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NOVO MODELO DE FINANCIAMENTO PARA O SETOR SANEAMENTO

1. INTRODUCAO

O eixo central das propostas direcionadas a modernizagao do se-
torsaneamento € a atribuicao, aos municipios e prestadores de ser-
vicos, daresponsabilidade principal pela geracao, via tarifas, dos
recursos financeiros necessarios para enfrentar os desafios de aten-
dimento das exigéncias de expansao dosservicos de saneamento. A
reformulacao institucional que esta sendo contemplada prevé um
modelo flexivel de organizacéo e gestao dosservicos, no qualaacao
municipal seja suplementada pelos estados e pelo governo federal
sempre que os municipios ndo apresentarem condicdes suficientes -
porrazbes técnicas, geograficas, administrativas, econdémicas ou fi-
nanceiras -, para suprir, integralmente, as necessidades setoriais no
ambito dasrespectivasjurisdicoes.

O objetivo da flexibilizag&o normativa € permitraadequacao
dassolucdes as peculiaridadesregionais e locais, areducao de custos, a
eficiéncia operacional e o controle social sobre a prestacéo dos servi-
cos. Suaimplementacao, todavia, ndo esta livre de obstaculos. Para
tracar propostasrealistas, aptasaseremrapidamenteimplementadas, €
importante avaliar cuidadosamente a natureza dos obstaculose ama-
neirade contorna-los.

Na andlise desses obstaculos, o problema do financiamento as-
sume, por motivos 6bvios, uma posicao de destaque. No campo fiscal,
um dos problemas a serem considerados € a assimetria nareparticao
espacial dos recursos orgamentarios municipais. Por motivos que seréo
apresentados adiante, a situacao das financas municipais sofreu pro-
fundastransformacdes no passado recente. Em particular, a correlacéo
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entre a pobreza do municipio e o tamanho de seu orgcamento foise
tornando cadavez mais fraca. Tampouco esta ela associada ao tama-
nho do municipio (medido por sua area) ou asuainsercao regional. O
fato de que arealidade econdmico-financeira municipal distancia-se
daimagem que a opiniao publica tem arespeito € pouco conhecido;
precisaser cuidadosamente analisado e corretamente divulgado.

Adissociacao entre pobreza e orcamento, no nivel dos munici-
pios, levanta aspectosinteressantes para o desenho de um modelo fi-
nanceiro compativel com o propésito de modernizacao dossenvicosde
saneamento. De umlado, a pobrezalimita as possibiidades de susten-
tacao dossernvicos pela via exclusiva da cobranca de tarifas. De outro,
porém, a maior disponibiidade orcamentaria em municipios pobres
pode compensartal deficiéncia. Nao haum padrao Unico arespeito da
relacao entre pobreza e orcamento que permita estabelecerumareco-
mendacao geral arespeito. Existern varias stuacdes distintas que preci-
samserconsideradas.

Adindmica demografica constitui outro problema cujas propor-
¢Oes precisam serbem compreendidas. A urbanizacdo dapobrezaea
concentracdo da populacio de baixarenda na periferia das grandes
cidades e principais areas metropolitanas do pais aumenta a distancia
entre a capacidade de pagamento do usuario e os custos de expansao/
modernizacao do sistema, tendo em vista as provaveis limitacdes ao
uso de solugdes de baixa ou mediana complexidade tecnoldgica.
Além disso, as disponibilidades orcamentarias per capita séo meno-
res nesses municipios em funcao das caracteristicas especificas do
federalismo fiscal brasileiro, conforme sera analisado adiante. E pro-
vavel, pois, que os maiores entraves a adogao de solugdes locais
para o atendimento das necessidades do setor estejam diretamente
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relacionados com a concentracao populacional e a densidade de-
mografica, e ndo com a pobreza municipal.

Adiversidade de stuactesndo comportaaadocao de umrigido
figurino financeiro. Mantida a premissa basica de que devem ser pro-
curadassolucdeslocais, a necessidade ou ndo de recorrer a outrasins-
tancias precisa ser bem definida. Na area do financiamento, aacao
supletiva deve se definir pela sua natureza, e nao pelainstancia de
govemo encarregadade administra-la. Ha dois pontos principaisa con-
siderar: investimentos e subsidios. Ambos comportam opcdes que de-
vem estar presentes no novo modelo de financiamento, mas cuja esco-
lha ndo deve ser pré-definida. As circunstancias de cada caso é que
deverao conduzra escolha da opgdo maisadequada, de acordo com
regras de atendimento aserem oportunamente estatuidas.

Comrespeito aosinvestimentos, reconhece-se como fundamen-
talanecessidade de recomposicao de linhas de crédito para o setor,
no nivel federal. Nao € indispensavel reconstituir um fundo especifi-
co, massimrestabelecer garantias de recursos para financiar a expan-
sdo/modernizacao de sistemas de saneamento, a exemplo do viven-
ciado no passado. As possibiidades de recomposicao do crédito pu-
blico variam em funcao de perspectivas de reformas estruturais no
padrao de financiamento do Estado brasieiro, que ainda carecemde
uma futura revisao constitucional.

Dentro dasregrasvigentes, alinha de crédito para o setor podera
contar com o aporte usual de recursos do FGTS e areorientacao dos
recursos orgamentarios a ele atribuidos. Conforme sera demonstrado
adiante, 0 aporte de recursos orcamentarios e arecuperacao parcialda
capacidade financeira do FGTS s&o suficientes pararecomporinhasde
crédito comparaveiscom o montante de recursos aplicados no passado
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e para assegurar um confortavel periodo de transicdo. Além disso, a
reconstituic&o da capacidade de financiamento do govemofederal, com
base no aporte de um volume significativo de recursos orgcamentarios,
abrira espaco paraaadocao de condigdes maisfavoraveisparaofinan-
ciamento de projetosemregides mais pobres e em areas habitadas por
populagcbesde baixarenda, através de umaadequada misturade fon-
tesderecursos nasrespectivas aplicacdesfinanceiras.

Futuras revisoes constitucionais poderao contribuir para uma
maior estabilidade dos fluxos financeiros que devern compor aslinhas
de crédito para o setor. Um problema que sempre afligiu o Fundo de
Garantia do Tempo de Servico (FGTS) € o carater pro-ciclico de suas
contribuicdes, que torna muito instavel as disponibilidades financeiras
anuais para aplicacéo. Uma eventual fusdo do FGTS com o programa
desegurodesemprego poderadarlugar aformacao de umfundo patri-
monial mais apto a aportar recursos estaveis e suficientes para atender
asdemandas por crédito federal parainvestimentos em saneamento.
Talmudanca, todavia, ndo dispensa o aporte de recursosdo orgamen-
to, que devem serrenovados, de acordo com o estipulado nos orca-
mentos plurianuais de investimento.

Umreforcoimportante para a politica de investimentos no setor é
o estabelecimento delinhas de créditoregionais, capazes de suplemen-
tar o crédito nacional nasregides menos desenvolvidas do palis. Algumas
possbiidades aserem exploradassao avinculagcdo de parte dosrecursos
doProgramade Integracdo Nacional (PIN) e do Programa de Redistribui-
caodeTeras e de Estmulo & Agropecuariado Norte e Nordeste (Proter-
ra) e apromocao de alteracdes constitucionais para permitiraaplicacao
de recursos dos atuais fundos constitucionais - FNE (Norte), FNO (Nor-
deste) e FCO (Centro-Oeste) - em programas de infra-estrutura.
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Recomenda-se, ainda, a abertura de linhas de crédito estadu-
aisformadas porrepasse de recursos federais acrescido de contrapar-
tida de recursos do orcamento estadual e pelo aporte eventual de
recursos externos. O esquema seria semelhante ao que funcionou
satisfatoriamente no passado, quando os bancos estaduais de desen-
volvimento tiveram um papelimportante como aplicadores de fun-
dos de investimento repassados pelo Banco Nacional de Desenvolvi-
mento Econdmico e Social (BNDES). Abandona-se, porindesejavel,
qualquersolucao padronizada. As condicdes sob as quais os estados
receberiam parcela dosrecursos federais para aplicacio em projetos
de seuinteresse seriam negociadas entre as partes com base em pro-
gramas setoriais de investimento elaborados pelo interessado e anali-
sados pelo gestor dos recursos da Unido.

O crédito parainvestimento em projetos de saneamento devera
serconcedido com base ha apresentacio de projetos que preencham
osrequisitos exigidos para aprovacao. Aplicaces a fundo perdido de-
vem ser expressamente proibidas, admitindo-se, no entanto, aadocao
de condictesfavorecidas para o atendimento de demandasderegides
mais pobres e de areas habitadas por populactes de baixarenda. N&ao
haveraumavrigida atribuicdo de responsabiidades. Osinteressados (em-
presas municipais, estaduais ou privadas, isoladamente ou consorcia-
das) poderao recorrerindistintamente ao crédito federal, estadualou a
ambos, dependendo de suas necessidades especfficas, dascondicdes
oferecidas e da conjuntura poltica.

Ofinanciamento dosinvestimentos devera se beneficiar, ainda,
daadocaode providéncias para o saneamento financeiro dasempresas
e ainstituicao de garantiaslegais paraa necessariaindependénciada
politica tarifaria em relacéo a objetivos estranhos ao setor. Ainda que
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tais providéncias precisem de tempo para se consolidar,de modo a
inspirar a confianca doinvestidor, € necessario adotar, desde logo, me-
didas para viabilizar a capitalizacdo do setor. Propde-se, assim:

= concederincentivosfiscaisa colocacao de debéntures dascom-
panhiasde saneamento no mercado de capitais;

= concederisencao de contribuigOes sociais (exceto a previdén-
ciaria) asempresas do setor que apresentarem projetos meritori-
osde modemizagdo com metas especfficasde aumento da efici-
énciaoperacional,reducao de custose adocao de padrdessatis-
fatdrios de qualidade e produtividade.

O desenvolvimento de alterativas para a capitalizacéo do setor
depende dainstituicdo de regras claras para a concessao de subsidios,
principalmente os de natureza social. Aregra basica, nesse caso, € limi-
tar o subsidio a diferenca entre o custo do atendimento da demanda
essencial e acapacidade de pagamento da populacéode baixarenda,
€ consignarrecursos orcamentarios para garantir o atendimento da po-
pulacao que ndo pode pagar atarifaintegral. Em qualquer hipotese as
empresas de saneamento devem ser obrigadas, porlei,amanteruma
dupla contabiidade, sujeita a fiscalizacao de auditoresindependentes:
uma com atarifareal e outra com o preco cobrado dos mais pobres
para atender a objetivos sociais. A diferenca que corresponderia ao
montante do subsidio sustentado porrecursos orcamentarios ficara, as-
sim, explicitamente consignada.

Asolucao para o problemado subsidio passa pelareorganizacao
institucional do setor. Em tese, a municipalizacao reduz o espaco para
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aadocao de subsidios cruzados na estrutura tarifaria, mas, ao mesmo
tempo, amplia as possibiidades de solugtes de custo mais baixo. Le-
vando em conta o fato de que os municipios de menor populacao sao
0s que apresentam maior disponibiidade orcamentaria, € licito afirmar
que asdificuldades de atendimento dasdemandasda populacdo me-
nos favorecida estariam concentradas nos municipios maiores € nas
regides metropolitanas. Assim sendo, a questao do papel supletivo do
governo estadual pode tornar-se menos problematica.

O perfildo novo modelo de financiamento do setor assume o
formato de uma piramide asteca. A base é suficientemente larga para
gerar, via tarifas e tributos municipais, recursos importantes para a ope-
racao dosservicos, aremuneracao dosinvestimentos e o atendimento
parcial das necessidadessociais. Contudo, ndo tem condi¢cdes de mo-
bilizar os recursos necessarios ao financiamento dos investimentos re-
gueridos para ampliar a cobertura do atendimento, nem paraassegurar
o acessointegral da populacéo desfavorecida aos servicos de sanea-
mento. O papel principal, comrespeito a mobilizacdo de fundos para
financiar osinvestimentos na expanséo e modernizacao dos servicos,
deve ser exercido pela Unido. Aos estados cabe atuar supletvamente
nos dois principais componentes da equacao financeira supramunici-
pal: assisténcia aosinvestimentos e atendimento dos objetivos sociais.
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2. ALCANCES E LIMITES DA AUTONOMIA TARIFARIA

O Plano Nacional de Saneamento (Planasa), instituido em 1971, criou
as Companhias Estaduais de Saneamento Basico (CESBs). Elas deveri-
am manter niveis tarifarios adequados as possibilidades dos usuarios,
sem prejuizo do equilibrio entre sua receita e os custos de servicos,
“levando em conta a produtividade do capital e do trabalho™1.

Aviabiidade econdmico-financeira das CESBs era considerada
umaimportante garantia para a consecucao dos objetivose metasdo
Planasa. Esta viabiidade deveria ser obtida através de receitas suficien-
tes, viatarifas, para cobrir as despesas de operacao e manutengao dos
senvicos e, ainda, os servicos das dividas contraidas junto ao Sistema
Financeiro de Saneamento (SFS).

Astarifas constituiam, portanto, o fator basico de viabilizacéo
econdmico-financeira das CESBs. No periodoinicial de execugcdo do
Planasa, a estrutura tarifaria e os valores de cobranca pelos servicos pres-
tados eram definidos em cada companhia por critérios préprios, tendo
por base osrespectivos estudos de viabiidade econémico-financeira.
Astarifas, que tinham seusreajustes, em alguns casos, submetidos ao
Conselho Interministerial de Precos (CIP) e, em outros, a aprovacgao do
governo estadual ou das préprias CESBs, deviam ser fixadasde formaa
seguir aseguinte expressao:

RO = DOM + DF ou

RO > DOM + DF, onde

RO = Receita Operacional

DOM = Despesas de Operacao e Manutencao
DF = Despesas Financeiras
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Osistema tarifario dos servigcos publicos de saneamento basico
integrados ao Planasa foi, posteriormente, normatizado atravésdalei
n0 6.528, de 11 de maio de 1978, regulamentada pelo Decreto no
82.587, de 6 de novembro do mesmo ano.

