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3.5. As condicoes financeiras do governo
e a expansao dos servicos de saneamento

Aindisponibiidade de dados desagregados por programas para
as esferassubnacionais de govemoimpede uma analise maisacurada
dos gastos orgamentarios com saneamento. Mesmo os dados federais
precisamseravaliadoscomextremo cuidado conceituale metodoldgico,
parague ndose chegue a conclusdesenganosasquanto acapacidade
gue o governo central teria para participar do esforco de expansao do
setorsaneamento. Emvista disto, a avaliagcao aqui apresentada é ainda
bastante precéaria e deve serencarada como uma primeiraincursdo em
umaarea praticamente desconhecida.

ATabela 3.9, extraida de umrelatério elaborado para o0 PMSS,2
apresentaa evolugao dosinvestmentosem saneamento basico, realiza-
dos comrecursos do Orcamento Geral da Uniao (OGU) e do Planasa/
Pronurb, no periodo 1980/93. Observa-se que, até 1988, o Planasa era
responsavel, ano a ano, por mais de 95% do total do investimento. A
partirde 1989, a participacao do OGU torna-se importante €, ndo s
pelo crescimento dosrecursos destinados ao saneamento como pela
gueda vertical do valor dos financiamentos concedidos pelo Pronurb
(sucessor do Planasa), passa a ser, a partirde 1992, a principal fonte de
recursos federais para o setor.

Natabela, s&o definidos como recursos do OGU osinvestimen-
tosrealizados pelo Tesouro Nacional nos subprogramas 447, 448 e 449
- Abastecimento de Agua, Saneamento Geral e Sstemas de Esgoto, res-

25 Alianca-Pesquisa e Desenvolvimento Ltda., Diagnéstico do Setor de Saneamento:
estudo econdmico e financeiro, Relatdrio de Pesquisa, Brasflia, 1994, PMSS.
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pectivamente. Verifica-se que essesrecursos, apos passarem por um
minimo em 1984, cresceram rapidamente até 1987, sofreram umaque-
daem 1988 e, a partir dai, apresentaram um crescimento vertiginoso,
dificilde ser explicado em face das dificuldades financeiras da Unido
que, como Visto nasseces anteriores, se agravaram a partirde 1984.

Admite-se que, comaredemocratzacao do paise o conseqiiente
crescimento da participacao do Congresso Nacionalna elaboracaodo
orcamento, tenha havido umamudanca naalocacao dosrecursos,em
favor de gastos sociais, pulverizados e clientelistas, entre os quais os de
saneamento. Mas, areacao do PoderExecutivotemsido aadequacao
dasdespesasarestricao de recursos, nao realzando os gastos autorizados
pelo orcamento ouretardando aliberacéo dosrecursos nominalmente
fixados para que ainflacdo coroa seu valorreal. Assm, uma explicacao
possivel para os valores apresentados na tabela - que sdo dados de
balanco e, portanto, gastos efetivamente realzados -, € que, como o
periodo de crescimento vertiginoso coincide com o de aceleragcaonao
menos vertiginosa da inflacéo, no qual registram-se sucessivos planos
heterodoxos de estabilizacao, a converséo dos dados de balanco para
ddlares pelataxa de cambio média anual estania provocando superes-
timacao do valorreal do investimento.

Amecanica que sustenta esta hipdtese € aseguinte: o Plano Ve-
rao (1989) e os planos Collor | e Il (1990 e 1991) foram executados no
primeiro timestre do ano (janeiro, marco e fevereiro, respectivamente);
osresultados, emtodos, foram quedas abruptas dainflacao seguidasde
aceleracao destaaolongo do ano até o novo choque noiniciodo ano
seguinte (e, apbs o Plano Collor Il, aceleracao lenta mas continua até o
Plano Real). Conseqiientemente, ataxa de cambio dos mesesfinaisdo
ano sao muito superiores a taxa média anual. Caso asliberacdes de
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Tabela 3.9

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

Fontes (US$ milhdes) Recursos do OGU

Ano Planasa/ Participagdo  \aracao

OGU"  ponuke ot %) Anual (%)
1980 30,0 1.125,0 1.155,1 2,6
1981 54,0 1.409,7 1.463,7 3,7 80,0
1982 42,1 1.258,7 1.300,8 3,2 -22,0
1983 20,3 671,0 691,3 2,9 -51,8
1984 16,5 428.,6 4451 3,7 -18,7
1985 23,1 709,7 732,7 3,2 40,0
1986 31,6 743,9 775,5 4,1 36,8
1987 51,1 963,2 1.014,3 5,0 61,7
1988 46,8 1.288,7 1.335,5 3,5 -8,4
1989 | 102,3 817,9 920,2 11,1 118,6
1990 | 138,9 885,1 1.024,0 13,6 35,8
1991 | 275,0 804,4 1.079,4 25,5 98,0
1992 | 429,0 326,8 755,8 56,8 56,0
1993 | 442,44 234,6 677,0 65,4 3,0

Fontes: Elaborado em Alianca - Pesquisa e Desenvolvimento Ltda., Diagndstico do Setor
de Saneamento: Estudo Econémico e Financeiro, Relatdrio de Pesquisa, Brasia, jul. 1994,
apartirde dados do Balango Geral da Uniao e da CEF/BNH.

