necessaro, financiado complementarmente pelo orgamento
municipal ou estadual, conforme o caso.

No cenario antevisto, todavia, ha limita¢gdes que precisamser
apontadas.Em primeiro lugar, a flexibiizag¢ao institucional que orienta
as atividades do programa de modernizag¢ao dosetorira reduzir as pos-
siblidadesde aplicagao de subsidios cruzadosno espago de atuagao
dasentidades prestadorasde servigos.Emsegundo,oimpacto dades-
centralzag&o do gasto publico e as desigualdadesespaciaisnarepart-
¢ao dosrecursos orgamentarios de estados e municipiosreduziréo as
possibiidades para sustentagéo dessessubsidios comrecursosfiscais.

Emrela¢cao aossubsidios cruzados, a experiéncia dosetornao
mostra resultados muito favoraveis quanto aoseu alcance. A estaduali
zagaodosistema, promovida peloPlanasa, enfatzava osubsidio cruza-
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do comouma dasjustificativas para a ampliagcao da escala do atendi-
mento e da area de atuagao dasempresas prestadorasdeservigos, mas
os efeitossociais dessa proposta nao foramssignificativos. Mesmo nos
estados maisdesenvolvidose com melhordistribuicdo derenda, as di-
ficuldadesde ampliagédo do atendimento em areas carentesforamsigni-
ficativas. Assim, na perspectiva dereordenamento espacial da presta-
caodeservigosde saneamento, aslimitagdes ao subsidio cruzado na
escalalocalou microregional deverdose tornar ainda maisseveras.

Aalternativa consiste em desenharum mecanismo de subsidios
cruzadosem escala nacional, que prevé a cobranga de um adicional
sobre a tarfa desaneamento,incidente sobre consumoselevados, para
constituirum fundo nacional, cuja atribui¢do exclusiva seria garantiro
atendimento da demanda essencialemtodo o pais. A aliquota desse
adicionalseria estabelecida naleinacional de tarifase areceita cores-
pondente seria obrigatoriamente recolhida pelasentidades prestadoras
desernvigosao agentefinanceiro federal, que seria encaregado da ad-
ministragcao desse fundo, naforma a serdescrita adiante.

Em tese, osrecursos desse fundo deveriam sergerenciadosem
sintonia com as possibiidade de alocag¢éo derecursos orgamentarios
com a mesmafinalidade. Nesse caso, asdisparidades espaciaisnas
disponibiidades derecursosfiscais porhabitante, decorrentes dos cri-
tériosaplicadosno rateio dosfundos constitucionais de transferéncia
dereceitas da Unido para estados e municipios, condicionariam o
rateio derecursos desse fundo.Regra geral, municipios menos popu-
lososapresentam umasituagdo maisfavoraveldo ponto de vista fiscal
(receitas per capita muito maiores que as de municipiosde grande
populagdo), mastém menor possibiidade de gerarrecursos pela via
tarifaria. O oposto verifica-se no caso dos municipios maiores e mais
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densamente povoados: maior possiblidade de cobranca de tarifase
menor disponibiidade de recursos orgamentarios.

Na hipo6tese aventada, as dispardadesseriam consideradasaose
estabelecerem oscritérios para a destinagao dosrecursos do fundo na-
cional para cobertura dosubsidio ao consumo essencial. Uma altemati-
vaseria estabelecerumaférmula derateio dosrecursos dofundo que
estipulasse umarelagdoinversa com areceita orgamentaria percapita
municipal. Neste caso, o orgamento anual dofundo estabeleceriao
quinhao atribuido a cada municipio, com base em duasvariaveis prin-
cipais:receita orgamentara percapita (nversamente)endmero defa-
milias que vivem abaixo dalinha de pobreza (diretamente). Acota de
cada um definiria, entdo, o valor do subsidio familiar, dado o montante
dosrecursos disponiveis (receita do adicionaltarifario).

Embora decomente da preocupagdo de contornarasdificulda-
desoriundasda desigualreparticdo dasreceitas publicas no tenitério
brasileiro, a sugestdo acima nao éfactivel. Elaimplicaria subsidios di-
ferenciados ao nivel de cada municipio (na parcela do subsidio sus-
tentada porrecursos do adicionaltarifario), o que ndo sé é politica-
mente inviavel como administrativamente complexo. Claro que tal
proposta pretendia forgar os municipios com maiores disponibilida-
desfinanceiras a efetuaras complementagdesnecessaras para reduzr
a diferen¢a dosubsidio concedido asfamiiasde baixarenda, masela
certamente causaria mais conflitosdo que solugdes.