Na fixac&o da estrutura tarifaria, da qual dependia a viabilida-
de econbmico-financeira das CESBs, condicionante do éxito do Pla-
nasa, procurava-se promover nao somente a auto-suficiéncia dascom-
panhias, mediante aplicacéo do principio de retribuicao do servico
pelo custo, mastambém a eqlidade social, através do mecanismo
de subsidios cruzados, permitindo o acesso aos servicos de sanea-
mento atodas as camadas da populacao. Nesse sentido, aLeino
6.528 estabelecia que:

= “Astarifas obedecerdo ao regime do senvico pelo custo, garan-
tindo aoresponsavel pelaexecucao dossenvicosaremuneracdo de até
12 % (doze por cento) ao ano sobre o investimento reconhecido”;

= “Afixacao tarifarialevara em conta a viabiidade do equilibrio
econdmico-financeiro das companhias estaduais de saneamento basi-
co e apreservacao dos aspectossociais, de formaa assegurar o ade-
guado atendimento dos usuarios de menor consumo, com base na
tarifaminima”’.

1 Estasecéaoretomaalgunstépicostratadosno capitulo 1.4, de Rezende, F., Paula, L. F.
R., Santos, M. M. e Coriolano, M. S. A., O Financiamento do Setor Saneamento -
Primeiro Relatério Parcial, 1994, IPEA/PMSS. A questao tarifaria é tratada como pos-
sivelfonte de financiamento do setor, n&o se analisando, destaforma, diversos aspec-
tos estudados em outros relatériosintegrantes do PMSS.
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O carater centralizador desta legisacio se manifestava claramen-
te quando ela atribuia ao Ministério do Interior competéncia para esta-
belecer as normas gerais de tarifacao e fiscalizar sua aplicacao, assim
como autorizar o reajustamento de tarifas, ap6s analise pelo BNH e
aprovacao pelo CIP. Os estados, através das CESBs, ficavamincumbidos
derealizar os estudos e as propostas tarifarias.

O Decreto no 82.587/87 estabeleceu os critérios gerais para a
fixacao da estrutura tarifaria e para o calculo do valor da tarifa pelo
custo do servico. O custo do servico (CS), base de referéncia paraa
determinacao dastarifas, € definido da seguinte forma:

CS = DEX + DPA + i (IR), onde:
DEX = despesasde exploracao (manutencao e operacao
dossenvicos)
DPA = quotasde depreciacao, provisao para devedores
duvidosos e amortizacdo de despesas
IR = investimento reconhecido (soma de imobilizacbes
técnicas, ativo diferido e capital de movimento)
i =taxaderemuneracéo doinvestimento reconhecido
de até 12%, conforme estabelecidoemlei

Atarifa média, que deveria ser suficiente para que as CESBs obti-
vessemreceitas operacionais que cobrissem o custo dosservigos presta-
dos e aremuneracao do capital, seria obtida dividindo-se o custo dos
senvicos (CS) pela previsdo do volume faturavel (VF):

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

Aumatarifa médiaTm, aempresa deveria estarfinanceiramente
equilibrada, gerando inclusive recursos para a amortizacao dosinvest-
mentos existentes. Logo, em condicdes de viabilidade minima, tem-se:

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

Ataxaminimade viabiidade, como destacamos, € aqueigualaa
remuneracao do investimento reconhecido ao servigco da divida. Are-
muneracao do investimento reconhecido, porsuavez, € definidacomo
adiferencaentre areceita operacional e asomadasdespesasde explo-
racao comasquotas paradevedores duvidosos. Em condictes de equi-
librio econémico-financeiro, aremuneracao do investimento reconhe-
cido deveriaser,no minimo, capaz de se igualar ao sernvico da divida.

Quanto a preocupacao comaeqlidade e auniversalizacdo do
acesso aossenicos de saneamento, instituiu-se um sistema de subsidios
cruzados nas estruturas tarifarias, por nivel de consumo e categoriade
uso, com base naidéia de que “astarifas devem ser diferenciadas se-
gundo as categorias de usuarios e faixas de consumo, assegurando-se 0
subsidio dos usuarios de maior para os de menor poder aquisitivo, as-
sim como dos grandes para os pequenos consumidores”.

Nesse sentido, a legislagao tarifaria definiu critérios e orienta-
cOes gerais para o estabelecimento de estruturas tarifarias que com-
patibilizassem os aspectos sociais das tarifas e o equilibrio econémi-
co-financeiro das CESBs:
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= determinacao de tarifas diferenciadas segundo categorias de
usuarios (residencial, comercial, industrial e publica), sendoreco-
mendado que atarifa média cobrada nas categoriasindustrial
comercial fosse superior a tarifa média daempresa;

= astarifas da categoriaresidencial eram diferenciadas para as
diversasfaixas de consumo, devendo ser progressivasemrelacao
volume tarifavel; para as categorias comercial, industrial e pubili-
cadeveriam serdefinidas apenas duasfaixas de consumo, sendo
uma para.consumo minimo e outra para consumo excedente;

= acontaminimaresdencial, compreendendo abastecimentode
agua e coleta de esgotos, ndo deveria ultrapassar 50% do valor
fixado paraa Obrigacao Reajustavel do Tesouro Nacional (ORTN),
sendo que o consumo minimo correspondia a 10 m3 mensais.

Portanto, de acordo com asistematicaacima, aeqlidade daes-
trutura tarifaria pressupunha uma correlacao positiva e estreita entre
nivel de consumo e nivel de renda, ou seja, quanto maior o nivel de
renda, maior o nivel de consumo.

O Decreto 82.587/87 fixou um periodo de cinco anos paraque
as CESBs apresentasserm ao BNH um plano tarifario que permitisse al-
cancarataxa minima de viabiidade. Isto, entretanto, ndo foi possivel, ja
gue os niveis tarifarios praticados nao foram suficientes para cobrir os
custos médios das companhias?. ATabela 2.1 indica a disparidade re-

2 \erPaula,L.F.R.de, (1990), Estado e Politicas Sociais no Brasil: uma avaliagao da
polticade saneamento basico no pés-64. Dissertacao de Mestrado, COPPE/UFRJ.
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Tabela 2.1

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

Taxaderemuneragéo Taxa minima de
Empresa sobre investimento >
reconhecido viabilidade
Copasa 0,3 52
Cedee 14 2,8
Sanepar 3,2 52
Embasa 15 4,6
Brasil (1) 19 6,5

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

Tabela 2.2
Taxas de remuneracao e de viabilidade da Sabesp - 1982/87
Taxaderemuneracéo T nimad
Ano sobre investimento axaminima de
reconhecido viabilidade
1982 4,0 6,0
1983 3,5 7,0
1984 4,6 6,9
1985 4.3 7,2
1986 5,6 8,4
1987 3,7 8,2

Fonte: Sabesp, in Paula (1990)
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gistrada entre ataxa minima e ataxa de remuneracao obtida por algu-
masdas maiores CESBs e a média nacional, especificamente noanode
1983. ATabela 2.2 indica a evolucédo desta taxa na Companhiade Sa-
neamento Basico do Estado de Sao Paulo (Sabesp), amaior dascompa-
nhias estaduais de saneamento, no periodo 1982/87.

Narealidades3, ascompanhias estaduaisja vinham enfrentando
um quadro desfavoravel, na época da aprovacao dalei de tarifas: as
tarifas minimas tendiam a constituir “tarifas sociais”; eram mantidas pro-
positadamente baixas pelos govemos estaduais e sofiam o controle que
o CIPvinhaimpondo aos precos dos servicos urbanos, como parte da
estratégia governamental de controle dainflacdo. Istolevou afrequien-
tescongelamentosde precos, que afetaram negativamente o setor.

Por estarazao, ficaimpossivel atribuir o ndo atendimento das nor-
mastarifanas estipuladas na época a problemasinternos do setor, como
maugerenciamento ouincapacidade de cobraratarfa plenado usuario.
E possivel, de fato, que a maior parte das dificuldades enfrentadas pelas
empresas de saneamento para sustentar o equilbrio econémico-finan-
ceiro previsto nalegislacao tributaria deva-se ainterferéncias externas,
ainda que aineficiéncia operacional e o baixo poderaquistivo de grande
parte da clientela possam ter contribuido para aumentar aindamais a
distAncia entre a meta estipulada e osresultados obtidos.

As condicdes politicas que passaram avigorar no pais apésa pro-
mulgacéo da Constituicao de 1988, assm como o esvaziamento doFGTS,
comaconsequente exaustdo do modelo do Planasa, forcaram o aban-
dono do carater centralizador da politica de saneamento e o controle

3 VerCoutinho, Luciano, Estrutura e Génese da Administrac&o Pliblica de S&0 Paulo:
setor de saneamento basico, So Paulo, Finep/Fundap (1978).
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dastarifas pelo govemofederal.

Verificou-se na pratica, que os governos estaduais, através das
CESBs, passaram a ter ampla autonomia para estabelecer suas tari-
fas, como ocorreu com 0s governos municipais que ndo aderiram ao
Planasa e mantiveram suas proprias empresas ou servicos auténo-
mos de saneamento. O ambiente inflacionario, porém, era pouco
propicio parauma amplareformulacéo da poltica tarifaria de modo
a gerar recursos proprios para financiar a expansao dos servicos e
melhorar a equiidade do 6nus tarifario. Assim, o violento acréscimo
tarifario promovido em 1989 e 1990, que mostraremos em seguida,
provocou distorcdes e agravou ainadimpléncia, forcando umrecuo
parcial nos anos seguintes, muito embora tenha contribuido para si-
tuar areceita tarifaria em um novo patamar.

Entretanto, a autonomia tarifaria foiinterompida quando a Lei
n°. 8.030, de 12 de abril de 1990, vetou por tempo indeterminado,
como parte de um plano de controle dainflac&o, “quaisquer reajustes
de precosde mercadorias e senvigosemgeral, sema prévia autorizacao,
em portaria, do ministro da Economia, Fazenda e Planejamento”.

Posteriormente, a Portaria n° 401, de 5 de julho de 1990, do
entao Ministério de Economia, Fazenda e Planejamento, excluiu “da
sistematica estabelecida no artigo 1°, da citada Lein®8.030, astarifasde
servicos de saneamento basico prestados pelas CompanhiasEstaduaise
do Distrito Federal”. Em seu artigo 2°, a portaria determinava que “o
poderconcedente aprovaraafixacao dastarifas e respectivosreajusta-
mentos, obedecidaalegislacao especifica, dispensada asubmissdo des-
ses atos a este Ministério”. O Ministério passaria, entretanto, aacompa-
nhar esses valores e reajustes.

Combase nalein®8.170, de 1°de marco de 1991, que estabe-
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leciaregras para precos e salarios (especialmente seu artigo 3°, incisoll,
gue davaao Ministério da Economia, Fazenda e Planejamento o poder
de estabelecer normas que liberassem os precos de qualquersetor), a
Portaria n° 970 de 14 de outubro de 1991, daquele Ministério, estabe-
leceu que astarifas dosservicos de saneamento basico ficavamsujeitas
aoregime de precosliberados e estabelecidos pelo poder concedente.

O poder concedente dossenicos de agua e esgoto, conforme a
Constituicao de 1988, € o municipio, tendo em vista que a ele cabe
“organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessao ou per-
miss&o, 0s senvicos publicos de interesse local”. Foi, deste modo, aberto
um espaco importante para que afixacao de tarifas passasse alevar
em conta as especificidades doslocais onde s&o prestados 0s senicos.
Narealdade, porém, as empresas de saneamento tém fixado suas
tarifas orientando-se pelos governos dos estados, seus acionistas mai-
oritarios, e nao pelos municipios.

A analise de seis empresas estaduais no periodo 1990/92 indi-
ca que a autonomia tarifaria deu, inicialmente, frutos positivos, mas
nao solucionou o problema dainstabilidade. Apesar das disparida-
des, ataxa de remuneracéo sobre oinvestimento reconhecido nas
companhiasrelacionadas naTabela 2.3 alcancou, em 1990, valores
muito acima daqueles apontados nas tabelas precedentes, com des-
taque para a Sabesp. Além disso, em alguns casos, essas taxas fica-
ram acima dasrespectivas taxas minima de viabiidade, indicando
umageracao liquida de recursos para investimento no setor. No en-
tanto, entre 1990 e 1992 registrou-se uma expressiva queda nos in-
dices, provavelmente impulsionada por interesses politico-eleitorei-
ros e por um aumento da inadimpléncia. Em uma conjuntura de
juros elevados e crescentes, a nao sustentacao dosindices alcanca-
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Tabela 2.3

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

1990 1991 1992

@ @ @ @ @ @
Sabesp 14,3 43 45 33 5,7 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 5,2 6,0 6,5
Sanesul 0,9 4,9 0,7 1,8 -0,4 2,3
Cesama | .eo. e 9,3 0,5 1,3 0,2

Sanasa 37,6 42,3 2,5 17,9 -0,3 0,6

(1) Taxa de remuneracao sobre oinvestimento reconhecido (%) =receitas operacionais-
despesasde exploracao- depreciacéo e provisdo para devedoresduvidosos/ investimen-
toreconhecido.

(2) Taxaminima de viabiidade (%) = servico da divida investimento reconhecido.

dos em 1990 agravou as dificuldades financeiras do setor.
Aoscilacao do comportamento dastarifas no periodorecente &

confimada porumaandalise mais abrangente do conjunto dasempresas

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

4 \lerGabarrone, C., e Reis, L. B. (1994), Diagnostico sobre a Questao Tarifaria em
Saneamento. Relatdrio de Pesquisa, IPEA/PMSS, p. 41. Este texto analisa asempresas
estaduais Sabesp (S&o Paulo), Casan (Santa Catarina), Cesan (Espirito Santo), Corsan
(Rio Grande do Sul), Embasa (Bahia) e Sanesul (Mato Grosso do Sul) e as municipais
Cesama (Juizde Fora) e Sanasa (Campinas).
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Tabela 2.4

Faturamento e arrecadacao das companhias estaduais de
saneamento por regiao - 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 Arrecadacéo (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
ANGS 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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comosdados apresentados naTabela 2.45, verifica-se que o montante
total faturado pelas empresas sofreu, em 1989 e 1990, aumentos sensi-
velmente superiores aos dos anos anteriores. Isto indica que, mesmo
antesdasancao oficial da autonomia tarifaria, asempresas estaduaisja
haviam aumentado substancialmente suas tarifas. No ano seguinte, ao
contrario, houve queda no faturamento, alterando o sentido da curva
gue se mantinha ascendente desde 1985.