Investimentos realizados pelo Tesouro Nacional nos subprogramas 447, 448 e 449 -
Abastecimento de Agua, Saneamento Geral e Sstemas de Esgoto, respectvamente.
2planasa em 1980/89 e Pronurb a partirde 1990. Investimentos realizados em agua,
esgoto, drenagem urbana e narubrica“Outros”.
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recursos parainvestimentos em saneamento tenham se concentrado
nosfinaisde ano, o que é bastante provavel face o padrao apresentado
pela execucao financeira do Tesouro Nacional em passado recente, a
conversao para ddlares pela taxa média anual estaria superestimando
grosseiramente o valorreal do gasto.

Paratestar esta hipotese, foram obtidos, através do Siafi, os valo-
res diarios das liberacdes referentes aos subprogramas 447, 448 e 449,
convertidos para ddlares pela taxa de cambio do diadaliberacdo. A
Tabela 3.10 apresenta os novos resultados obtidos para o periodo 1990/
93. Eles ndo sao estritamente comparaveis com os da tabela anterior,
porincluirem, também, os gastos de custeio desses subprogramas. Mas,
como se verifica natabela, ao menos em 1993, o valor do custeio é
pouco mais de 1% do total dos recursos dos subprogramas, nao distor-
cendo osresultadosda comparacao.

Osnovosresultadossao cerca de metade dos valores anteriores,
exceto em 1990, quando montam a apenasum oitavo do valorregistra-
do natabela 3.9.E possivel que ainda estejam superestimando a contri-
buicdo dosrecursos da Unido para o financiamento dos investimentos
em saneamento contidos nos trés subprogramas, visto que o OGU in-
clui entre as fontes de financiamento recursos originarios de empreésti-
mos externos, que nao puderam serseparados dos demais.?® Por outro
lado, outros subprogramas, como Planejamento Urbano, Limpeza Pu-
blica e Defesa contra Inundacdes, incluem alguns gastos relacionados
aosetorsaneamento que n&o foram aquicomputados.

Consideradas asliberacdesde recursos dos Uitimos anos e adota-

26 para, através do Siafi,identificar as fontes de recursos e separar osrecursos externos,
seria necessaria programagao especial, que ndo podeserfeitano ambito deste trabalho.
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daahipdtese de que osrecursos disponiveis da Unido permanecerao
nos niveis recentes mas a eliminacéo do desequilibrio fiscal requerera
restricao adicional de despesas, € razoavel estimar em cerca de US$
140 mihdes anuais (aproximadamente dois tergos do valor médio do
biénio 1992/93) a contribuicao futura possivel dos recursos orcamenta-
rios federais para a expansao da oferta dosservicos de saneamento.

Nao ha dadosdisponiveis para a obtencao de estmativasseme-
Ihantes das contribuicdes dos conjuntos de estados e de municipios do
pais. Foi possivel, contudo, obter dados para os estados de S&o Paulo e
do Rio de Janeiro e para os municipios de suas capitais, referentes a
1993, que desagregam afuncao “Salde e Saneamento” nos programas
“Saude” e “Saneamento”. A partr desses dados e de algumas hipéteses
herdicas construiram-se estimativas grosseiras da ordem de grandeza
dessas futuras contribuicoes.

Tabela 3.10

LiberagOes de recursos do Tesouro Nacional (subprogramas

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

1993

Subprograma 1990 1991 1992 Investi- Pessoal e
Total mento custeio
447-Abastecimentodeagua | 9,33 26,15 65,40| 96,43 96,13 0,30

448-Saneamentogeral 6,77 101,66 136,10| 81,91 79,66 2,25
449 - Sistemas de esgoto 1,35 10,14 23,64| 36,42 36,41 ---
Total 17,45 137,95 225,14(214,75 212,20 2,55

Fonte: SIAFI/MF
* Convertidas para US$ pela Taxa Cambial Diaria.
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O procedimento utiizado, registrado passo a passo no Quadro
3.1, foi o seguinte:

= Osdados dos balancos dasunidades consideradas foram con-
vertidos paraddlares pelataxa de cambio médiaanual.
= Para evitar a contagem de gastos realizados comrecursos de
outras fontes (financiamentos externos, FGTS, etc) foram consi-
derados apenas aquelesrealizados com recursos proprios.
= Para passar doregime de competéncia para o de caixa, admi-
tiu-se que a proporcao dos Restos a Pagar na despesa do progra-
maSaneamento € igual arelacao entre osRestos a Pagar da uni-
dade e sua DespesaTotal.
= Assomas dostotaisdas despesasreferentes ao programa Sanea-
mento assim obtidos para os dois estados e para as duas capitais
foram extrapoladas para o total do pais, utizando-se como fatores
de expanséo osinversos das participactes dos dois estados e dos
dois municipios nos totais das despesas nacionais dosrespectivos
niveisde governo nafungao Salde e Saneamentoem 1992.
= Paralevar em conta a diferenca entre o valor obtido pela con-
versao para ddlares pela taxa de cambio média anual e o que
seria obtido pela utiizacao de taxas diarias, multiplicaram-se os
valores calculados no item anterior pelarelagcéo entre valoresem
ddlares dosinvestimentos da Uniao, em 1993, referentes aos sub-
programas 447, 448 e 449, convertidos pelos dois métodos (ver
Tabelas 3.9 e 3.10), acrescida de 50% de seu valor.

= Como osgovemos estaduais e municipais vém apresentando
crescentes e expressivos superavits (nos conceitos primario e ope-
racional), é razoavel supor que asliberagcdes de recursos sejam
menos concentradas nos mesesfinais do ano do que asda Unido
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(sendo estaarazao para o acréscimo, arbitrado em 50%, narela-
caodoitem anterior); e que existe espaco paraaumentarovolu-
me derecursos destinado ao programa Saneamento, sendo afol-
gafinanceira maior nos municipios do que nos estados. Em vista
disto, arbitraram-se fatores de expansao de 20%, no caso dos
estados, e 30%, no dos municipios, aplicados as estimativas obti-
dasnoitem anterior.

Osresultados apresentados no Quadro 3.1 s80, em nUmerosre-
dondos, US$ 150 milhes para a contribuicio anual possivel dos esta-
dos e US$ 380 milhGes para a dos municipios. Somando-se a estes
valores a estimativa anteriormente obtida para a contribuicdo da Unido,
concluise que a contribuicao que o orcamento publico brasieiro pode-
fiadaraofinanciamento daexpansdo dossenicosde saneamento monta
a US$ 670 milhdes.

Seria possivel expandir o volume de recursos destinado a investi-
mentos em saneamento caso umanovareforma tributaria venha aser
realizada no futuro proximo? Esta € uma questdo importante que se
procuraresponder na préximasecao, em que se especulaarespeitoda
natureza dareforma.

3.6. Especulacdes sobre uma
possivel reforma tributaria

Embora o Plano Real tenhasido, até o momento, bem-sucedido
quanto ao objetivo de reduzirainflacdo, € praticamente consenso entre
0s economistas que, sem um ajuste estrutural do setor publico, suas
condi¢Besfinanceirasserao o estopim do recrudescimento do processo
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inflacionario, dormente mas nao extinto. A despeito do fracasso dore-
cente processo de revisao constitucional ocorrido entre 1993 e 1994,
haexpectativasde que anecessariareforma do Estado sera brevemente
iniciada e vairequerer desde alteracdes na Constituicao até mudancas
nasinstituicBes publicas e no comportamento dos politicos e datecno-
burocracia. Porisso, sera um processo necessariamente longo.

Assimsendo, convém que osisterna de financiamento do invest-
mento emsaneamentoseja, desde ja, concebido parafuncionaremdois
diferentes cenarios. O primeiro, transitdrio mas ndo necessariamente de
curtaduracao, é asituacao atual, descrita nassecdes anteriores; 0 segun-
do é astuacao apos asreformas, sobre a qualse especulanestasecao.
Paraaquestdo dofinanciamento dosaneamentoimporta consderar, prin-
cipalmente, aspectosrelacionados areformatibutaria (e & utizagcdo mais
adequadado atualsstematributario) e daseguridade social.

Dado que a Constituicdo de 1988 ampliou e consolidou a des-
concentracao derecetita tributaria que vinha ocorrendo em favor dos
estados e municipios, o objetivo de alterar a distribuicio dos recursos
disponiveis entre as trés esferas de governo ndo tera a dominanciaque
teve a épocada Assembléia Nacional Constituinte. Embora a matéria
devareaparecernaagenda dadiscussao poltica de umareformatibu-
taria, parece 6bvio que ndo ha condicbes favoraveis nem parareduzir
ainda mais os recursos disponiveis para a Unido nem para promover
umareconcentracao dasrendas publicas. N&o se descartam, no entan-
to, mudancas nas distribuicdes de recursos entre estados e entre muni-
cipios e nas participaces de recursos proprios e de transferéncias na
composicao de suasreceitas. Umadas mais Obviasdeficiénciasdo atual
sistema tributério é o critério de distribuicao dos recursos do FPM que,
como visto nasecao 3.4, resulta em forte concentracdo dosmesmosnos
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Quadro 3.1