Maissimples é optarporumasolugéo direta e predeterminada. O
subsidio deve ser concedido diretamente asfamiiasdele necessitadas, e
nao ao poder publico municipalou ao concessionario doservigo. Seu
valor deveserfixado a nivelnacional,emfung¢&o do objetivo de viabilizar
oacesso daquelesque ndo podem pagarintegralmente a tarifa exigida
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para cobriro custo de fornecimento dosservigos basicosdesaneamento,
naescalarequerda para asatsfagcdo da demanda essencial.

Ha duas maneiras de fazer com que osubsidio alcance direta-
mente o consumidor: pela entrega de cuponsou pela dedugao,na
conta,da parcela correspondente. Em ambosos casos, para evitaro
complicado problema de aferigdo derenda e de controle da veraci-
dade dasinformac¢desfornecidas, propbe-se que a clientela elegivel
seja identificada com base na caracteristica do domiclio, de acordo
com osregistros constantes dos cadastros municipais e das proprias
empresas prestadoras de servigos.

Aopcéo peloscuponslevanta,sempre, asacusagdesde cliente-
lsmo, de desvituamento desuasfinalidades(mercado paralelo) e de
dificuldades operacionais, que sempre se traduzem em altos custosde
administra¢ao. A alternativa de dedugéao dovalordosubsidio na conta
do usuario parece, portanto, a opgao maissatisfatéria. Nesse caso, a
famiia beneficiada pagara apenasa diferengaentre ototalda contae o
valordosubsidio, e o prestador doservigoreceberia diretamente do
agentefinanceiro encaregado da administrag&o dofundo corespon-
dente (o Banco doBrasi?) o montante relativo ao total do subsidio con-
cedido asfamiiasbeneficiadasnasua area de atuacgao.

Cabe assinalar que ofundo nacional aqui proposto ndo deve ga-
rantro atendimento integral do objetivo de universaliza¢ao do atendi
mento da demanda essencial. Ele contribuira, no entanto, paraidentifi-
carotamanho da clientela e para aliviar as pressdessobre osorgamen-
tosde estados e municipios. A cobertura, ounao, de possiveis diferen-
¢asentre osubsidio concedido com base nesse fundo e o valornecessa-
rio para estendera prestagdo dosservigcosa todasasfamiiasque dele
necessitam é uma decisdo da esferalocal. Ocorendo necessidade de
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governadorese prefeitos aportarem recursos complementares, restara
ao cidadao prejudicado poruma possivel omissdao o direito de punir
com ovoto ondo atendimento desuasnecessidadesbasicas.

6.5. Operacionalizagdo do modelo
6.5.1. A gestdo do crédito

De fundamentalimportancia para o funcionamento do novo
modelo definanciamento é a definigdo de normasprecisaspara o apoio
da Unido a programas e projetossubmetidos por municipios, estados
ou entidades prestadoras de servigos. Também importante é a institui-
¢do de mecanismoseficazesde acompanhamento e controle,de modo
agarantrofielcumprmento dasclausulaspactuadasoua aplicagdode
san¢desdevidasna hipotese de descumprimento.

Aregra maioré a de que todo e qualquerrepasse de recursos
deveserprecedido da apresenta¢ao de projetose desua aprovacgao
pelos orgados competentes. As prioridades de aplicag&do, bem como
os critérios que irdo presidir a analise, pelo gestor financeiro, dos
pleitossubmetidos pelosinteressados,serao expedidas pelo Conse-
lho Nacional de Saneamento. Ao agente financeiro federal encarre-
gadodacoordenagéo executiva dosstema nacionalde financiamento
dosetorsaneamento caberazelar pela aplicagdo dasnormasrefe-
rentes asopera¢desrealzadasdiretamente porele oua cargo das
demaisinstituicdesfinanceiras do sistema. Cabera, também, ao 6r-
gao centraldo novosistemafinanceiro, acompanhar e fiscalizar os
programas e projetos beneficiados com a assisténcia financeira fede-
ral, com o objetivo de avaliaro cumprimento das metas previstas e
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contribuir para a eficacia das agdes promovidas. Trés critérios princi-
pais deverdonorteara analse e aprovagéo dospedidosde apoiofinan-
ceiro a projetos de investimento e modermizagao do setorsubmetidos
ao govemofederal.Sao eles, pela ordem:

Eficiéncia operacional-Uma das preocupacgdes maioresda nova
politica de investimentos deve seraredu¢ao dos custos operacionais.
Custos elevados, decomrentesdo acumulo de distorgdes que compro-
metem a eficiéncia na prestagéo dosservicosereduzem arentabiida-
de dasempresase sua capacidade de auto-financiamento, represen-
tam, hoje, um dos principais desafios a serem enfrentados para o aten-
dimento dos objetivos de modernizagao do setor. Metas especificas
paraaredugéo de custosdevemserestipuladas como um dosrequis-
tosfundamentais para a aprovagdo de projetos de investimento, e
deverdo estarassociadasa trés conjuntos de medidas: asvoltadas para
aredugdodasperdas(melhoriasnarede de distribuicdo e nosindices
de micromedi¢&o); asrelacionadasaracionalizagao dosservigos (reor-
ganzagdo administrativa, politica de recursoshumanos, terceiiza¢éo);
e asque contempla opg¢destecnolégicasde maisbaixo custo e com-
pativeis com a natureza das demandas aserem atendidas. Asmetas
devem constar dos pleitos encaminhados pelos prestadores de servi-
¢osaosagentesfinanceirosdo sistema, e serdo objeto derigoroso mo-
nitoramento. Para tanto, todos os beneficiarios do financiamento de-
verao assumiro compromisso deimplantar,em prazo habil,um ade-
quado modelo de contabiidade de custos.

Recuperacao de custos- Constitui outra preocupagaorelevante.
Em principio, aregra basica aserseguida é a de que a estrutura tarifaria
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adotada devesercapazderemunerartanto os custosde operag&o dos
servigos quanto osinvestimentosrealizad os, exigind o-se justificativas
convincentes quando um ou os doisrequisitosndo puderemseratendi-
dos. A proposta tarifara, encaminhada juntamente com o projeto de
investimento, devera sersancionada pelo poderconcedente que tiver
jurisdicao sobre o pretendente aofinanciamento, o qual devera assumir
o0 compromisso de sustentaras condi¢desnegociadas. A proposta tarifa-
ria devera serrespaldada em uma analise detalhada do perfils6cio-
econdmico da clientela aseratendida e das caracteristicas das demais
categorias de usuarios, e estarde acordo com os principios gerais de
tarifacao estabelecidos pelo Conselho Nacional de Saneamento. Metas
dereducaodosindicesdeinadimpléncia deverdo acompanhara pro-
postatarfana contida nos pleitosencaminhadosaosistema nacionalde
financiamento dosinvestimentosem saneamento.

Qualidade dosservigos- A preocupacgdo comasalde da po-
pulacéo e a preservagao do meio ambiente elege o problema da qual-
dade como oterceiro critérioimportante na avaliagao dos pleitos de
financiamento. Principalmente no caso deinvestimentosem esgoto, a
indicagao dasmedidasaseremtomadas para melhorarosindicesde
tratamento ereduzra proporgao dos efluentes canalzados para sitios
inadequados devera se constituirem umitemimportante na analise dos
projetos que se habiitarem ao apoiofinanceirofederal.Indicadores es-
pecificosda quaidade de agua oferecida,acompanhadosde metasre-
lacionadasasua melhoria,também deverdo serexigidos. O monitora-
mento dos projetosfinanciadosdevera daratengdo especialao cumpr-
mento das condi¢des estipuladasnos contratos de financiamento a esse
respeito, valendo-se, paratanto, dosistema deinformagdes que devera
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respaldara politica deregulagao dosetor.