No periodo 1985/92, o faturamento das empresas daregiao Nor-
te cresceu 825%, em comparacao com o crescimento de 345% relativo
ao conjunto dasempresas do pais. O Centro-Oeste também apresen-
tou umataxa de crescimento maior que o nacional (455%). Aregiao Sul
apresentou 0 menor crescimento (206%), seguida do Nordeste (239%).
No Sudeste o comportamento foi bastante semelhante ao do conjunto.
Vale a pena notar que a abrupta quedaregistrada no faturamento da
regiao Sudeste entre 1990 e 1991 ndo se reproduziu nas demais regides
comamesmaintensidade, sendo que nasregides Sul e Norte houve,
nesse periodo, um crescimento do faturamento dasempresas.

5 Para 1985 e 1986: ABES, Catalogo Brasieiro de Engenharia Sanitaria e Ambiental -
Cabes-1986/89 (1990), Associacao Brasieira de Engenhavia Sanitaria e Ambiental -
ABES, Rio de Janeiro - Brasil - n% Xl a XIV. Para 1987: ABES, Catalogo Brasileiro de
Engenhavia Sanitaria e Ambiental - Cabes 1990 (1991), Associagao Brasieira de Enge-
nharia Sanitaria e Ambiental (ABES), Rio de Janeiro - Brasil - n° XV. Para 1988 e 89:
ABES, Catalogo Brasileiro de Engenharia Sanitaria e Ambiental - Cabes 1991 (1992),
Associacao 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 - Cabes 1992/93 (1994), Associacao Brasieira de Engenharia Sanitaria e
Ambiental - ABES, Rio de Janeiro - Brasil - n° XVII. Neste caso, por haver disparidades
entre osvaloresde arrecadacao e de faturamento porregifes. Note-se que osdados
coletados pela ABES junto as CESBs, utiizados nesta segao, Unicasinformagdes con-
solidadas para o setor, devem ser considerados com algumareserva, emvista de te-
remsidoidentificadasincompatibiidades de indicesem algumas empresas, embora,
no conjunto, asinformacgdes sejam representativas.
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No que tange aarecadacao, o Nordeste apresentou, no periodo
1985/92, um crescimento de 181%, inferior ao do conjunto das compa-
nhias estaduais do pais (296%). Aregiao que apresentou maioraumen-
todovolume arrecadado porsuasempresas de saneamentofoio Norte,
com 520%. Note-se, entretanto, que aintencao de arrecadar, isto €, 0
faturamento, cresceu maisque aarecadacaorealemtodasasregioes,
exceto naregiao Sul.

Estas evidéncias apontam questdesimportantes para a identifi-
cacao de possiveislimites ao autofinanciamento do setor, com desta-
gue para os casos extremos dasregides Norte e Sul. A primeiraregistra
0s maiores indices de crescimento, tanto do faturamento quanto da
arecadacao, masfoitambém aquela que acusou um maioraumento
nainadimpléncia.

Tabela 2.5

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

Volume \olume indice

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

1988 20,8 12,8 38,4
1989 19,6 12,1 38,5
1990 22,5 13,3 40,7
91 | | L
1992 23,1 13,4 42,1

Fontes: Cabes 1986/89, 1990, 1991 e 1992/93, FGV/Conjuntura Econdémica
3)-M)-@/)

..... Dados ndo disponiveis
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Tabela 2.6

Tarifas e custos médios das companhias estaduais de

saneamento por regiao - 1988/92

Tarifa média (US$/metro cubico)

Anos 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 | | e
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 | | e e
1992 0,44 0,46 0,43 0,35 0,55 0,47
Anos Custo médio/tarifa média (%)

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 | | e
1992 95,7 148,4 107,5 64,8 70,5 85,5

Fontes: Cabes 1986/89, 1990, 1991 e 1992/93, FGV/Conjuntura Econdmica
Dados nao disponiveis
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No pdlo oposto, aregiao Sul, que teria mantido uma atitude mais
conservadora em matéria de reajustes tarifarios, foi a Ginica onde o cres-
cimento da arrecadacao foi mais ou menos equivalente ao do fatura-
mento, evitando uma deterioracéo acentuada darelacéo entre ovalor
faturado e o efetivamente arecadado.

Note-se que ndo houve, no periodo, aumento de producdo de
aguacapaz de gerarum aumento tdo grande de montantesfaturados,
conforme demonstram osdados da Tabela 2.5. Estesmontantesaumen-
taram, portanto, de acordo com osaumentosda tarifamédia, conforme
analisaremos maisadiante.

Arelacao entre arecadacao e faturamento para o conjunto das
CESBsdo pais (apresentada naTabela 2.4)indica que a capacidade das
empresasarecadarem, emrelacao aofaturado, cresceu no periodo 85/
89, quando atingiu a marca de 88,7%. A partir dai este indice caiu,
apresentando valoresque variam emtomo de 70%, comumaindicacao
de melhoraem 1992.

A andlise das empresas, utiizando os dados publicados pelo
Cabes, indica que em 1992 arazao entre arrecadacao 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 milhdes de ddlares, podemos notar que algumas
empresas apresentaram melhoria de indice no periodo 1990/92, como
€ 0 caso daSabesp (Sao Paulo), que passou de 63,9% 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 narelacao: Cedae (Riode
Janeiro), que caiu de 74,6% em 1990 para 71,9% em 1991 e 66,2%
em 1992, e Sanepar (Parand), 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 pequenarecuperacao no ano se-
guinte, atingindo 76,2%.

Estesdadosindicam que é possivel fortalecer a capacidade de
arecadacao dasempresas, tendo emvistaque esta capacidadejaatin-
giu proporcoes superiores as atuais. Deve-se considerar; entretanto, que
haumlimite para o aumento da capacidade de pagamento dos usuar-
osdoservico, comoindica arelacao entre faturamento elevado e alta
inadimpléncia. Ainadimpléncia aumentou a partir de 1989, quando
também aumentou, com um ritmo mais acelerado, o faturamento. Ul-
trapassada a capacidade de pagamentosdos usuarios ainadimpléncia
tende aaumentar, além de ocorrer apropriacao indébitade agua atra-
vésde “gatos” e utiizacao de fontes alternativas.

Considerando asregides do pais, constata-se, pelos dados apre-
sentados naTabelall.6, que, com algumas discrepancias, as tarifas meé-
dias praticadas 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 dossenicos e arelacdo
entre estes e astarifas médias nas empresas estaduais, no conjunto do
paise em cada umade suasgrandesregides. \erifica-se que naregides
Norte e Nordeste, em todos 0s anos sobre os quais temosinformacgoes,
o custo dos servicos € superior a tarifa média. Ocorre o contrario no
Sudeste e no Sul, e ha um equillibrio no Centro-Oeste. Esta situacao,
evidentemente, piora a medida que se consideram os custos financei-
ros e osimpostos devidos por estas empresas.

6 VerCabes86/89, 90,91 e 92/93, que nao incluem dadosreferentes a 1991.
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Uma pesquisa’ para avaliar as normas e critérios de fixacao de

tarifas, realizada com dados de 25 empresas estaduais, referentes a
janeiro de 1986, mostrou as seguintes caracteristicas da estrutura tarifa-
fia, no que se refere a categoriaresidencial;

= emrelagcdo aovolume, haviaumatendéncia de adotar o para-
metro minimo estabelecido pelalegisaciio emvigor (10m3), com
excecaodasempresasdaregiao Norte, que operavam,emgeral,
com volume minimo superioramédia nacional,

= quanto ao valor da conta minima de &gua e esgoto, os valores
praticados pelas CESBs encontravam-se significativamente abai-
xo doimite fixado pelalegislacao tarifaria;

= havia nitidas diferencasregionais comrelacdo a contaminimae
também a tarifa minima, sendo que as empresas do sul do pais
apresentavamvaloresacimadamédianacional;

= quanto a determinacéao das faixas de consumo excedente,
era claraaauséncia de um padréo uniforme naadaptacao das
normas gerais, nao se observando nenhuma similaridade no
gue tange as caracteristicas socio-econdmicas dasempresas e
ao aspectoregional;

7 Sanepar (1987), Avaliacdo das Normas e Critérios de Fixagaio de Tarifas no Setor de

Saneamento, CEF/Depea.

8 Verasec&o1.4.2deRezende, F. etali, opuscit.
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= no gque dizrespeito ao grau de progressividade emrelacao ao
consumo, verificou-se que mais da metade das CESBs (incluin-
do Sabesp, Cedae e Sanepar) tinha um estrutura tarifaria mais
progressiva emrelagcao ao consumo, ouseja, atarifano nivelde
consumo mais elevado era pelo menos o dobro datarifa minima.

Uma pesquisa maisrecente, com base eminformacdes de oito
empresas®, mostrou existir atualmente uma grande diversidade de es-
truturas tarifarias no Brasil, 0 que evidencia diferencas na utiizacdo do
sistema de subsidios cruzados e nas condicdes de viabiizacao financei-
radasempresas. A pesquisa delineia o seguinte quadro, emrelacao as
estruturas tarifarias:

« 0 consumo minimo predominante é de 10 m3/meés;

= segundo osdados de agosto de 1993, verifica-se na categoria
residencialuma grande dispersao nos valores das contasemto-
das asfaixas de consumo, principalmente na conta minima. Isto
demonstra que osvalores sao fixados ndo com base nosrespect-
vOs custos, maslevando em conta o contelido social dos servigcos
desaneamento. Osvalores das contas, para um consumo mensal
de 10m3, variam de cerca de R$ 1,33 (tarifa social da Casan) a
R$ 3,99 (tarifa normal da mesma empresa), sem considerar os
extremos: R$ 0,22 (tarifa social da Embasa); R$ 4,30 (tarifa Unica
daSanesul) e tarifas de residéncias especiais ou de ocupacaotem-

9 Gabarone, C.eL.B.Reis, opusCit.
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porarial®. Note-se que na Sabesp este valoré de R$2,72em
todo o estado, mas que para consumos mais altos ha diferencia-
cao entre valores cobrados para aregido metropolitana, a Baixa-
daSantista e o interior;

= nas categorias comercial e industrial os valores tarifarios nao
apresentam diferencastdo grandes quanto na categoriaresiden-
cial; situam-se em torno de R$ 6,00 aR$ 10,00 para um consu-
momensalde 10 m3. HA algumasexcecdes, especialmente para
aindustria, onde os valores chegam aR$ 20,00 na Cesan;

= aproporcao de economiasresidenciais € de 90%emrelacdoao
total de economias atendidas pelas empresas, mas o volume fa-
turado através da tarifa residencial varia de 76,6% na Corsan a
90,9% na Sanesul, sendo que na Sabesp estas proporgoessao de
90,1% e 82,2%, respectivamente;

= 0 volume faturado nas economias residenciais por consumo
superior a 30 m3 mensais varia de 22% a 56% nas empresas;

= emrelacao atarifa de esgoto, existe grande variagcao de critér-
0s; predomina, porém, a utilizagcéo de um percentual fixo sobre a
conta de agua. Este percentual varia de 45% a 100%, nas oito
empresasanalsadas;

10 Osvalores de agosto de 1993 em cruzeiros reais foram convertidos paraReal na
proporcédo de CR$ 100,00 =R$ 1,00.
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= ofaturamento dastarifas de esgoto através de tarifa de agua é
de 82,2% naEmbasa e de 57,5% na Sabesp. O restante é fatura-
doatravésdas contas de esgoto, ndo havendo informacao sobre
asdemaiscompanhias;

= astarifas das empresas estaduais s&o geralmente superiores as
das municipais, que muitas vezes contam comsubsidiosdo or¢ca-
mento municipal,

= hagrande dispersdo percentualdo comprometimento darenda
(correspondente a trés salarios minimos) com o valor da conta
mensal, sendo que, em alguns casos, o valorque acontade agua
representa no orgamento de umafamiia de baixarenda é supe-
rior a 3%, podendo representar peso no orgamento doméstico;

= osindices de perdas, que indicam a diferenca entre volume
produzido e volume faturado, séo extremamente elevados nos
sistemas de abastecimento de agua do pais; stuam-se acimade
35%, conforme se pode constatar pelaTabela 2.5, mas asvezes
superam 50%. Este nivel € inaceitavel para os padrdes dos paises
desenvolvidos, cujas perdas situam-se em torno de 20% e 25%.

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

estudo de Gabarrone e Reis'! constata, ainda, que osreajustes tarifarios
superaram olitmoinflacion&rio, com excecao daEmbasa e dascompa-
nhias municipais Cesama e Sanasa. Isto confirma o que foi evidenciado

11 Gabarrone, C., eL.B.Reis, opus cit.
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pelaTabela 2.4, comrespeito arecuperacao do faturamento e da arre-
cadacdoem1993.

Conclui-se que, embora 0 acréscimo real dareceita tarifaria no
periodo analisado tenhasido bastante expressivo, nao foi suficiente para
propiciar adesejavel auto-sustentacao financeira dasempresas de sa-
neamento em virtude do constante acréscimo de custos operacionais,
gue, emgeral, subiram em proporgcao equivalente ao acréscimo natar-
famédia, conformeindicaaTabela 2.6.

Cabe ressaltar que osindices econdémicos e operacionais'?reve-
lam afragiidade do desempenho dasempresas estaduais, emborade
forma diferenciada no que respeita ao porte dessasempresas. Podemos
destacar osseguintes aspectos.

= osindices de micromedicao sao reduzidos, exceto em algumas
poucascompanhiascomo a Sabesp, Copasa, Sanepar, Caesb e
Saneago, que apresentam indices entre 50% e 65%. Isto compro-
mete uma cobranca maisjusta e efetiva. Mesmo empresas gran-
des,como a Corsan e a Cedae, apresentamindicesde apenas
35% e 23%, respectivamente;

= asmargensde despesascom pessoal, calculadascomo umapro-
porcaodestasemrelacdo areceita operacional, séo bastante ele-
vadasem companhias dos estados dasregides Norte e Nordeste;

= ascompanhias dasregides Centro-Oeste, Sudeste e Sul, aiin-
cluidas as maiores do pais, apresentaram, em geral, as margens

12 vera secao 1.5.3deRezende, F. et alii, opus Cit.
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maisreduzidas de despesas com pessoal, como tambémas mar-
gensmaisadequadas de despesas de exploracao. Estascompa-
nhias apresentaram resultado operacional positivo.