Estimativa da contribuicdo anual possivel dos recursos
orcamentarios dos estados e municipios para a expansao

da oferta de servicos de saneamento

Itens do procedimento Estados Capitais
SP RJ SP RJ
Dados - 1993
a) Despesasdo Programa Saneamento (Cr$ 6.931 6.479 |8.432 5.223
mihdes)
b) Participacao de recursos propriosno
ProgramaSaneamento (%) 100 11| 100 58
c)Participacao dosRestosaPagarna Despesa
Totalda Unidade (%) 9 22 10 30
1. Despesas do Programa Saneamento (US$
mihdes - taxa de cAmbio médiaanual: Cr$
90,222/US$) 76,8 71,8| 93,5 57,9
2. Despesasdo Programa Saneamento com
recursos proprios 76,8 79| 935 33,6
3.Estimativadasliberagcbes de recursosdo
ProgramaSaneamento 69,99 6,2| 84,2 235
Total dos Totaldos
Dados Estados Municipios
a) Soma Sao Paulo+Rio de Janeiro 76,1 107,7
b) Participacao de Sao Paulo+Rio de Janeiro
nasdespesasnacionaisdafuncao Saude
e Saneamento em 1992 (%) 45 27
c)Relagao entre osvalores, para 1993, 73 73
dasTabelas 3.9 e 3.10, acrescida de 50% (%)
d) Fatoresde expansao (%) 20 30
4. Estimativa para o Brasil
(taxade cambio médiaanual) 169,1 398,9
5. Estimativas para o Brasil
(taxasde cambio diarias) 123,4 291,2
6. Estimativas para o Brasi, considerada
afolgafinanceira 148,1 378,6

Fontes: Balancos dos governos estaduais e municipais
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municipios com populacao abaixo de 10 milhabitantes.

Descartado o objetivo de redistribuir recursos entre as trés esferas
degovemo, osdebatesdo passado recente ttmdemonstrado umacon-
vergénciade opiniBesem tormo da necessidade de uma futurareforma,
capaz de promover: aharmonizacio entre as necessidadesde arreca-
dar e de aprimorar o sistema tributario, quanto aos seus efeitos sobre a
alocacaoderecursose a competitividade do setor produtivo nacional; a
melhoria da distribuicéo da carga tributaria entre contribuintes; e asim-
plificac&o do sistema tributario e das normas que oregem. O grande
fisco aser enfrentado com uma futurareforma € o de que se pretenda
atingir esses trés objetivos mediante areducao da carga tibutaria. Caso
disponha de menosrecursosfiscais que atualmente, o Estado brasieiro
ficara praticamente paralisado ou, pior, sera um foco permanente de
instabiidade econémica.

Os municipios, como se viu em secao anterior, por forca de um
consideravel ajuste jarealizado, estio atualmente em posicao relativa-
mente confortavel. Ainda assim, n&o seréo capazes de assumirnovas atr-
buicSes ou 0 aumento significativo no nivel atual de seus encargossem
gue hajaum crescimento concomitante de suasreceitas. Osestados, apesar
do pequeno alivio propiciado pela Constituicao, ainda estao as voltas
com o elevado nivelde endividamento do periodo anteriora 1988.

AUnido, adespeito do esforco de ajuste de suas contas, € o nivel
de governo em piores condi¢cdes. Dados referentes a 1992 mostram
gue é muito pequeno o espaco para cortes adicionais de gastos: todas
asdespesasde custeio (exclusive despesas com pessoal) e de investi-
mento correspondiam a apenas 15% do total dos gastos, sendo o res-
tante do gasto praticamente ndo-comprimivel (amenos que se facam
alteractes nas disposicoes constitucionais que tratam da estabiidade
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no emprego do senvidor publico e dos beneficios previdenciarios).?’

Emrelacéo ao elencodeimpostos, poucasalteragdesdeveraoser
introduzidas por uma possivel reforma tributaria. Ja estava prevista a
extingcdo doIPMFaofinalde 1994 e do IVVC e do adicional estadual do
IR ao fim do exercicio de 1995 (Emenda Constitucional n° 3/93). De
resto, ha propostas no sentido de eliminar o Imposto sobre Grandes
Fortunas - que, previsto na Constituicao, nao foi até o momento institu-
ido e, se o for, tera objetivo redistributivo mas pouca capacidade de
geracao dereceita-, e de transformar o IPlem um conjunto de impos-
tos seletivos, incidentes sobre fumo, bebidas, veiculos, consumo final
de combustiveis e energia elétrica e sobre um conjunto restrito de ou-
tros bens cujo consumo concentra-se nas classes de renda mais altas.