Aintegracdo dasag¢desdesaneamento basico (Agua e esgoto)
com asdemais areas abrangidasporum conceito ampliado desane-
amento (lixo, drenagem)e a fungdosocial que osetordesempenha
sdo0 outros aspectosaserem considerados. O que se propde é esti-
pular que o atendimento aos trés critérios principais mencionados
seja condigdo para a aprovag¢ao dos pleitos, enquanto a aderéncia
aos doisoutros aspectos aquiexplicitadosforneceria elementos adi-
cionaispara a ordenagao dasdemandasemfun¢&o dasrespectivas
possiblidade de atendimento. Comrespeito aintegragéo,néo é con-
veniente estabelecercondi¢des prévias, cabendo, apenas,recomen-
darque os projetosencaminhadosindiquem essa condigao, quando
foro caso.Notocante afungéosocial,a ampliagdo da cobertura dos
servicosem areas carentes contara pontos positivos.

O descumprimento pelo mutuario,semjusta causa, dos com-
promissos assumidos nos projetossubmetidos a aprovagéao,sera mo-
tivosuficiente para a aplicagéo dassangdesaserem estipuladaspelo
Conselho Nacional de Saneamento. Nessa hipotese, o gestorfinan-
ceiro principal notificara o 6rgao executivo do Conselho que, apos
exame do caso, determinara a aplicagao da penalidade cormrespon-
dente ao desvio constatado, que podera variardasuspensdo de fu-
turasliberagcdes(até que sejam satisfeitas as exigénciasformuladas
para comegdo dos desvios constatados) até o cancelamento definiti-
vo do projeto e a posterioragédo judicial.

Asrelagcbesdo 6rgdo centralcom osdemaisintegrantes donovo
sistema financeiro também precisam ser bem definidas. Em principio,
podem se pautar pela experiéncia do BNDESreferente a articulag&o
com agentesfinanceiros publicosou privados para o gerenciamento de
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outros programas deinvestimentos. Nesse caso, entretanto, éimportan-
te que o agentefinanceirofederal exerga um papelmais atuante, com
respeito ao monitoramento dos projetos, de modo areduzras chances
de desvituamento, ineficiénciase desperdicios.

Terao acesso aosrecursosfederaisapenas asentidadesfinancei-
ras que se credenciarem. Assim, cabera ao agente financeirofederal
estabeleceras normasoperacionais(derepasse dosrecursose de ava-
liagao dos projetos) e controlara agao dos credenciados.Podemse cre-
denciar: bancosfederaisregionais; bancos oficiais estaduais; e institui-
¢desfinanceiras privadas. O credenciamentoimplica compromisso de
cumprirasnormas, tanto asdo Conselho quanto asdo agentefederal, e
dearcarcom a avaliag¢ao dos projetos.

Osbancosregionais, que ja administram osrecursos dos fun-
dosdeinvestimento regionais constitucionais, passariam a alocar parte
delesaofinanciamento dosaneamento ereceberiamrecursos do
PIN e do Proterra para este fim. Poderiam,também, contratarem-
préstimos de instituicdesinternacionais. Com estesrecursos, financi-
ariam diretamente projetos que asnormas definam como prioritari-
os parareceberempréstimosem condi¢des maisfavoraveisou co-
financiariam projetossubmetidos a outrasinstituigdesfinanceiras cre-
denciadaspara participar dosistema.

Osbancosestaduaisagiiam de formasemelhante,recebendo
recursos dosorgamentos estaduaise contratando recursos extemnos, com
osquaisfinanciariam diretamente projetoscomrecursosde captagao
prépria (porexemplo, parte dosrecursos dascademetasde poupancga)
e dosrepassesfederais. Evidentemente, osrecursos proprios dos esta-
dos estariam sujeitos a normas estaduais que, no entanto, devem se
subordinarasdo Conselho Nacionale, em vista do compromisso assu-
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mido para credenciamento do banco estadual, a orientag&o operacio-
naldo agentefinanceirofederal.

Osbancos privados poderiam usarrecursos porelescaptados
ereceberrepassesdosdemais componentesdosistema, atendendo
asentidades prestadoras de servicos desaneamento. Estas, além de
financiarosinvestimentos com recursos préprios (receitas dos servi-
¢cosou provenientes dos orgamentos estaduais e municipaisou da
colocacgéao de titulos no mercado), teriam, assim, ao seu dispor, um
sistema de financiamento flexivel, podendo decidir qual o melhor
mix de recursos para o caso especifico.