Eindispensavel, portanto, enfrentar o problema dos custos atra-
vés de um programavigoroso de reestruturacao das empresas, voltado
paraamelhoria da eficiéncia operacional, administrativa e gerencial, de
modo a evitar que os ganhos decorrentes dasrevisdes tarifarias continu-
emsendo acumulados pelaineficiéncia e pelo desperdicio.

O passado recente demonstra que é possivel atingira metada
viabiidade econémico-financeira dasempresas de saneamento. Che-
gara estameta, porém, nao é suficiente para assegurar a universaliza-
caodosservicos de saneamento, em particular para asfaixas de baixa
renda. Paraisto & preciso abordar a questao dos subsidios, em nivel
tarifario e orcamentario.

Auniversalzacao dosservicos de abastecimento de aguaede co-
leta e tratamento de esgotos, condicao essencial paraaprotecao dasal-
de e a conservacao do meio ambiente, € um dos principais desafios a
serem enfrentados pelo pais neste final de século e inicio do préoximo
miénio. Embora as metas globais estabelecidas pelo Planasa - atender
cercade 8% dapopulacio urbanacomsenicode aguaeelevarparano
minimo 50% a cobertura dos servigos de esgotos sanitarios - tivessemsido
alcancadasem1991, o acessoda populacéo de baixarendaaessessernvi-
cosainda é imitado. A andlise dasinformacdes de 1990 por classe de
rendimento domiciliar nas areas urbanasindica que apenas 52,4% dos
domicilios com renda mensalinferior a um saléario minimo eram atendi-
dosporrede geralde abastecimento de aguae 33,7%comesgoto. Pode-
se ainda constatar que as classes comrendainferior a cinco salarios mini-
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mosnao haviam ainda atingido o patamar de 80% dos domicilios provi-
dosde abastecimento de agua porrede geralcom canalzacaointema.

Portanto, apesardo grande avanco dascondictesde saneamento
no Brasil desde 1960, cabe lembrar que, nas areas urbanas do pais,
cerca de 20 milhdes de habitantes nao sdo atendidos por sistema de
agua e 46 milhdes ndo contam comrede de esgoto. Atender a essa
populacao, que emgeral pertence ascamadas maispobres, € atarefaa
ser cumprida para a universalizacao dosservicos de agua e esgoto nas
areasurbanas do Brasi. O novo modelo de financiamento para o setor
nao podeignorar essarealidade.

Emresumo, asinformacdes utiizadas para a analise da questao
dastarifas de agua e esgoto no Brasillevam a algumasindicacdes que
podemserapresentadas a guisa de conclusao:

= aarecadacaodasempresasestaduais cresceu e aindapodera
sofrer novos acréscimos, desde que seja aumentada a eficiéncia
dacobranca, comojaaconteceunopassadorecente;

= nao obstante, haindicios de que os custos s&o muito elevados,
0 que absorve a maior parte do esforco de realismo tarifario e
limita a possibiidade de autofinanciamento;

= &€ pouco provavel que astarifas possam atenderintegralmente o
objetivo de universalizac&do de atendimento dademanda essenci-

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

= um diagndstico preciso da questao tarifaria depende de um
estudo especfficosobre astuacio econdémico-financeiradascom-
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panhiasestaduaisde saneamento e dasempresas municipais (onde
osdadossao, até o presente momento, de difici obtencdo). Este
estudo podera, ainda, indicar medidas a serem tomadas pelas
empresas de saneamento parareduzr os custos de operacao e
manutencao dossistemasimplantados. Podera, sobretudo, indi-
carcomo reduzr custos deimplantagcao de novossistemas, com
repercussao nao somente sobre o valor do investimento mastam-
bém sobre sua posterior operacao.
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3. RECURSOS FISCAIS:
EVOLUCAO E POTENCIALIDADES

3.1. Principais problemas

A despeito do avanco verificado nosindices de atendimento a popu-
lac&o nos Ulitimos vinte anos, a expansao hecessaria para universalizar
osservicos de 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 &reas urbanas,
devemoslembrar que ademandanéo atendida estalocalizada princi-
palmente na periferia dasregides metropolitanas e em municipios de
menor porte, principalmente do Norte e do Nordeste, onde ha forte
concentracao de pobreza. Emrelacao a coleta de esgotos, além dos
indices de atendimento serem muito mais modestos, o investimento
requerido por unidade € bem maior que oinvestimento necessario para
oabastecimento de agua. Esta expansao também estaria atingindo prin-
cipalmente a populacéo maispobre.

Acapacidade de pagamentoda populacéo aseratendida pela
expansao dossernvigos &, portanto, precéaria. Estademanda dificimente
podera ser atendida em bases puramente comerciais, com as tarifas
cobrindo completamente o custo dos servigos, incluindo os custos fi-
nanceiros e aamortizacao dosinvestimentos.

Portanto, para assegurar a provisao dos senvicos de saneamento
em nivelsuficiente para atender a demanda essencial, o setor publico
tera necessariamente que participar de sua expansao, seja garantindo
financiamento para o investimento a um custo mais baixo, seja subsidi-
ando o consumo dossenvigos- ou, ainda, de ambas asformas. Note-se
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que,amedida que aumentaa parcela dosinvestmentos financiada por
recursos orgamentarios, mais baixo se torna o custo financeiro dos servi-
CO0s-e, em consequéncia, menorsera o volume necessario de subsidios
ao custeio futuro dos servigos. Nesse sentido, os subsidios ao investi-
mento e ao custeio s&o substitutos.

Assmsendo, a capacidade que cadaumadasunidadesde go-
verno teria para participar do esforco de expansao do sistemade sane-
amento comrecursos orgamentarios € importante n&o sé para que se
avalie o ritmo possivel da expansdo como também para que se defina
sua estratégia e as caracteristicas maisadequadas a execucao dossiste-
made financiamento.

Asecao 3.2 analisa a evolugado da carga tributaria no Brasi e a
distribuic&o dos recursos publicos entre as trés esferas de governo, en-
quanto asecao 3.3 concentra-se nos ajustes que ocorreram apos are-
forma tributaria promovida pela Constituicao de 1988. \erifica-se que,
enquanto nareforma da década de 60 a principal preocupacao era
recuperar a capacidade de arecadar do sistema tributario, na de 1988
predominou o objetivo de desconcentrar os recursos disponiveis, am-
pliando a capacidade de gastos dos estados e dos municipios. Em vista
disto, aUnido vem buscando desde entdo ajustar suasfinancas. Consta-
ta-se, também, um esforco de arrecadacao por parte dos municipios
(analisado maisdetalhadamente nasecao 3.4), que ampliou ainda mais
osganhosja propiciados pela Constituicdo de 1988 e que os credencia
como parceirosimportantes no futuro esforco de financiamento da ex-
pansdodosaneamento.

Asecao 3.5 avalia a possivel contribuicao dos trés niveis de go-
vermno para este esforgo, emtermos de recursos orgamentarios. Embora
os dadosrelativos a estados e municipios ainda sejam precarios para
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uma avaliacao de carater definitivo, conclui-se, preliminarmente, que
o0s municipios poderdo dedicar ainvestimentos em saneamento mon-
tantes superiores a somados recursos das demais esferas de governo.

Asecao 3.6 afima que o principal objetivo dareformadeve sera
melhoria da qualidade do sistema tributario. Nao se deve esperar que
elaamplie significativamente areceita e, consequentemente, a capaci-
dade de gasto do setor publico. Os escassos recursos publicos serao
intensamente disputados pelas diversas areasdo govemo; € importante
gue asinstituicbes responsaveis pelas atividades de saneamento se pre-
paremdesde ja para essa competicao. A possibilidade de extingdodo
FGTS, principal fonte de financiamento do setor no passado, também
deve queserconsiderada.

3.2. A evolucédo da carga tributaria
e a distribuicdo dos recursos fiscais
entre Unido, estados e municipios

A partir de 1955 o governo brasieiro comandou um esforco de
desenvolvimento, atraindo capital estrangeiro para o pais atravésde fa-
voresfinanceiros e cambiais e transformando oimposto de importacao
eminstrumento de protecao aindustria domeéstica. O apoio aindustri-
alizacao gerouum crescimento das despesas que ndofoilacompanhado
pelo dasreceitas. Assim, a despesa do Tesouro Nacional, ao redor de
8% do PIB no final da década de 40, elevou-se para 11% a partir de
1957 e, noinicio dos anos 60, atingiu a marca dos 13%.

Nessa época, o sistema tributario comecgou a se mostrarincapaz
até mesmo de mantera carga tibutaria que vinha conseguindogerarna
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décadade50. Comoasdespesascontinuaramacresceraceleradamente,
0 déficit do Tesouro ultrapassou, em 1962 e 1963, a marca dos 4% do
PIB. Nao existindo uma estrutura institucional que possibilitasse o seu
financiamento por meio de endividamento publico, o déficitfoi coberto
quase quetotalmente atravésde emissdes. Ataxa de inflacdo 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 mesmo tempo, como conseqiéncia do desenvovimentoem
umambiente de debate aberto, os movimentos reivindicatdrios ganha-
ram forca, assim como aidéia de que asinstituicdes existentesjanao
satisfaziam as necessidades do pais. Iniciou-se, entao, um grande deba-
te sobre aschamadas‘‘reformasde base”, entre elasareforma tributaria,
gue teria por finalidade ndo sé equilibrar as contas do governo como
também proverrecursos para garantr a execucao das demaisreformas.

Apodsarevolucdo de marco de 1964 e o fim do debate sobre as
reformasde base, areforma tibutaria teve curso nos gabinetesdo Poder
Executivo. Um novo sistema tributario foi paulatinamente implantado.
Aadministracao fazendaria federalfoireorganizada; o Imposto de Ren-
da (IR) sofreu revisdes que resultaram em um vigoroso crescimento da
arecadacao; oimposto de consumo foireformulado dando origemao
Imposto sobre Produtos Industrializados (IP), 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
Constitucional n°18/65 (que, com algumas alteracdes de poucaimpor-
tancia, incorporou-se ao texto da Constituicao de 30 de janeiro de 1967)
e o0 Codigo Tributario (Lein®5.172, de 25 de outubro de 1966) s&o 0s
documentoslegais que marcam o fim dos trabalhos desta reforma.

O objetivo fundamental dareforma da década de 60, redefinido
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pelo governo militar, foi elevar o nivel de esforco fiscal dasociedade, de
modo ando apenasalcancar o equilbrio orcamentario como também
de garantirrecursos que pudessem ser utiizados, através de incentivos
fiscaisaacumulacao de capital, paraimpulsionar o processo de cresci-
mento econdmico. Ao privilegiar o estimulo a acumulacao privadae ao
crescimento acelerado (priviegiando, portanto, os detentores darique-
za), areforma desprezou o objetivo de eqlidade.

Deacordo comaestratégiaadotada, aorientacéo e o controledo
processo de crescimento cabiam ao govemo federal, o que exigiaa cen-
tralizacéo das decisbes econdmicas. Asdecisdes do setor privado podi-
am ser conduzidas por meio dosincentivos fiscais. Emrelacao ao setor
publico, era necessario o comando centralizado dosimpostos que ser-
vissem de instrumentos da politica econémica, assm como daformade
utiizacao dosrecursos tributarios. A reforma previa, no entanto, que os
estados e municipios contassem com recursos suficientes para desem-
penharsuas funcdes sem dificultar o processo de crescimento, princi-
palmente através da arrecadacao do Imposto sobre OperacdesRelati-
vasa Circulacdo de Mercadorias ((ICM) e de umssistema de transferénci-
asintergovernamentais.

Para assegurar a ndo-interferéncia das unidadessubnacionais na
definic&o e controle do processo, o seu grau de autonomiafiscal preci-
savaserseveramente restringido. Assim, o poder concedido aos estados
paralegislarem matéria relativa ao ICM foi imitado, de modo que o
imposto gerasse arrecadacao sem poderser usado como instumento
de politica; e os recursos transferidos foram, em parte, vinculados a
gastos compativeis com os objetivos fixados pelo governo central.

Depoisde completada areforma, os estados sofreram imitacdes
adicionais ao seu poder de tributar. Em 1968, no auge do autoritarismo,
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astransferénciastambém foramrestingidas. O Ato Complementar n®40/
68 reduziu de 10% para 5% os percentuais do produto da arecadacao
doIR e doIPldestinados ao FPE e ao FPM (Fundos de Participacédo dos
Estados e dos Municipios, respectivamente). Em contrapartida, criou o
Fundo Especial (FE), com distribuicao e utilizacao dos recursos inteira-
mente controlada pelo poder central, que ficava com 2% do produtoda
arecadacéao. O Atotambém condicionou a entrega das cotasdosfun-
dos a diversos fatores, inclusive a forma de utilizagcao dosrecursos. A
autonomia fiscal dos estados e municipios foi reduzida a um nivel mini-
mo, ai permanecendo até 1975.

ATabela 3.1 apresenta a evolucao dasreceitas tibutarias propria
e disponivel, globais e por nivelde governo, em proporcéo do PIB, para
o periodo de 1970 a 1992. A Tabela 3.2 mostra a participacao das trés
esferasde govemo no total dareceita tributaria. Elaresulta da evolucéo
expressa na tabela anterior, ndo acrescentando, portanto, qualquerin-
formacao. Permite, no entanto, visualizar com mais nitidez a forte con-
centracao dareceita naUnido e o processo de desconcentracao que
teve inicio em 1984, antecedendo, portanto, a reforma tributaria reali-
zadaaolongo do processo de elaboracio da Constituig&o de 1988.