Nenhumadessas alteracdes temimpacto positivo na carga tribu-
tarnia agregada. O aumento da cargaso poderaser conseguido através
de medidas que visem arecuperacao dasadministacoes fazendarias
dostrésniveisde govemo, bem como aampliacdo da cooperacdoentre
elas, e o aprimoramento das normaslegais e administrativas que regem
osimpostos. Contudo, n&o se deve esperar que a carga tibutaria possa
sersignificativarmente superior a verificada na décadade 70.

A qualidade dosimpostos deve, assim, merecer maior atencao
de umareforma que uma alteracéo no elenco. Dentre osimpostos de
competéncia da Unido, muito ainda pode serfeito paramelhoraraqua-
idade (emrelac&o aos objetivos antefiormente mencionados e quanto

27 Orestante da despesa dividiu-se entre transferéncias a estados e municipios e relati-
vasa previdénciasocial (36%), gastos com pessoal e encargossociais (32%) e encargos
dadivida (17%). Ver Banco Central do Brasil, Brasil - Programa Econdémico, n° 35,
dezembro de 1992.
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acapacidade de arecadar) do IR e doImposto sobre a Propriedade Ter-
ritorial Rural (ITR). A transformac&o do IPl em um conjunto de impostos
seletivossobre o consumo finalseria umasimplificacao significativa, tanto
do ponto de vistada administracéo fazendaria (que poderiadesiocarre-
cursos humanos e materiais escassos para aadministacdo do IR) como
do contribuinte (que terasuas obrigacdes acessdrias reduzidas).

No ambito dos estados, 0 ICMS é certamente o imposto que
merece maior atencdo. Adesoneracao dosbensde capital e dasexpor-
tacOes (bem como de seusinsumos) e alteracdes nasregras de tributa-
caodastransacoesinterestaduais séo as modificacdes necessarias para
melhorarseusimpactossobre aalocacao de recursos e sobre a compe-
titividade dos produtos nacionais. A harmonizagéo da tributacéo pelo
ICMS e via lSS, evitando a bitributacao de servicos de uso intermedia-
rio, também é necessaria. Tais medidas acarretamimportantes altera-
¢Oes na distribuicao interestadual dos recursos tributario (e também no
seumontante), devendo, porisso, ser precedidas de cuidadoso estudo
sobre seusimpactossobre asreceitas.

Comrespeito aos municipios, 0 caminho que vem sendo se-
guido nos ultimos anos - aprimorar a administracao do IPTU e, onde
abase sejasignificativa, a doISS -, € o mais adequado. Nessas uni-
dades, bem como nos estados, as contribuicbes de melhoria, ainda
muito pouco exploradas, podem ampliar a capacidade de investi-
mento, inclusive em saneamento.

Umaformade tributacéo que, devido aos abusos do passado,
quase desapareceu do corpo da Constituicao - osempréstimos compuk
sorios -, poderia ser reabilitada para reforcar os recursos disponiveis
para “investimento publico de carater urgente e de relevante interesse
nacional”.®N&o seria dificil defender a relevancia dosinvestimentos
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emsaneamento nemaurgénciade uma parte deles. O problemamaior
seria conceber empréstimos com caracteristicas e garantias de devolu-
caodo capital que ostomassem suficientemente atraentes, paraque o
Congresso aprove alei complementar necessaria parasuainstituicao. A
devolugao dos empréstimos poderia se dar, por exemplo, naformade
participacéo no capitaldasempresasde saneamento, desde que aregu-
lamentacao dossenvicos prevejagarantia de remuneracao minima para
o capitalinvestido nessas entidades.

\erifica-se, pelo que foi dito até aqui, que areforma do conjunto
deimpostosdepende menos de revisdo da Constituicao do que de mu-
dancasnasdemaisnomaslegaise de aprimoramento daadministracao
fazendara. Astuacao é completamente diferente quandose consderam
as contribuigcdes sociais. Quanto a estas, SAo necessarias substanciais mu-
dancasque, dadaagrandeimportanciaque as contibuictes assumiram
comofontesde financiamento dasacdesdo govemofederal, dificimente
poderaose efetivarserm uma concomitante reformadaseguridade social
(edareguamentacdodomercadodetrabalho).

Como apontado anteriommente, as contribuicdes sociais apresen-
tam dois problemas principais que precisam ser conigidos: o carater cu-
mulativo da Cofins e da contribuicdo para o PIS e a excessiva tibutacao
incidente sobre a folha de salérios, incluida aia contribuicio para o FGTS.