Dentro delimites a serem estipulados (fixadosemfung&o do valor
e daimportancia do empreendimento), arede deinstituigdesfinanceiras
integrada ao novo sistema teria autonomia para decidirsobre os pleitos
encaminhados, ficandosujeita, entretanto, a fiscalzagao exercida pelo
orgao central. Projetos de grande porte ou de maiorinteresse nacional
deveriam, no entanto,sersancionados pelo agente financeirofederal.

Evidentemente, asnormas que regem a utilizagao dosrecur-
sos dosfundos e dossistemas de informacg&o e controle sdo essen-
ciais para osucesso dosistema de financiamento. A ética social
deve ser privilegiada noracionamento dosrecursos, e é preciso
evitarrigidez excessiva na vincula¢do, para que osrecursosnao
figuem paradosem uma linha de crédito porfalta de projetose
faltem nasoutras. Afigura a seguirapresentada contemplauma
representagéao dosistema proposto.

De nada adianta, no entanto,recomporlinhasde crédito para
osetorse ndo forem revistas asrestricées atuais a contratagao de
empréstimos por parte de empresas estatais concessionarias de ser-
vigos publicos, em particularas que operam no setor. Ainda que as
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empresasrecuperem a capacidadeindividual de endividamento a
partirde uma possivel capitaliza¢ao promovida pelos governos es-
taduais ou municipais, na esteira do processo derenegocia¢do da
divida de estados e municipios com a Unido (na maior parte dos
casos, a divida das empresas foi assumida pelo Tesouro Estadual e
poderiasertrocada porum aumento de capital), asnormas exis-
tentes, queimpdem um limite global ao endividamento estadual e
municipal, ndo permitiiam o acesso das concessionarias estatais
ao créditofederal. Como nédo é possivelimaginar que essarestricdo
sejauma forma de forgar a privatizagao do setor, cabe flexibilizar
asregrasdo endividamento publico para que o objetivo de ampli-
acao dosinvestimentosnao fique comprometido. Nesse caso, o
acesso ao crédito poderiaficar condicionado a adogao de medidas
voltadaspara aredugdo de custos, a eficiéncia operacionale ao
alcance de padrbesde qualidade e produtividade coerentescom a
proposta de modernizagao dosetor.

Um aspectoimportante, ja assinalado anteriormente, refere-se
aosrecursos externos, principalmente os provenientesdas agénciasin-
ternacionais.Em obediéncia ao principio da autonomia federativa, es-
sesrecursos podem sernegociados diretamente com os estados (ou
municipios), maso 6rgao central do novosistema devera serobrigator-
amente notificadosobre a natureza, o montante, as condigdes e o obje-
tivo doempréstimo concedido.Essainformagédo éimportante para que
o govemofederaltenha uma visdo completa e abrangente dosinvesti-
mentos programadosemtodo o paise para que as prioridadesregionais
aserem definidas pelo Conselho Nacionalde Saneamentolevemem
conta esse fato. Além disso, 0 6rg&o centraldo sistema podera assumir
também, em parceria com asinstituicdesinternacionaisfinanciadoras,
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oacompanhamento dos projetos beneficiados com re cursos externos
parafinsde avaliagao dosresultados dessesinvestimentos.

6.5.2. A operacionalizagdo dos subsidios

Ha duas principais modalidades de subsidios contemplados
no modelo de financiamento contido nessa proposta: o subsidio ao
investimento e osubsidio ao consumo essencial. Cada casorequer
um tratamento especifico.

No tocante aosubsidio ainvestimentos,sua concessio estaria
embutida no estabelecimento de condi¢besfavorecidas-dejuros, ca-
réncia e prazosde amortzagao - para projetosde interesse de regides
ou municipios menosdesenvolvidose de areas periféricasdasaglome-
ragdesurbanasde maiorporte. O montante dosubsidio serd condicio-
nado a participacao de recursos orgamentariosfederaisnaslinhas de
crédito aserem administradas pelaUnido (vantagens adicionais pode-
rdo advirda decisdo de governadorese prefeitosefetuaremuma contra-
partida necessaria paratanto, masessa possibiidade ndo pode ser pre-
vista antecipadamente).