Verifica-se que a carga tributaria do pais, a despeito daintensa
concessao de incentivos fiscais, conseguiu se sustentar acima de 25%
até 1978. Contudo, desde 1970 ja era evidente para o governo que a
concessao dosincentivos era excessiva. Os Decretos-Leis n°1.106/70 e
1.179/71, ao criarem o Programa de Integracao Nacional (PIN) e o Pro-
gramade Redistribuicdo de Terras e de Estimulo & Agropecuanado Norte
e Nordeste (Proterra), reduziram praticamente a metade o valor dos
incentivos concedidos através do Imposto de Renda de Pessoas Juridi-
cas.Emborarelacionados pelalegislacao aosincentivosfiscais- umsubter-
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fugio utiizado na época para evitar a distribuicéo de parcela desses
recursos, através do FPE e do FPM, aos estados € municipios - 0s re-
cursos do PIN e do Proterra sao, de fato, receitas vinculadas. Atual-
mente, osrecursos desses programas, destinados exclusivamente ao
Nordeste e a Amazbnia, estao pulverizados em convénios de duvido-
sa utilidade e poderiam serredirecionados, ao menosem parte, para
reforcar as fontes de financiamento da expansao dosservicos de sane-
amento nessasregioes.

Ao encerrar-se afase do “milagre brasieiro”, o sistema tributarioja
mostrava os primeiros sinais de exaustao. A proliferacao dosincentivos
fiscaishaviaenfraquecido asua capacidade de arecadar, a partrde 1975,
osistema praticamente deixou de ser utiizado como instrumento para
novas politicas. Suas caracteristicas opostas aidéia de eqlidade haviam
se acentuado a ponto de exigir ajustes nalegislacao do R, realizadosem
1974, com ointuito de mitigar aregressividade da tributac&o. Os estados
emunicipioscomecavamaesbocarumareacaoaobaixograude autono-
mia, 0 que sustou o processo de crescente centralzagcdo dasdecisdese
gerouaEmenda Constitucional n°5/75, elevando os percentuais de des-
tinacao derecursos ao FPE e ao FPM a partirde 1976.

Entre 1979 e 1983, apesar darecessao que caracterizou os Ulti-
mos anos desse periodo, ainda foi possivel manter a carga tributaria
oscilando entre 24,5 e 25,8% do PIB, através de freqlientes alteracoes
nalegisacao, dofimda criacéo de novosincentivos e daeliminacédode
algunsja existentes.

Einteressante observar que asiniciativas no sentido de promover
adesconcentracao derecursos atravésde medidaslegais, comoamen-
cionada Emenda Constitucional n°5/75 e a de n°17/80, n&o surtiram
qualquer efeito até 1983. Estas emendas elevaram progressvamente os
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Tabela 3.1

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

(em%)

An Receita propria Receita disponivel
oS 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 7,2 0,7 25,3 15,9 6,9 2,5 25,3
1972 | 18,1 7,2 0,7 26,0 16,6 7,0 2,4 26,0
1973 | 17,8 6,6 0,6 25,1 16,2 6,6 2,3 25,1
1974 | 18,1 6,4 0,6 25,1 16,6 6,3 2,1 25,1
1975 | 18,6 5,9 0,7 25,2 17,2 5,9 2,2 25,2
1976 | 18,9 5,4 0,8 25,1 17,1 5,8 2,2 25,1
1977 | 19,4 54 0,7 25,5 17,7 5,7 2,2 25,5
1978 | 19,3 5,7 0,7 25,7 17,5 6,0 2,2 25,7
1979 | 18,4 54 0,8 24,7 16,8 5,6 2,3 24,7
1980 | 18,3 5,3 0,9 24,5 16,7 5,7 2,1 24,5
1981 | 18,7 53 0,8 24,8 16,9 55 2,3 24,8
1982 | 19,5 5,5 0,7 25,7 17,8 5,7 2,3 25,7
1983 | 19,7 5,3 0,7 25,8 18,0 5,5 2,3 25,8
1984 | 16,8 54 0,6 22,8 15,0 55 2,3 22,8
1985 | 16,3 5,6 0,5 225 14,1 5,9 2,5 22,5
1986 | 17,5 6,7 0,6 24,8 151 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 4,3 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 Roberto R. Afonso, Sistema tributario nacional: caracteristicas e projetos para sua
reforma - Uma analise econdémica, mimeo, julho de 1993. 1991: José Roberto R. Afon-
50, Federalismo fiscal e reforma institucional: falacias, conquistas e descentralizacéo,
mimeo, outubro 1992. 1980/90: Renato Villela, Crise e ajuste fiscal nos anos 80: um
problemade poltica econémica ou de economia paltica?, in PerspectivasdaEconomia
Brasileira - 1992, IPEA, Rio de Janeiro, 1991. 1970/79: Fernando Rezende, José Rober-
to R. Afonso, Renato Villela e Ricardo Varsano, A questao fiscal, in Perspectivas da
economia brasileira - 1989, IPEA/INPES, Rio de Janeiro, 1989. PIB: DECNAV/IBGE (revi-
sao de outubro de 1993).
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Tabela 3.2

Brasil - Participacdo na receita tributaria - 1970/92

(em%)

An Receita propria Receita disponivel
s Unido Estados Municipios Total Unido Estados Municipios Total
1970 | 66,7 30,6 2,7 100,0 60,8 29,1 10,1 100,0
1971 | 68,7 28,6 2,7 100,0 62,8 27,5 9,7 100,0
1972 | 69,7 27,7 2,6 100,0 63,8 26,8 9,4 100,0
1973 | 71,1 26,3 2,5 100,0 64,7 26,3 9,0 100,0
1974 | 72,3 25,4 2,3 100,0 66,3 25,3 8,4 100,0
1975 | 73,7 235 2,8 100,0 68,3 23,2 8,5 100,0
1976 | 75,4 21,6 3,0 100,0 68,2 23,0 8,8 100,0
1977 | 76,0 21,1 2,9 100,0 69,3 22,1 8,5 100,0
1978 | 75,0 22,2 2,8 100,0 68,2 23,2 8,6 100,0
1979 | 748 21,8 3,4 100,0 68,1 22,6 9,2 100,0
1980 | 74,7 21,6 3,7 100,0 68,2 23,1 8,7 100,0
1981 | 754 21,3 3,3 100,0 68,2 224 9,4 100,0
1982 | 749 214 2,7 100,0 69,1 22,2 8,8 100,0
1983 | 76,6 20,6 2,8 100,0 70,0 21,2 8,9 100,0
1984 | 73,6 21,7 2,7 100,0 659 24,2 9,9 100,0
1985 | 72,7 24,9 2,4 100,0 62,7 26,3 11,0 100,0
1986 | 70,5 27,0 2,5 100,0 60,9 27,1 12,1 100,0
1987 | 72,3 25,2 2,5 100,0 61,5 26,5 12,0 100,0
1988 | 71,7 25,6 2,7 100,0 60,3 26,6 13,1 100,0
1989 | 67,4 29,8 2,7 100,0 579 28,6 13,5 100,0
1990 | 67,0 29,6 3,4 100,0 56,1 28,5 15,4 100,0
1991 | 64,2 30,5 5,3 100,0 540 28,8 17,2 100,0
1992 | 65,9 29,3 4,8 100,0 55,9 28,1 16,0 100,0

Fontes: Dados, segundo o conceito de Contas Nacionais, elaborados a partirde: 1992:
José Roberto R. Afonso, Sistema tributario nacional: caracteristicas e projetos parasua
reforma - Uma andlise econdmica, mimeo, julho de 1993. 1991: José Roberto R.
Afonso, Federalismo fiscal e reforma institucional: falacias, conquistas e
descentralizagéo, mimeo, outubro 1992. 1980/90: Renato Villela, Crise e ajuste fiscal
nos anos 80: um problema de politica econdmica ou de economia politica?, in
Perspectivas da Economia Brasileira - 1992, IPEA, Rio de Janeiro, 1991. 1970/79:
Fernando Rezende, José Roberto R. Afonso, Renato Villela e Ricardo Varsano, A questao
fiscal, in Perspectivas da economia brasieira - 1989, IPEA/INPES, Rio de Janeiro, 1989.
PIB: DECNA/IBGE (revisao de outubro de 1993).
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percentuais do produto da arrecadacao do IR e do IPldestinados ao
FPE e a0 FPM; de 5% em 1975, esses percentuais atingiram 10,5% em
1982 e 1983. Neste ano, as participacdes da Unido tanto nareceita
tributaria préopria quanto nareceita tributaria disponivel do setor publi-
co alcancaram picos histéricos. Em outras palavras, a cadaacéo no sen-
tido de descentralizar os recursos corresponderam reacdes da Uniao
gue asneutralizaram. O total das transferéncias da Unido para estados e
municipios manteve-se, desde 1976 até 1983, entre 8,7 € 9,5% da sua
receitatibutaria, a despeito do aumento dos percentuaisde destinacao
derecursos aosfundos.

Aimpressionante quantidade de alteracGesdalegislacdo na dé-
cadade 80tinha, quase sempre, o objetivo de sustentar o nivel da
arecadacao obtida atravésde umsistema tributarioreconhecidamente
deficiente. Essas alteraces, entretanto, n&o atingiram seu objetivo. A
carga tributaria foi reduzida a partir de 1984, oscilando entre 21,8% e
23,3% até 1988, com excecao de 1986, ano do Plano Cruzado. Embora
o esforgo legislativo ndo tenha sido capaz de evitara queda da carga
tributaria - observada na Uni&o e nos municipios, mas ndo nos estados
-, ele ndo pode ser considerado malsucedido. Sem ele, numlongo peri-
odode estagnacao daeconomiae deinflacéo crescente, o Estado bra-
sieiro estariaem condicbes ainda piores que as verificadas atualmente.

A partir de 1984 ocorreu também um forte processo de descon-
centragao dosrecursos. Ele foi, em parte, conseqtiéncia daEmenda
Constitucional n°23/83, que em 1984 elevou os percentuais do FPE e
doFPM para 12,5% e 13,5%, respectivamente, e de 1985 em diante
para 14% e 16%. A emenda também fechou brechaslegais que, no
passado, permitram a Unido reduzir as bases sobre as quaisincidiam os
percentuais destas e de outras participacoes dos estados € municipios
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nareceita tributaria. As transferéncias da Unido cresceram até atingiro
maximo de 16% de suareceita tributaria, em 1988. Mas a desconcentra-
caoresuttoutambémda perdado poder de arecadardaUnido, fenbme-
Nno gue, como mencionamos, ndo aconteceu no nivel estadual. Assm, a
participacao daUniao nototalda arrecadacao dostrés niveisde govemo
caiu do pico de 76,6%, em 1983, para 71,7% em 1988, e sua participa-
cao nareceita tibutaria disponivel teve, no mesmo periodo, umaqueda
de quase 10 pontos percentuais, passando de 70% para 60,3%.

Foinesse ambiente (massem o conhecimento dosdadosde anos
maisrecentes, que confrmavam aforte desconcentracao) que seiniciou,
no 1°timestre de 1987, o processo de elaboracéo da nova Constituicao.

Osistematributario criado pela Constituicéo de 1988, ao contra-
fio do originado pelareforma da década de 60, elaborado portécnicos
em gabinetes, foi fruto de um processo participativo em que os princi-
pais atores eram politicos. E bem verdade que os politicos que conduzi-
ram o processo de criacao tinham formacao técnica, haviam exercido
recentemente fungdes executivasno governo e eram assessorados por
um grupo de técnicos. Contudo, asdecisdes, embora tecnicamentein-
formadas, tinham carater eminentemente politico.

Foi este o tipo de processo definido pelo Regimento Interno da
Assembléia Nacional Constituinte, elaboradologo apés asuainstalagao.
Definidos ostemas a serem tratados na Constituicao, repartiu-se atarefa
entre 24 subcomissoes, que iniciaram a preparacao dos textos relativos a
seusrespectivostemas praticamente a partr do nada. Assubcomissdes
eram, trésa trés, subordinadas a oito comissfes que atuaram de forma
independente e ndo-coordenada. Ostextosresultantes dos trabalhos das
oito comissfes convergiram paraa Comissao de Sstematizacao, cuja atri-
buicao era, em principio, apenasintegrar as diversas partes, eliminando
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duplicidades e confiitos, preparando assim o projeto de Constituicao a
serencaminhado avotagao em plenario. A previsdo era de um processo
rapido, que desse ao paisumanova Constituicao ainda em 1987.

Este processo, sem dlvida, era profundamente democratico, pois
permitiaintensa participacéo de todos os constituintes e até mesmo a
participacao direta da populacao, através daschamadasemendas po-
pulares. Permitia também total iberdade de concepcéao, o que ndo ha-
via ocorido em processos constitucionais anteriores, que, por se base-
arem em textos previamente preparados por especialistas, tendiam a
limitar a discusséo aos topicos ali expostos.

Promoveu-se, portanto, o debate maisamplo de que se tem no-
ticia na histéria do Brasil. Mas 0 processo, impar e nuncatestado, tinha
riscos altos. A dificuldade de coordena-lo e o prazo muito curto, tardia-
mente prorrogado diversas vezes, acabaram por vitimar o projeto de
Estado que, ao final, foiimpresso na Constituicao promulgadaem5de
outubro de 1988.

Para definir o papel do Estado e a diviséo de suas atribuicoes
entre ostrés niveis de governo é preciso conhecer o montante derecur-
sos que o sistema tributario € capaz de arrecadar, assim como areparti-
caodessesrecursos entre as esferas de govemao. E, para definir o sistema
tibutario adequado parafinanciar o Estado, € preciso ternogéo do ni-
velde dispéndio necessario ao desenvolvimento das acdes governa-
mentais. Em outras palavras, o papel do Estado e atibutacéo que finan-
ciaassuasacoes precisam ser definidos conjuntamente.

Adespeito daamplitude do debate que promoveu, aAssembléia
Nacional Constituinte criou um sistemainadequado ao tamanho do
Estado que estava sendo definido, ao dividir a discusséo do papel do
Estado por quase todas as comissdes, enquanto emuma delasse dese-
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nhava, isoladamente, o sistema tributario. Este, por sua vez, ndo se fun-
damentouemuma previsao realista da disponibiidade de recursos para
ofinanciamento de suas acdes. Asituacao de desequilibrio, aocinvésde
ser eliminada, consolidou-se.