Aseguridade social, como definida na Constituicao de 1988,
englobaasacdesdasareasde salide, assisténciasocial e previdéncia,
gue, em conjunto, dispdem de fontes exclusivas de recursos. No entan-
to, a propria Constituicdo mostra claramente a diferenca de natureza
entre asduas primeiras e a Ultima dessas areas. enquanto na previdén-

28 Constituicéio da Repliblica Federativa do Brasi, art. 148.
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cia os beneficiarios sdo necessariamente financiadores do sistema, as
demaisacdessao de carater geral, sem qualquer vinculo entre benefici-
os e contribuicdes. Assim, talvez fosse mais apropriado que a previdén-
ciativesse uma fonte exclusiva de recursos e as demais areas fossem
financiadas porrecursos gerais.

Essa € uma questdo importante para areforma tributaria, posto
gue a escohadas modalidades de tiibuto que financiariam a segurida-
de depende de umadecisdo arespeito. Caso a tese da fonte exclusiva
para a previdéncia prevaleca, o principio do beneficio sugere que o
instrumento de seu financiamento deveria ser a contribuicao sobre a
folha de salarios, ao passo que o financiamento das acées das demais
areas da seguridade deveria provir de recursos orcamentarios gerais.
Caso contrario, um esquema de financiamento como o previsto no arti-
go 195da Constituicao seria adequado, cabendo discutirapenasaqua-
lidade das contribuicdes sociais.

Tributos que incidem em cascata, como a Cofins e o PIS, s&o
incompativeis com umsistema econdmico eficiente eintegrado aeco-
nomia mundial. Aém de distorcerem a alocacao de recursos, eles pre-
judicam a competitividade dos produtos hacionais. Por outro lado, de-
vidoaboacapacidade que témde gerarreceita, ndo é recomendavela
eliminag&o desses tributos sem que se assegurem fontes altemnativasde
receita. Umasugestao, apresentada em proposta do PoderExecutivo ao
Congresso hofinal de 1992, é a criag&o de uma contribuicio incidente
sobre o valor adicionado pelo capital, que substituiia as contribuicoes
cumulativas, bem como aincidente sobre o lucro dasempresas.

Casose prefira criar uma fonte exclusiva para a previdénciasoci-
al, esta contribuicdo garantiia a maior parte do financiamento dasde-
mais areas da seguridade social, cabendo afolha de salario serabase
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exclusiva da previdéncia. Se a preferénciarecair sobre a proposta de
financiamento conjunto das areas da seguridade, pode-se instituiruma
Unica contribuicéo, incidente sobre o valor adicionado e cobrada pelo
método de adigcao, ouseja, tendo como base salarios maislucros (e n&o
vendas menos compras, como hos casosdo IPle do ICMS).

Esta contribuic&o tem asvantagens de ser n&do-cumulativa e neu-
traemrelacdo a escolha daintensidade de capital e trabalho, e de
permitir a excluséo das exportacoes de sua base, mediante rateio se-
melhante ao utiizado no passado para o imposto de renda das pesso-
asjuridicas. Do ponto de vista da administracao fiscal, permite a dife-
renciacao da base para atender especificidades setoriais e 0 aprovei-
tamento da estrutura de administracéao do imposto de renda de pes-
soasjuridicas. Tem, ainda, a vantagem de ser um tributo de mesma
natureza econdmica gque o ICMS, embora arrecadado por método to-
talmente diferente, o que faciltaria um eventual processo de descen-
tralizacdo de encargos (viareducao da carga de contribuicfes e con-
comitante aumento de ICMS).

Caso se mantenha a tributacao incidente sobre afolha de salar-
0s, suaintensidade precisaria serrevista. Um trabalho recente lista nada
menos que 14 contribuicdes sociaisincidentes sobre a folha de salari-
0s.2° Entre essas, ha contribuicdes de natureza privada (para o Sesi,
Senai, Sesc, Senac, Senar e Sebrae) e outrasrelacionadas a finalidades
nao abrangidas pela seguridade social (contribuicdes do salario-educa-
a0, para o ensino aeroviario, para o ensino marftimo, para o Programa
de Ensino Fundamental e para o Incra). Acrescendo-se atudoisto a

29 sandra Cristina Filgueiras de Aimeida, Reforma das contribui¢es sociais e seusim-
pactos quantitativos, mimeo, [ESP/Fundap, agosto de 1993.
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propria contribuicéo para a previdéncia e a do FGTS, a aliquota total
gqueincide sobre afolha de salarios ultrapassa 35%, o que estimula ali-
ancasentre empregados e empregadores parainformalizar asrelacoes
trabalhistas, reduzindo a base impositiva desse conjunto de tributos.

N&o obstante o mérito social que possamter as atividadesdasins-
tituicSes privadas mencionadas no paragrafo anterior, ndo faz sentido fi-
nancialas com contribuices compulsérias vinculadas, enquanto afalta
derecursos devastainiciativas publicas. Se asociedade atribuimérito a
tais atividades, mais que a outras que competem porrecursos publicos,
tal preferéncia deveria se manifestar nos orgamentos anuais, nelesse atri-
buindo recursos para arealizacao dessas despesas. Quanto as demais
contribuigcdesincidentessobre a folha de salarios, exceto asdestinadasa
previdéncia e o FGTS, poderiam ser suprimidas por uma reforma, bus-
cando-se ofinanciamento das atividades pormeio de outrasfontes.