De acordo com osnumeros atualmente disponiveis, recursos or-
dinariosdo Orgamento GeraldaUnido poderao virarepresentar cerca
de 20% do montante relativo aosfundos patrimoniais (FGTS). Este seria,
portanto, o limite global do subsidio crediticio asercontempladona
estratégia definanciamento. Maiorespago podetia serconcedido a pro-
jetoslocalzadosna Amazdnia e no Nordeste, caso a proposta de dire-
cionar osrecursos do PIN/Proterra para a infra-estrutura urbanaseja
imediatamente adotada.

Emrelag&o aosubsidio ao consumo essencial,recomenda-se atr-
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buirao Conselho Nacional deSaneamento aresponsabiidade de defi-
niro valor do subsidio familiar(com base na amecadagé&o do adicional
tarifario e em critérios para aregionalzag¢&o do valordo beneficio), de-
limitar a clientela elegivel, com base nas caracteristicas do domicilio
(cadastros da prefeitura/empresa), e estipular os procedimentos para o
ressarcimento pelo agente financeiro (Banco do Brasil), aos prestadores
deservigos, do montante relativo ao desconto efetuadonas contasdas
familias beneficiadasnasrespectivasareasde atuagao.Esses procedi-
mentos poderiam ser bastante simplificados, pois osrecursos estariam
consignados em conta especifica, conforme o quese sugeriu para o
recolhimento do adicionaltarfario, que daria sustentagéofinanceira ao
subsidio em questéao.

6.6. Os nimeros do modelo

A despeito das dificuldades que qualquerum enfrenta na atu-
al conjuntura para realizar previsdes confiaveissobre o montante de
recursos que poderia serdirecionado ao atendimento dasnecessida-
des do setornos préoximos anos, é possivel estimar, aluz das evidén-
ciasdo passadorecente, as possibilidades de mobiliza¢gao derecur-
sos publicos decorrentesdaimplementagao do modelo de financia-
mento aquisugerido. Alguns desses nimerosja foram mencionados,
deforma esparsa, aolongo dotexto. Cabe, agora, reuni-los,de modo
organizado, parafornecerumaimagem concreta do quadro finan-
ceiro do setor para 0s proximos anos.

Notocante arecursosfederais,uma previsdo modesta aponta
para uma disponibiidade totalda ordem de US$ 1 bihdo/ano,em média,
para o proximo triénio, com aseguinte composi¢ao:
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* FGTS(30% da capacidade deinvestimento
prevista para 1995).......cooii e 700

* Recursos ordinarios do Tesouro Nacional
(2/3 da média dosrecursos efetivamenteliberados
NO DIBNIO 92/93)...c i 140

* PIN/Proterra (vinculagdo de 50% dareceita
Média de 93/94 ... ..o 110

* Fundosregionais(vinculagdo de 10% da
receita média de 93/94)......ccccoiiiiii e 80

Total: 1.030

Cabenotarque ototalapontado alcanga patamarsuperiora média
dasaplicagbesdoPlanasana década de 80, e pode sersuficiente, se
bem aplicado, parainaugurarum novo ciclo de expanséo dosetor, de
modo aviabilizaro alcance de metasminimasde ampliagdo da cober-
tura dosservigose melhoria da qualidade do atendimento.

Aspossibiidade de mobilizag&o derecursos estaduais e munici-
pais,bem como oadequadoaproveitamento dasoportunidadesde aces-
so arecursos externos, tornam o quadro financeiro muito mais atraente.
Tomando porbase asestimativas de aplicagao derecursos orgamentar-
osde estadose municipiosemsaneamento no ano de 1993, e levan-
doem contaatendénciarecente de ampliagao do gastoestaduale

49 VerQuadro3.1.
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municipal em programassociais, admite-se que o montante dasaplica-
¢desemsaneamentofinanciadas comrecursos propriosde estadose
municipios podera alcangarUS$ 530 mihdes (média anual) nos proxi
mos anos, conforme aseguirindicado:

* Recursos propriosdosestados (acréscimo de
20%sobre asaplicagdesestimadaspara 1993)..........ccocee.e. 150

* Recursos proprios dos municipios (acréscimo
de 30%sobre asaplicagdesestimadas para 1993)................ 380