O carater eminentemente politico do processo e a carénciade
informacdes sobre as condicoesrecentes dasfinancas publicasimpedi-
ram que arecuperacao da carga tributaria fosse listada entre os objeti-
vosdareforma. Areac&o natural avinte anosde concentracéo do poder
politico algou o fortalecimento da Federacéo a condicao de principal
objetivo dareforma tributaria. Este objetivo exigia, no que dizrespeito
asfinancas publicas, 0o aumento do grau de autonomia fiscal dos esta-
dos e municipios, a desconcentracao dos recursos tributarios disponi-
veis e atransferéncia de encargos da Unido para aquelas unidades. O
texto constitucional resultante do processo € timido quanto ao primeiro
aspecto, exagerado quanto ao segundo e praticamente omisso (nosca-
sosdaseguridade social e da educacao, até impeditivo) quanto a des-
centralzaciode encargos.

Aampliacéo do grau de autonomiafiscal dos estados e municipi-
osresultou de diversas alteracdes na tributacao vigente até entdo. A
principal mudanca foia atribuicéo, aos estados, de competéncia para
fixar de maneira autbnoma as aliquotas do seu principalimposto, o
ICMS, Imposto sobre Operacdes Relativas a Circulacao de Mercadorias
e sobre aPrestac&o de Servigcos de Transporte Interestadual e Intermuni-
cipale de Comunicacao, sucessor do ICM. Outras modificacéesimpor-
tantesforam a eliminacéo dafaculdade de concederisengéo deimpos-
tos estaduais e municipais (atribuida pela Constituicdo anterior a Uniao)
eovetoaimposicao de condigcdesouresticdesaentrega e ao emprego
de recursos distribuidos pela Unido aos estados € municipios.

76



NovO MODELO DE FINANCIAMENTO PARA O SETOR SANEAMENTO

Algumasdasiimitacdesaindaimpostas ao poderdos estados para
legislar arespeito do ICMS, assim como deficiéncias nas caracteristicas
econdmicas deste imposto e do sistema tributario como umtodo, po-
deramtersido evitadas ndo fossem asresisténcias ainovagoes e aqual-
guermodificacido queimplicasse reducao dereceita, ainda que outras
alteracdes (propostas por governos estaduais e municipais, alémde gru-
pos de constituintes conhecidos como “regionalistas” e “municipalis-
tas”) mais do que compensassem tais perdas. A nitida preferéncia des-
ses governos por recursos transferidos vis-a-vis sua obtencao mediante
esforco fazendario préprio, resultou também, face a omisséo das autori-
dadesfazendariasfederais no processo de concepcao dosistema tribu-
t&rio, no excessivo aumento das transferéncias.

Os percentuais do produto da arrecadacao de IR e IPl destina-
dos ao FPE e ao FPM foram, outra vez, ampliados progressivamente;
a partir de 1993, chegaram respectivamente a 21,5% e 22,5%. O
montante transferido dos estados para os municipios também 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 IPI, cabendo aos estados 10% da arrecadacao do imposto,
repartido de forma proporcional & exportacao de produtos manufatu-
rados. Desse montante, 25% s&o entregues pelos estados aos munici-
pios. O FE foi extinto, mas 3% da arrecadacéo do IR e do Pl (ao invés
dos 2% que compunham o fundo) sdo destinados a programas de
financiamento ao setor produtivo dasregites Norte, Nordeste e Cen-
tro-Oeste, através das instituicdes financeiras federais de caraterregi-
onal. Tais programas poderiam destinar parte de seus recursos ao fi-
nanciamento dosinvestimentos em saneamento.
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A perda de recursos disponiveis da Unido, resultante do au-
mento das transferéncias e da eliminagcao de cinco impostos, cujas
basesforamincorporadasado ICM para formar o campo de incidén-
ciado ICMS, requer alguns ajustes. O mais 6bvio deles - compativel
com o objetivo de fortalecer a Federacao - € a descentralizacdo de
encargos. Como essadescentralizacéo ndo pode ocorrerinstantanea-
mente, o projeto de sistema tributario da Assembléia Nacional Consti-
tuinte (elaborado pela Comissao do Sistema Tributario, Orgamento e
Financas) continha uma disposicao transitdria que criava um fundo
para garantir recursos adicionais aos estados e municipios durante o
periodo de transicdo, com o objetivo de organizar o processo de des-
centralizacao e assegurar a continuidade dossenvigos.

Este fundo seria aimentado com a arrecadacao do Finsocial e
outrosrecursos que a Uniao determinasse. Mediante acordos, estados e
municipios receberiam, portempo determinado, recursos que financi-
assem parcialmente os encargos concomitantemente assumidos. Esti-
mava-se que o0 processo se completasse em cerca de cinco anos, ao
longo dos quais o Finsocial se reduziia gradativamente até a extingcao,
dando margem a que estados e municipios aumentassemsuasreceitas
prépriassem que a carga tributaria global fosse alterada.

Paralelamente, o projeto da Comisséo de Ordem Social previu,
entre osinstrumentos de financiamento da seguridade social, uma con-
tibuic&o dosempregadoresincidente sobre o faturamento. A Comissao
de Sistematizacao preferiu manter esta contribuicdo no orcamento da
seguridade social (a atual Cofins), eliminando, conseqiientemente, o
fundo de descentralizacéo. Dificultou-se, assim, o desenvolvimento de
um processo ordenado de descentralzacao e manteve-se emvigorum
tributo cumulativo, de péssimos efeitos econdmicost3.
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Aseguridade sociale aeducacaosaoasareasde atuacao gover-
namental onde ha maiorvolume de atividades descentralizaveis. Justa-
mente estas areasforam contempladas, na Constituicdo, comagarantia
de disponibiidade de recursos federais.

Embora assecdes do texto constitucional referentes asalude e &
asssténciasocialdeclarem que umadasdiretizesdaacéo govemamental
€ adescentralzacao poltico-administrativa, a maior parte dosrecursos
gue financiam essas atividades provém de contribuicdes sociais, cujains-
tituicio é de competéncia exclusiva da Unido. Isto quer dizer que ou as
acdespemanecem centralzadasouseufinanciamento se danecessaria-
mente através de transferéncias, que, nafalta de um critério pré-estabele-
cido,s&o negociadascaso a caso, favorecendo aconcentracaodo poder
politico e restringindo a autonomia de estados e municipios.

No caso da educacéao, otexto constitucional manteve avincula-
caode 18%dareceita de impostos da Unido a despesas com manuten-
cao e desenvolvimento do ensino. O governo federal conta, ainda, com
uma parcela dosrecursos arecadados pela contribuicao do sal&rio-edu-
cacao, exclusivos para esta atividade. Na area de educacao também
sera dificil promover a descentralizacao das atividades.

Nasdemais areasde atuacdo do Estado, a Cartade 1988 estabe-
leceu atribuicbes e competéncias paralegislar privativas da Unido e dos
municipios, reservando aos estados as competénciasque ndolhe sejam
vedadas. No entanto, o artigo 23 estabeleceu a competéncia concor-

13 Umdosgrandes méritos dareforma tibutaria da década de 60foi eiminar essa forma
de tibutagao, queinfelzmente foireintroduzida, ja na décadade 80, como parte do
esforgo de sustentac&o do nivel da carga tributaria. O ent&o Finsocial, atual Cofins,
face aoseubomdesempenho como geradorde receita, transformou-se emumadas
principais fontes de recursos da Uniao.
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rente das trés esferas de governo para um conjunto de importantes ati-
vidades, entre as quais 0 saneamento basico, atribuindo alei comple-
mentar afixacdo dasnormas paracooperacao entre elas. Como alegis-
lacdo complementar até agoranaofoielaborada, ficaramindefinidos os
papéisde cada um dos niveis de governo na prestacao dosservicos, o
gue pode resultarem duplicacéo de esforcos ou omisséo do Estado nas
tarefasque lhe cabe executar.

Emsuma, a Constituicao de 1988, além de consolidar uma situ-
acao de desequilibrio do setor publico, ndo proveu os meios, legais e
financeiros, para que houvesse um processo ordenado de descentrali-
zacao dosencargos. Previa-se a época da promulgacao da Constitui-
¢ao, com base nosdados do balanco da Unido de 1987 e na hip6tese
de que a carga tributaria permanecesse constante, que oimpacto das
mudancas promovidas sobre os recursos disponiveis para as trés esfe-
ras de governo seria uma forte redistribuicéo dos recursos da Uniao
para os estados e, principalmente, para os municipios. Especificamen-
te, a Unido perderia 17,8% dos recursos de que dispunha, os estados
ganhariam 13,4% e os municipios 31,2%. Estas mudancas, devidas a
perda de basesimpositivas da Uni&o - e aumento das bases dos de-
mais niveis- e a ampliagao do volume das transferénciasintergoverna-
mentais, ocorreriam ao longo do periodo 1988/93, concentrando-se,
porém em seus dois primeiros anos4.

Voltando aos dados das Tabelas 3.1 e 3.2, verifica-se que, apos
1989 - ano em que, além da natural dificuldade de transicéo paraum
novosistema tributario, a arecadacao foi prejudicada pelavigorosa ace-

14 verRicardo Varsano, O sistema tributario brasileiro na nova Constituicao, mimeo,
outubro de 1988.
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leracao dainflacao -, a carga tributaria retornou a niveis semelhantes
aosde 1986 e 1987. O nivel anormalmente alto observado em 1990
(27,9%) € explicado pelo Plano Collor, que, mediante medidas excepci-
onaise de curtaduracao, possibiitou umaumento temporario darecei-
tafederal e, pelo seuimpacto sobre o nivel dainflagdo, permitiu melhor
desempenho daarecadacao nastrésesferasde govemo.

Houve, como esperado, umamudanca nadistribuicio dasrecei-
tas entre os trés niveis de governo. Desde o inicio da vigénciado novo
sistema tributario - exceto em 1990, pelo motivo ja apontado -, arecei-
ta propria da Unido foiinferior aos niveis de 1986/87; o crescimento da
carga tributaria ocorreu nos estados € municipios, proporcionalmente
mais nos municipios, onde a arecadacao quase dobrouemrelacdo aos
niveis histéricos. O quadro dasreceitas tributarias disponiveis, ou seja,
apo6s computadas astransferénciasintergovemamentais, mostraresulta-
dossemelhantes. \erifica-se, porém, que os estados, que desde 1976
eram beneficiarios liquidos das transferéncias, passam a ter receita dis-
ponivel menor que a arrecadada, embora seu nivel seja superior aos
registrados em quase todos os anos dasérie apresentada. E nos munici-
pios, porém, que ocorrem os maiores ganhos.

Dado que a carga tributaria global foi, em 1991, muito proxima
daregistrada em 1987, ano que serviu de base paraamencionada pre-
visdo doimpacto das mudancas natibutacao, € interessante comparar
os dados efetivos com as previsdes. Comparando 1991 com 1987, a
perda efetiva de recursos disponiveis da Unido foi de 10,4% (menor
que a prevista, que seria 15,7% até 1991, uma vez que os 2,1% restan-
tes seriam perdidos em 1992/93). O ganho dos estados também foi
inferior (9,6% contra os 13,4% previstos). Nos municipios, o0 ganho efe-
tivo foi marcantemente superior ao previsto (46,4% contra 31,2%).
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Se admitirmos que as previsdes realizadas em 1988 refletiam
corretamente oimpacto estatico das mudancas no sistema tributa-
rio, podemos concluir, sem surpresa, que a Uniao estaria fazendo
um esforco para ampliar sua arrecadacao, cujo resultado seria um
aumento da ordem de 0,8% do PIB nos seus recursos disponiveis. A
conclusdo surpreendente é que estaria ocorrendo também um forte
esforco de arrecadacao nos municipios brasileiros nos ultimos anos,
adespeito de terem sido estas unidades de governo, consideradas
globalmente, as mais beneficiadas pela reforma tributaria de 1988.
Este esforco teria gerado recursos adicionais estimados em cerca de
0,5% do PIB. A avaliacao do desempenho recente dasfinancas pu-
blicas, apresentada nas proximas secdes, confirma estas hipoteses.
Mostra também que o esforco realizado pela Unido tem contribuido
para deteriorar a qualidade do sistema tributario, enquanto que a
acao dos municipios concentra-se nos tributos mais adequados ao
papel de fontes de recursos de governoslocais.

3.3. Os ajustes na tributacao apos 1988

N&ao restam duvidas de que a Constituicao de 1988 reduziu 0s
recursos disponiveis para a Uniao, via aumento das transferéncias tribu-
tarias e imitacao de suas basesimpositivas. Entretanto, asegéo anterior
também deixa claro que a Constituicao ndo € a Unicaresponsavel pelas
dificuldadesfinanceiras da Unido, umavez que sua perda de recursos
javinha ocorrendo desde 1984. Outros fatores que explicam essas difi-
culdadessaoaestagnacao econdmica,aaceleracaodainfacdoeoes
tado deploravela que se deixou chegaraadministracao fazendaria. No
periodo pds-Constituicaio, o governo federal, para enfrentar seu crénico
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desequilibriofiscal e financeiro, adotou sucessivas medidas para com-
pensarsuas perdas. Entre elas, destacam-se asseguintes:

= reducao dos gastos, diminuindo as transferéncias n&o-constitu-
cionais para estados e municipios - as do orcamento da segurida-
de social, em que predominavam asrelativas ao Sisterna Unico
de Saude (diminuic&o de 0,3% do PIB de 1988 para 1991) e as
transferéncias voluntarias ou negociadasdo orcamento fiscal (me-
nos 0,2% do PIB no periodo) - e seus investimentos em infra-
estruturaecondmica e social;

= estabelecimento de restricSes crediticias para as esferas subna-
cionais, procurando reduzirseus encargos com arolagemdas di-
vidas estaduais e municipais e garantir o recebimento parcialde
seus créditos, diminuindo o refinanciamento da divida externa
vinculada dos estados e dos municipios e exigindo pagamento
dos compromissos em atraso (medidas que foram flexibilizadas
aolongo dotempo e negociadasjunto aquelasunidadesde go-
verno). Os bancos federais e o proprio Tesouro Nacional passa-
ram a executar garantias e cobrarempréstimos;

= criacao de novostributos e elevacao das aliquotas dos ja exis-
tentes, em particular daqueles ndo sujeitos a partiha com esta-
dos e municipios. Alguns exemplossdo a cliagao da contribuicao
sobre olucro dasempresas, em 1989, 0o aumento da aliquotado
Finsocial de 0,5% para 2%, o aumento das aliquotas do IOF, em
1990, e a criac&do do Imposto Provisorio sobre Movimentages
Financeiras (IPMF) , em 1993.15
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Este Ultimo ponto € ilustrado pela Tabela 3.3, que apresenta a
evolucao dos principais tributos que geram areceita da Uniao no perf-
odo 1987/92. A partirde 1989, areceita de tributos que compdem o
orcamento fiscal se reduzemrelacéo a 1987/88. Apenasem 1990 esta
receitaseiguala ade 1987, devido ao IOF cobrado, adicionalmente,
porforgca do Plano Collor. A queda se deve a perda das cinco bases
tributariasincorporadas a do ICM (incluidas noitem “outros”). Areceita
dolOF aumenta, devido as alteracdes nas aliquotas; a do IPlsofre ligei-
roacréscimo e ado IR pequenaqueda (exceto em 1990). Areceitado
orcamento daseguridade social, ndo repartida com asunidadessubna-
cionais, cresce, compensando a perda. Destacam-se asreceitasdas con-
tribuicBes sobre o faturamento e sobre o lucro. Assim, as posicdes se
invertem: enquanto no biénio 1987/88 asreceitas do orcamento repre-
sentavam 52,5% do total e as da seguridade social 41,7%, em 1991/92
as primeiras correspondem a 42,2% do total e as Ultimas a 52,7%.