Aindaque se cancelemtodas as contribuicbesincidentessobre a
folha de salarios, exceto as direcionadas para o financiamento da previ-
dénciasocial e para 0 FGTS, atributacéo sobre a folha continuard a ser
relativamente elevada, amenos que hajaumareducao drasticadonivel
de beneficios previdenciarios. Assim, ndo € desprezivel a probabiidade
de que se venhaa propor o fim do FGTS. Esta possibiidade é reforcada
pelofato de que, com a criacéo do seguro desemprego, o FGTS perdeu
parte de suaimportancia, passando a dividir com ele aresponsabilida-
de de proteger o trabalhador que venha a perderseu emprego.

No estagio atual, o seguro desemprego ainda oferece uma prote-
cao bastante imitada ao trabalhador, enquanto o FGTSja n&o é ade-
quado para protecao ao trabalhador de baixarenda. Nessas condicoes,
é razoavel admitir que esta situacao seja transitoria e que o proximo
passosejaaampliacao doseguro desemprego e aelminacao doFGTS,
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oqueteriaaduplavantagem de oferecer melhor protecéo ao trabalha-
dordesempregado, commenoresencargos paracsempregadores. Neste
cenario, o outro papel do FGTS, o de formar um patriménio a ser utili-
zado pelo trabalhador aps a aposentadoria, passaria a ser exercido
pela previdéncia complementar, de carater ndo-compulsério.

Emresumo, ndo se deve esperar que uma possivel reforma tribu-
taria venha a possibilitar um aumento significativo no nivel de recursos
orcamentariose, consequientemente, nadisponibiidade derecursos para
ofinanciamento dosinvestimentosem saneamento. Provavelmente, n&o
estaraincluido entre os objetivos dareforma o de aumentar a carga
tributéria além do suficiente para equilibrar as contas publicas, equili-
brio este que deveraser atingido também mediante reducao da despe-
sa. O FGTS, historicamente a principal fonte de financiamento do setor
saneamento, corre orisco de extingao. Provavelmente, osinvestimen-
tossociais passariam aser financiados com uma parcela dosrecursosdo
seguro desemprego, que seriam ampliados mas continuariam a ser es-
cassos em face das multiplas demandas que sobre elesserdo exercidas.
Neste cenario, a parte que cabera aosaneamento dependerada com-
peténcia dasinstituicdes responsaveis pelo setor para, competindo em
um processo poltico de alocacéo com outras areas ndo menos necess-
tadas, pleitearrecursos para essa atividade.
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4. POUPANCA COMPULSORIA
4.1. Introducgéao

Ainstituigéo do Fundo de Garantia do Tempo de Servico pela Lein®
5107, em 1966, visava corrigir as disftuncdes do mercado de trabalho,
resultantes da estabiidade do trabalhador, e alavancarrecursos para
financiar a producgao de habitacdes, ramo de atividade com reflexos
importantes do ponto de vista econémico e sdcio-politico. Por este
instrumento, os empregadores deveriam efetuar, compulsoriamente,
depdsitos em contas vinculadas em nome dos trabalhadores, que seri-
am utiizados, principalmente, enquanto pectulio no momento da apo-
sentadoria ou comoindenizac&o nos casos de dispensaimotivada.

Aremuneracao das contasvinculadas era viabiizada pelas apli-
cacoOesfeitas pelo Banco Nacional da Habitacao (BNH), gestor dos
recursos, e, para tanto, estavam sujeitas a correcao monetariaigual a
das contas vinculadas, rentabilidade superior ao custo dos recursos
depositados e garantiareal.

Ascontasvinculadas eram operadas pelarede bancanaincumbi-
dadorecebimento das contiibuicdes, pagamento dossaquese controle
das contasvinculadas, sob a supervisdo do BNH, cabendo a Previdén-
ciaSocialafiscalzacdo da arecadacao dascontibuicoes.

ALein®5107 previa, ainda, que a gestdo do FGTS pelo BNH far-
seda “‘segundo planejamento e normas gerais expedidas porum Conse-
Iho Curador, integrado porumrepresentante do Ministério do Trabalho e
Previdéncia Social, um do Ministério Extraordin&rio para o Planejamento
e CoordenacaoEcondmica, umrepresentante dascategorias profissionais
e o presidente do BNH”, este Ulitimo como presidente do Conselho.
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Sendo a estabilidade um direito do trabalhador garantido pela
Constituicao, aintroducao do FGTS como instrumento substituto sé
foi possivel em funcao do carater opcional de que se revestiu. Toda-
via, o interesse e 0 poder das empresas acabou por tormar praticamen-
te compulsériaaadesdo a este novo sistema, permanecendo a estabi-
lidade como um direito daqueles que ja a haviam adquirido. Desde
entao, asempresas passaram a dar preferéncia a contratacao de em-
pregados que optassem pelo FGTS.