Total 530

Comrelagao arecursosexternos,aschancesde ampliara entrada
de novosrecursossao grandes, mas o seuintegral aproveitamento de-
pende dese encontraruma solugao satisfatéria para o problema da
contrapartida. Tomando porbase a média dosempréstimos concedidos
pelas principais agénciasfinanceirasinternacionaisno altimo triénio (91-
93), assm como as contratagdesefetuadasno pimeirosemestre de 1994,
€ possivelsuporque essa fonte de recursos podera contribuir, numa
hip6tese modesta, com cerca de US$600 mihdes/ano para ofinancia-
mento dosinvestimentosemsaneamento no futuro préximo, valorque
poderasersignificativamente ampladose superadasas conhecidasres-
tigcdes a efetiva iberagao dosrecursos contratados (contrapartidase
dificuldadesoperacionais).

Osnumeros apresentadosindicam que ha margem para prever
uma capacidade globaldeinvestimento dosetor, considerados apenas
osrecursos plblicos e o crédito externo, da ordem de US$ 2 bihdes/
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ano, com osinstrumentos existentes e sob hip6teses modestasde de-
sempenho da economia brasieira nos proximos anos.

Admite-se, no calculo acima, que parte dosrecursos orgamen-
tarios préprios de estados e municipios (um quinto) seria utiizada
para atenderdespesasde custeio, relacionadasatarefasde planeja-
mento,regulagéao e controle, e as demandas porsubsidios comple-
mentares que vierem a serexigidos para a universalzagao do atendi-
mento da demanda essencial.

Comrespeito aosubsidio para atendimento do consumo es-
sencial, a proposta do novo modelo de financiamento dosetorsane-
amento aqui contemplada prevé a cobrang¢a de um adicionaltarifa-
rio, incidente sobre o consumo residencial de niveis elevados, que
teria por objetivo equalizaras oportunidades de acesso aosservigos
basicos de saneamento em todo o territério nacional. Nao é possi-
vel, todavia, estimar o montante derecursos que poderia provirda
cobranga desse adicional, uma vez que inexisteminformacgdes agre-
gadassobre a estrutura do consumo residencial de agua no pais (por
faixa de consumo e niveis derenda) e osvalores correspondentes a
respectiva distribuigdo dareceita tarifaria. Neste caso, a alternativa
consiste eminverter o calculo necessario a avaliagao da exequibili-
dade e da suficiéncia do mecanismo proposto.

Tomando porbase estimativasrecentes doIPEA e BGEsobre o
numero de familias brasileiras que poderiam ser classificadas como vi-
vendo em condigdes de indigéncia, pode-se situarna faixa dos US$
216 mihdes anuais 0 montante de recursos necessarios para conceder
um subsidio equivalente a US$ 2 porfamiia. Se considerarmos apenas
ototalarecadado pelascompanhiasestaduaisde saneamento (US$2,8
bihdesem 1993) e a hipotese de que 20% dessa receita é gerada por
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famiias que t¢mum consumo de aguasuperiorao padrdo médio do
setor, um adicional de 30%sobre a conta paga poressasfamiias, acom-
panhado de um esforgo de eliminarainadimpléncia (o faturamento
dessas companhias, no mesmo ano, foi de US$ 3,5 bilhdes) seria sufici-
ente para darcoberturafinanceira aosubsidio mencionado®.Cabe lem-
brarque o adicionalem questao ndo deve sera unica fonte definanci
amento dossubsidios, 0s quaisdeverdo, quando necessario, contarcom
recursos orgamentarios de estados e municipios.

Convém assinalar que, embora sustentados em hip6teses con-
servadoras, osnumeros citados configuram um cenario favoravel para
o periodo de transicdo necessario ao fortalecimento institucional e
financeiro dosetorsaneamento e sua progressiva adaptacgao asexi-
génciasdo programa de modernizag¢do.Se as condigdes polticas per-
mitirem que o modelo de financiamento proposto seja implementa-
do,umgrande passo estara dado na dire¢gdo dosobjetivosde eficién-
ciana produgéo, eficacia no atendimento e universalizagédo da cober-
tura dosaneamento basico no pais.

50 A estimativa baseia-se na existéncia de nove mihdes de famiias a serem beneficiadase
eminformagdessobre areceita taifara apresentada no Capitulo 2 deste volume.
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