Estainversao significa deterioracao da qualidade da tributacao.
Aselevadas contribuices sobre a folha de salarios ciam uma grande
cunhaentre o custo do trabalhador para asempresas e o salario que
elesrecebem, estmulando ainformalizacao dasrelacdes trabalhistas,
0o que, porsuavez, reduz a propria base imponivel destes tributos. As
contribuicbesincidentes sobre o faturamento das empresas - Cofinse
PIS - sdo tributos cumulativos, que, além de distorcerem a alocacao
dosrecursos, reduzem a competitividade dos produtos nacionais tan-

15 Aarrecadacéo dosimpostos e contribuicées federais sujeitos & reparticio com os
governossubnacionais, que representava 51% do total dareceita tributaria em 1988,
caiu para42%em 1991 (ndo computadas as contribuicdes ao FGTS e ao PIS/Pasep).
VerJosé RobertoR. Afonso, Descentralizagao fiscal na América Latina: estudo de caso
no Brasil, Relatdrio de Pesquisa n° 4, Rio de Janeiro, Cepal/CEPP, 1994, p. 71.
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to no mercado externo quanto no mercado doméstico. Com o au-
mento do grau de abertura da economia brasieira e, principalmente,
com oinicio de operacao do Mercosul e a consequente eliminacéao
dastarifas sobre importacdes de paises membros, o impacto desses

tributos ficara mais evidente.

Tabela 3.3
Brasil - Evolugao das receitas dos principais tributos federais
- 1987/92

Tributos 1987 1988 1989 1990 1991 1992
Orcamentofiscal 8,3 8,7 7,0 8,3 6,3 7,0
IR 3,7 4,1 3,9 4.4 6,1 3,3
IPI 2,3 2,0 2,0 24 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
Seguridade Social 7,1 6,3 7,4 9,6 8,1 8,5
Contr.s/salarios 4,6 4,1 4,3 50 43 45
Confis e Contr. s/lucro 0,6 0,7 1,2 2,0 15 1,7
PIS/Pasep e FGTS 1,9 1,5 1,9 2,6 23 23
Demais tributos 1,4 0,6 0,3 0,8 0,9 0,7
ReceitadaUni&o 16,8 156 14,7 18,7 153 1162

Fontes: Balangos gerais da Uni&o, MPAS/Dataprev e IBGE
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Uma eventual reforma tributaria que pretenda melhorar a quali-
dade datibutacao sera certamente dificuitada pelo peso que as contri-
buicBes sociais representam no total dareceita da Unido e pela fragili-
dade daadministracao fazendariafederal, que, naausénciade medidas
nosentido defortalecéa, ndosera capaz de arecadaradequadamente
tributos de melhor qualidade mas de mais dificl administracéo, como,
porexemplo, o Imposto sobre a Renda de Pessoas Fisicas.

Osestados e municipios, ainda que favorecidos pelo aumento da
receita tributéria, contihnuaram com dificuldadesfinanceiras, face ao es-
toque dasdividas passadas e ao aumento das despesas correntes. Com-
parando 1988 e 1990, para termosidéia da dimensao desta questao,
verificamos que os estados tiveram um aumento de receita disponivel
de cercade 2% do PIB, mas despenderam 74% deste ganho com au-
mento de despesas correntes (principalmente gastos com pessoal). Nos
municipios, 30% do ganho de recursos, da mesma ordem de grandeza
do dos estados, foram gastos com aumento de despesas com salarios.16
Osincrementos nos dispéndios resultaram, por um lado, da pressdo do
funcionalismo por aumentos de salarios €, por outro, do fato de os esta-
dos e municipios terem ampliado seus gastos nas areas sociais, princi-
paimente salide e educacao, onde s&o grandesasdespesas com pesso-
al. Einegavel, contudo, que os municipios, beneficiados por uma maior
participacao nosrecursos tributarios disponiveis e pelarealizacéo, como
veremos adiante, de um ajuste fiscal, reduziram suas dividas com as
outras esferasgovernamentais.

Devemosdestacar, ainda, que a crise econdémica que o paisvem

16 \erFabricio A. de Oliveira, A desordem fiscal e os caminhos paraumanovareforma
dosistema tributéario, Texto para discusséo n° 21, Campinas, Unicamp/IE, 1993.
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vivendo desde o inicio dos anos 80 neutralizou parcialmente, pelo seus
efeitos corosivos sobre a arecadacao tributaria, os ganhos obtidos pe-
los estados e, sobretudo, pelos municipios. Os estados, principalmente
0s maisricos, sofreram, além dos efeitos da crise, 0 impacto negativo
das““guerrasfiscais” sobre suas fontes de receita. Quanto aos municipi-
0s, deve-se registrar que os beneficios dareforma tributaria de 1988
nao se distibuiram uniformemente. Devido & manutencao dos critérios
derateio do FPM que vigoravam anteriormente, os municipios de mé-
dio e grande porte beneficiaram-se proporcionalmente menos que 0s
peguenos. Em outras palavras, nos municipios mais densamente povo-
ados, onde a demanda por servicos de infra-estrutura urbana € maior, 0
crescimento dosrecursos foi relativamente menor.

Emsuma, areacéo do governo federal anova ordem tributaria
instituida a partir da Constituicaio de 1988 ocasionou uma queda na
gualidade do sistema tributario, sem, contudo, acarretar um
equacionamento definitivo de seu desequilibrio financeiro e fiscal. E
indubitavel, porém, que, como parte dareacao, tenhasido geradoum
processo acelerado de descentralzacao: osgovernossubnacionaisres-
ponderam, em 1991, por 56% do consumo corrente e 75% da forma-
cao bruta de capital fixo do setor publico.1” Este processo, entretanto,
nao foi decorrente de uma politica deliberada, mas apenas conseqiién-
ciadaadocao de polticasrestritivas visando o controle do déficit. Fal-
tou um plano de descentralizacao previamente negociado com osgo-
vernossubnacionais, que desse um ordenamento minimo ao Processo.
Aacao do governo federal nas areas sociais ficou ainda mais compro-
metida do que ja estava, enquanto ofortalecimento financeiro dos esta-

17 ver José RobertoR. Afonso, Descentralizacao fiscalna AméricaLatina..., op. Cit.
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dos e municipios, apesar de significativo, temsido insuficiente para aten-
derascrescentesdemandassociass.

Alémdainflacao, osresultados do desequilibrio estrutural do se-
tor publico sdo, portanto, ainsuficiéncia, em qualidade e quantidade,
dosservicos publicos, que avilta ainda mais a qualidade de vida dos
mais pobres, e asfreqiientes alteracdesintroduzidas no sistema tributario
comoobjetivode aumentarareceita, que naoraro pioramasuaqualida-
de e perturbam o funcionamento dosmercados. Assim, a disfuncéo do
Estadorapidamente contaminatodaasociedade. Esta é, claramente, a
situacao atual do pais, dai decorrendo a necessidade urgente de uma
novareforma do Estado, inclusive da tributacéo que ofinancia.

3.4. As financgas publicas municipais

A precariedade dos dadosreferentes as financas municipais ain-
danao permite que se proceda auma andlise maissistematica do hete-
rogéneo conjunto de municipios brasileiros. Esta secdo busca construir,
com base emum conjunto de trabalhos de José Roberto R. Afonso, um
retrato da evolugaorecente dasfinancas municipais, que, emboraainda
incompleto, permite uma primeira visdo das mudancas que estao ocor-
rendo nesta esfera de govemo.

Osdados disponiveis, relativos ao periodo 1988/91, mostram que
0s municipios tiveram um crescimento inédito de receita. Houve
majoracao tanto dasreceitas tributarias proprias quanto dasreceitasde
transferéncias. No primeiro caso, a majoracao resulta ndo sé dareforma
promovida pela Carta de 1988, que ampliou 0 nUmero deimpostosde
competéncia dos municipios (adicionando o Imposto de Transmissao
Inter-Vivos de BensImoveis (ITIBI) e o Imposto sobre Vendas a Varejo
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de Combustiveis Liquidos e Gasosos (IVVC), como também de um mai-
oresforco de arecadacéao dos tributos que ja eram municipais.

ATabela 3.4 mostra que a arrecadacao 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, 0o desempenho da
arrecadacao doImposto Predial e Territorial Urbano (IPTU), que cres-
ceu, em média, 39% ao ano no periodo, o que porsiso explica 29% do
aumento da arrecadacao tibutaria municipal. Comisto, acomposicao
daarecadacao foisubstancialmente alterada: a despeito de também
registrar crescimento acentuado no periodo, o Imposto sobre Servigos
de Qualquer Natureza (ISS), que eraresponsavel por mais da metade
daarrecadacdo em 1988 e 1989, praticamente ja dividia com o IPTU,
em 1991, o papel de principal tributo municipal. Este fato € auspicioso
do ponto de vista da qualidade da tributacao, ja que, enquanto o IPTU
é afonte dereceita tecnicamente maisadequada aosgovemoslocais, o
ISSnao s6 é inadequado (em diversos projetos de reformaja foi cogita-
doincorporarsuabase adoICM oulCMS), como temsua base concen-
trada nosgrandes centros urbanos.

Quanto a distribuicao regional dos recursos tributarios munici-
pais, observa-se naTabela 3.5 umaconcentracdo daarecadacao,em
1991, superior as concentragdes demografica e econdmica. As partici-
pacdes, nototal dareceita municipal do pais, dasregides Sudeste (73,9%)
e Sul (12,3%) somam 86,2%, cabendo as demaisregides apenas 0s13,8%
restantes.18 Acrescente-se que o conjunto dos municipios dos estados
de S&o Paulo e Rio de Janeiro respondeu, sozinho, por quase dois ter-

18 Osdadosnaoincluem o Distrito Federal e Roraima. Ainclus&o do primeiro poderia
causar pequenaalteracdo nadistibuicdo.

89



SERIE MODERNIZACAO DO SETOR SANEAMENTO

Tabela 3.4

Arrecadacao tributaria municipal: evolugdo e composicao -
1988/91

(em%)

- Variacéo |Contribuicao
Tributo Composicao média 0]

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
MVC 4 7 5| 66 9
Taxade prest. servigos 15 9 8 11| 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 Contas Nacionais, elaborados em José RobertoR.
Afonso, Execugao orgamentéria da consolidag&o dos municipios, mimeo, dez. 1992, a
E)artir de Contas Nacionais-IBGE; Anu&rio do FMI-FGV; MEFP/DTN e Abrasf.

Média geométrica 1989/91 para o ITIBl e 0 IVVC e 1988/91 para os demais.

Inclui IR retido na fonte, contribuicdes de melhoria e previdenciérias, multas, juros de
mora e cobraradividaexterna.

cosdaarrecadacao total dosgovemoslocais. Considerando cadaum
dostributos que geram areceita, verifica-se que suas distribuicées regi-
onaissao bastante semelhantes a dareceitaglobal.

Asexcecoessao as distribuictes das Contribuicoes de Melhoriae
doMVVC-emqueaconcentragdo haRegiao Sudeste € menosacentua-
da, indicando que este imposto, com extingao prevista para o finaldo
exercicio de 1995 porforca da Emenda Constitucional n° 3/93, contri-
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Tabela 3.5

Brasil - Distribuic&o regional das receitas tributarias - 1991*

. Contri-
. R ita Impostos -

Regiéo trisﬁ '?éria P Taxas | buicBesde
IPTU ISS ITIBI WMVC melhoria

Norte 1,8 0,8 24 1,7 3.2 1,9 0,3

Nordeste 8,6 76 104 9,2 114 5,8 0,2

Sudeste 73,9 772 735 716 650 | 73,9 61,2

Sul 12,3 11,2 10,9 10,6 16,0 | 15,2 32,4

Centro-Oeste 3,4 3,1 2,8 6,8 44 3,2 5,9

Brasil 100,0 |100,0 100,0 100,0 100,0 {100,0 | 100,0

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

*N&o inclui o Distrito Federal e Roraima.

bui para areducao das disparidadesregionais de recursos publicos. Em
relacao as contribuicdes de melhoria, a participacao daregiao Sudeste &
de apenas61,2% do total do pals, enquanto adaregiao Sul é de 32,4%,
quase trésvezes maior que sua participacao nareceita global. A contri-
buicdo de melhoria € um instrumento que poderia ser utiizado para
financiar a expansao dosservicos de saneamento para areasonde a
capacidade contributiva ndo seja muito baixa. Nao existe, no entanto,
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tradicao de cobranca deste tributo no Brasil, exceto nos estados dare-
giao Sule em S&o Paulo e Minas Gerais.

Os municipios das capitais, que abrigam 24% da populacao do
pais, sdo responsaveis por cercade metade datibutacdolocal. ATabela
3.6 mostra que a arrecadacao total desse conjunto de municipiosteve
um crescimento médio de 30% ao ano no periodo 1988/91. Sobressai-
se areceita do IPTU, que apresentouimpressionante crescimento em
1990 e 1991 (159% e 99%, respectivamente), sendo responsavel por
40%do aumento da arecadacao global. Sua participacaonarecetade
impostos e taxas, que erade 18% em 1988 e caira, em 1989, para 11%
apenas (devido ainclusdo de dois novos tributos na competéncia muni-
cipal), chegou, em 1991, a marca de 30%. Contudo, haainda bastante
espaco para crescimento futuro: obsernva-se que areceita percapita do
IPTU era, em 1991, de US$ 23,53 por habitante, enquanto nos paises
mais desenvolvidos areceita de impostos similares atinge, em média, o
valor de US$ 40,00 por habitante.

Também a arecadacao de taxas mostrou vigoroso crescimento
em 1990/91, ampliando sua participacéo no total da tibutagcéo munici-
pal. Registra-se, portanto, no periodo, umatendéncia a utiizacao pre-
ferencial dos tributos mais apropriados aos governoslocais, embora o
ISS seja, nas capitais, a fonte de receita predominante. Também este
ultimo imposto apresentou crescimento expressivo de suareceita no
periodo considerado, embora concentrado em umano (1990). Como
conseqguénciado esforgco geral de arecadacao, areceita per capitado
conjunto de municipios das capitais cresceu de US$ 38,00 em 1988
para US$ 78,00 em 1991.

Pouco se sabe arespeito da evolugcao recente dasfinangas dos
municipios n&o-capitais, pois nao se dispde de dados desagregadosre-
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centes para este conjunto de unidades de governo. Recorre-se, aqui, a
umaamostra constituida por 93 desses municipios, para os quais havia
dados disponiveis até 1991.19 As Tabelas 3.7 e 3.8 apresentam alguns
resultados obtidos para a amostra. Os municipios foram distribuidos
porgrupamentos de regides e porfaixas de populacao, sendo apresen-
tados dados sobre a evolugao dareceitaliquida (receita total menos
operacdes de crédito) e dareceita de impostos e taxas,2° ambas per
capita, no periodo 1988/91, bem como informacdes sobre a estrutura
dareceitaem 1991.

Osdados da amostra confrmam a tendéncia de realizacéo de
um expressivo esforco tributério proprio por parte dos municipios nao-
capitais. O aumentorecente daarecadacao € umatendénciageneral-
zada e quase unanime nos municipios da amostra. Em apenas dois ca-
sos houve quedareal da arrecadagao e em um outro n&o ocorreu co-
branca de impostos nos anos considerados. A Tabela 3.7 mostra que
nosdoisgrupamentos de regides e em quatro das cinco faixas de popu-
lacdo consideradas (e naamostracomo umtodo) o crescimento da are-
cadacaodeimpostose taxassuperou porampla margem (maisde 40%)
asvaracOesdarecetta liquida. Apenas para os municipioscom maisde
300 milhabitantes a diferenca entre as taxas de crescimento foirelativa-
mente pequena. Para o total daamostra, areceita de impostos e taxas

19 A amostra foi construida e analisada em José Roberto R. Afonso, Evolug&o real e
estrutura da receita dos municipios ndo-capitais: 1988-1991, mimeo, 1992. Trata-se
de uma amostra ndo-aleatéria. O critério para sua constituicao foi, exclusivamente,
disponibiidade de dados. Contudo, haindicios de que ela possua um graurazoavel
derepresentatividade do universo de municipios n&o-capitais.

20 Areceitadeimpostose taxasfoipreferidapelo autoremface dadiferencaquese consta-
touemalgunscasosentre o dado dereceita tibutaria e asomade seuscomponentes.
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cresceu 38% no periodo, contra 0s 27% constatados para areceita li-
quida. A diferenca entre astaxas de crescimento € maior no grupamen-
to Norte/Nordeste/Centro-Oeste que no Sudeste/Sul e nos municipios
com menos de 10 mil habitantes que nosdemais.

Tabela 3.7

Crescimento da receita liquida e da arrecadacao de
impostos e taxas de uma amostra de municipios nao-
capitais - 1988/91

(em%)
Variacao dareceita
Gruposde N°de per capita - 1988/91
municipios municipios L
Liquida? Impostos+Taxas®

Porregides
Norte/Nordeste/C.Oeste 26 18 54
Sudeste/Sul 67 27 38
Porfaixasde populacao
<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 José Roberto R. Afonso, Evolug&o real e estrutura da receita dos
municipios n&o-capitais 1988-1991, mimeo, ago. 1992, a partir de dados do IBGE, DTN/
MEFP e secretarias municipais de Financas.
LAmosta nao-aleatdria, construida em fungao da disponibiidade de dados; classficagdo
conforme populac&o do Censo Demografico de 1991.

Receitaliquida =receita total - operagdes de crédito.

Incluireceitas de IPTU, ISS, ITIBI, IVVC e taxas de servicos e de poder de policia.
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Tabela 3.6

Arrecadacao 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
wWC 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
vvC 6 6 4 6
Taxas 11 8 11 15 12
Total 10 100 100 100 100
Receita per capita
(US$/habitante)*
IPTU 6,89 4,73 12,03 23,53 11,80
ISS 26,82 26,23 3562 34,30 30,74
ITIBI 4,66 4,49 5,01 4,72
vvC 2,70 3,69 3,50 3,30
Taxas 4,29 3,40 6,62 11,72 6,51
Total 38,00 41,72 62,45 78,05 55,06

Fonte: Elaborado em José Roberto R. Afonso, O ajuste fiscal dos municipios das capitais,
mimeo, ago. 1992, a partir de dados da ABRASF, das Secretarias Municipais de Financas,
do DTN/MEFP e do IBGE.

*Valores a precos de 1991, utlizando como deflator o IGP-DI, convertidos para US$ pela
taxa de cambio média anual (Cr$408,73/US$).
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Tabela 3.8

Estrutura da receita de uma amostra de

municipios ndo-capitais - 1991!

Valores per capita
Gruposde Numero de (US$/hab.y?
municipios! municipio . j
unicipios unicipios R Ffﬁcsg?tgs
Liquida®
9 eTaxas*
Porregides
Norte/Nordeste/C.Oeste 26 69 7
Sudeste/Sul 67 173 43
Porfaixasde populacéo
<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 José Roberto R. Afonso, Evolug&o real e estrutura da receita dos
municipios nao-capitais 1988-1991, mimeo, ago. 1992, a partir de dados das seguintes

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

I Amostranaio- -aleatdria, construida em fungao da disponibiidade de dados; classficagdo
conforme popula¢&o do Censo Demografico de 1991.
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Participacdo na Participacdo nareceitade
receita liquida (%) impostos e taxas (%)
Receitade Transf.
propiias impostos | ~uvs FPM | IPTU ISS ITIBI  MVC Taxas
tax
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

2Conversdo paraUS$ pelataxa cambial média anual (Cr$408,73/US$).

Receita liquida =receita total- operacOesde crédito

Incluireceitas de IPTU, ISS, ITIBI, IVVC e taxas de servicos e de poder de policia.
SReceita propria =receitaliquida - transferéncias.
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Comparando-se osdados da Tabela 3.8 com osda 3.7, obser-
va-se umacorrelacio inversa perfeita entre a ordenacéo dastaxasde
crescimento dareceita de impostos e taxas e a ordenacao do valor
desta, ou seja, 0s municipios que cobram pouco imposto per capita
S80 0s que apresentam maiores taxas de crescimento. Esta correlacao
€ observada também, emboraimperfeita, quando se consideram os
municipios da amostra individualmente.?: Naturalmente, aqueles que
cobravam pouco tinham mais espaco paraampliar a arrecadacao.
Contudo, os dados parecem estar dando a noticia de que mesmo os
prefeitos dos municipios pequenos, que tradicionalmente preferiam
receber transferéncias aincorrer no 6nus politico de cobrar tributos,
resolveram comecar aamecada-os.

ATabela 3.8 mostra claramente a pequena participacao dosre-
cursos proprios na receita liquida dos municipios com menos de 10 mil
habitantes e a forte dependéncia que essas unidadestém de recursos
do FPM. Mais da metade de seusrecursos provém desta fonte. O FPM
consegue aproximar areceitaliquida per capita do conjunto de unida-
desdestafaixade populacéo a dasdemais, e até mesmofazé-la ultra-
passar o nivel da faixa de 50 a 100 mil habitantes. Mas seu impacto
regional é insuficiente para aproximar areceitaliquida per capita dos
municipios das regides mais pobres do nivel registrado no Sudeste/Sul,
gue ainda é duas vezes e meiamaior.

Adependénciade recursos do FPM é muito menor para todos os
demais grupamentos de municipios e, como era de se esperar, caina
medidaem que apopulacdo aumenta. Inversamente, adependéncia
dastransferéncias estaduais aumenta com o tamanho daunidade. O

21 \ferotrabalho mencionado nanotan°9.
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mesmo nao acontece com aarecadacao percapitadeimpostoseta-
xas, que € maior nos municipios com 10 a 50 mil habitantes que nosde
50 a 300 mil. Naqueles, o peso do IPTU na arrecadacao € muito maior
gue nosdemaisestratos. A explicacao provavel para este fato € a presen-
¢a, nestafaixa, de municipios com grande potencial turisico, como Bal-
neario Camborit, Camposdo Jordao e Sdo Sebastido, que tém pequena
populacaoresidente mas populacao flutuante grande e de alto poder
aquisitivo, que pode suportar uma carga alta de IPTU. Essas trés unidades
sao asque apresentamamaiorarecadacao percapitadaamostra.

O perfiltributario dos municipios da amostra € diferente das ca-
pitais, revelando maior participacao dastaxas (19% contra os 15% apre-
sentados pelas capitais) e menor dependéncia do ISS (35% contra 44%),
cujaimportancia era, em 1991, semelhante a do IPTU (34%). Caso a
tendéncia do periodo 1988/91 tenhasido mantida, o IPTUjadevesera
principal fonte de receita dos municipios ndo-capitais. Regionalmente,
verifica-se que as estruturas tributarias do Sudeste/Sul, de umlado, e
dasdemaisregibes, de outro, sdo exrtemamente semelhantes, comuma
ligeiratendéncia a maior participacao do IPTU nasregies menos de-
senvolvidas e do ISS nas maisricas.

De tudo que foi exposto acerca dos municipios brasileiros, con-
cluise que houve um generalizado e bem-sucedido esforgo de amplia-
caodaarecadacao, que teve o mérito adicional de privilegiar asfontes
derecursostecnicamente maisadequadasagovemoslocais. Como con-
sequénciadeste ajuste e das alteracdes no sistema tributario introduzidas
pela Constituicao de 1988, a participacéo da esferalocal nareceita tri-
butéria 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 estados e municipios, mas que
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nao houve um corespondente aumento dasresponsabiidades daque-
las esferas de governo -, tem oconido, também, a partr da aprovacao
daCarta,umadescentraizacao de encargosque, emborapoucovisivele
desordenada, tem magnitude significativa. Dados consolidados dos ba-
lancos municipais mostram que o total da despesalocal cresceu de US$
16 bilhdes, em 1988, para US$ 25,5 bilhdes, em 1992, o que significa
umataxade crescimento médiade 12% ao ano. Adespesa adicionalde
US$ 9,5 bilhdes foi alocada principalmente a gastos sociais: 22% para
educacao e cultura; 16% parasalde e saneamento; 14% parahabitacio
e urbanismo; e 12% parainfra-estrutura econémica (transportes).22

Adescentralzacao de encargosficamais visivel quando se consi-
dera aformacéo bruta de capital fixo do governo, que situou-se em
3,1% do PIBem 1991. Deste total, cerca de 36% correspondem ain-
vestimentos dos municipios, o que representa 78% do total do investi-
mento estadual e o dobro da participacéo da Uni&o. Como o investi-
mento presente define parcialmente o nivel de gastos corentes futuros,
atendéncia é de crescente descentralizacio da despesa.

Nos municipios das capitais, ataxa de incrementoreal dadespesa
per capita foi expressiva, ainda que inferior a taxa de crescimento da
receita. Namaioria deles, osgastos com programasde educacao, satide,
habitacao e urbanismo cresceram mais do que a despesa total. Aqueles
gue mais despenderam na areasocial tiveram, em geral, um aumento
relativo maior das despesas com pessoal, enquanto os que priorizaram os
gastos com desenvolvimento urbano ampliaram seusinvestimentos fixos

22 Dadosextraidos de José Roberto R. Afonso, Descentralizacao Fiscal e Despesa Publi-
ca: 0 papel dos municipios, Relatério Preliminar de Pesquisa, Rio de Janeiro, Centro
de Estudos de Politicas Publicas, 1994.
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maisdo que proporcionalmente aos gastos correntes. Considerado o con-
junto desses municipios, a despesa com pessoal subiu em termos absolu-
tos nos Ultimos anos, mas seu peso relativo nareceita corrente caiu.3

Uma pesquisa sobre a estrutura da despesa, realzadaem uma
amostra de 90 municipios nao-capitais no periodo 1988/91, indica um
crescimentoreal de 73% da despesa total no periodo.? Destacaram-se
os municipios do Norte/Nordeste/ e Centro-Oeste, que quase dobra-
ram sua despesa total (aumento de 98%), superando o crescimento
apresentado pelos municipios do Sudeste/Sul (72%). Contudo, o gasto
médio por habitante € ainda bastante desigual: US$ 80,00 no Norte/
Nordeste/Centro-Oeste e cerca de US$ 200,00 no Sul/Sudeste. Quanto
aaplicacao de recursos, a pesquisa verificou que asfuncdessociais -
educacao, salide, habitacao e transporte -, foram responsaveis por 66%
doincremento do gasto total no periodo, destacando-se, especial-
mente, as duas primeiras, com aumentos reais, no periodo, de 126 e
121%, respectivamente.

\erifica-se, portanto, que, enquanto a Unido vem cortando gas-
tos, 0s municipios tém aumentado suas despesas, assumindo encargos
eresponsabiidades. No entanto, o crescimento daimportancia da esfe-
ralocalaindando compensa adiminuicéo dosgastosda Unido, embora
emalgumas areas, como no caso dasalde, sejasignificativo o aumento
dasdespesas municipais.

23 VferJosé Roberto R. Afonso, O ajuste fiscal dos municipios das capitais, mimeo, 1992,

24 vfer Guiherme Coutinho, Evolug&o real e estrutura de despesa dos municipios ndo-
capitais: 1988/91, mimeo, 1992.

101