Adisponibilidade de recursos do FGTS para investimentos nos
primeiros anos de sua existéncia nao s6 propiciou a expansao dos
investimentos em habitacao, como também contribuiu para ampliar
osinvestimentos em saneamento e demais componentes dainfra-es-
trutura urbana. Assim, linhas de financiamento especificas para essas
finalidades foram instituidas.

A crise dos anos 80 e a incorporacéo do BNH & Caixa Econdmi-
caFederal, em 1986, desarticulou as atividades de financiamento
sustentadas pelo FGTS. Ao debilitamento financeiro do fundo somou-
se o desmonte da estrutura de gestao anterior, com a extingdo da
area de planejamento do BNH, acaretando problemas que aindanao
foram devidamente solucionados.

4.2. O FGTS sob a nova legislacao:
Leis n® 7839/89 e n° 8036/90

Os problemas acumulados ao longo dos anos foram objeto da
atencao do governo federal em 1989, que constituiu um Grupo de Tra-
balho Interministerial com a atribuicdo de aperfeicoar o sistema. O Gru-
po adotou como diretrizes basicas de seu projeto:
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= assegurar aostrabalhadoresremuneracao justa e protecao dos
recursos depositados has contasvinculadas;

= garantraformacao de um pectiio porocasao daaposentadoria;
= evitar que o Fundo trouxesse prejuizos para o governo e para
ostrabalhadores.

Essas diretrizes foram incorporadas a Lei n® 7839/89, que, entre
outrasmedidas, preconizava:

= aperfeicoar o controle das contasvinculadas dos trabalhadores
mediante a centralizacdo dascontasvinculadasemumaorgao gestor
-aCEF-eacriacao de um cadastro Unico;

= aprimorar afiscalzacao daarecadacao de contiibuicoes;

= estabelecer parametros para aplicagao dosrecursos;

= criar condices para tornar o Conselho Curador o 6rgao mais
importante na gestdo do Fundo, inclusive alterando a suare-
presentacao;

= reduzir o volume de saques mediante a extingdo de variasde
suasmodalidades;

< instituir mecanismos visando areducéo do nimero de contas;
= reduzir as perdas dos titulares de contas mediante areducéo
dos prazos para arede bancariarepassar os recursos recolhidos
ascontasvinculadas.

Em maio de 1990, a Lein° 8036/90 introduziu modificacdes na
Lein®7839, aprovada meses antes. Essas modificacdes, entretanto, n&do
alteraram os aspectos essenciais dalei anterior.

A centralizacao das contasvinculadas na CEF, encerradarecente-
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mente, constituiu passoimportante para o aperfeicoamento dagestao
dofundo, inclusive criando condi¢des para areducao notempo de
atendimento dasdemandas, especialmente no tocante aos saquesdo
FGTS. Todavia, uma visao unificada das contas de cada titular, passo
importante para se identificar o perfi dos detentores de saldos e racio-
nalizar aoperagao dosistema, comreflexos nareducéo de seu custode
manutencao, esbarra na qualidade insatisfatoria do cadastro relativo as
contasoperadaspelarede bancariaantesda centralizacao.

Apesar do esforco empreendido na area de arrecadacao, no
sentido de combater a sonegacéao no recolhimento das contribui-
cOes pelasempresas, a evasao permanece elevada. O desaparelha-
mento da Secretaria de Fiscalizac&o do Ministério do Trabalho, a
quem compete fiscalizar o recolhimento das contribuicfes, a falta de
elementos na CEF para analisar a consisténcia dasinformacdes pres-
tadas pelas empresas que requerem Certificados de Regularidade
junto ao Fundo e a paralisacao, durante os Ultimos anos, dos proces-
sos de execucao judicial, oriundos de notificagces de débitos de re-
colhimentos, favoreceram a manutencao de indices de sonegacao
superiores a 30% da arrecadacéo potencial do FGTS.

O estabelecimento, emlei, de parametros visando a distribuicéo
dosrecursos aplicados nas areas de habitagdo - no minimo 60%-, sane-
amento e infra-estrutura urbana, foi complementado por normas do
Conselho Curador - especialimente a Resolugéo n°25/90 -, especifican-
do adistribuicdo dosrecursos por unidade da federacéo, fundadaem
critérios técnicos. Da mesma forma, regulamentou-se a distribuicao dos
financiamentos habitacionais por faixas de valor, de maneira a garantiro
atendimento asfaixas de menor poder aquisitivo, sem comprometer o
equilibrio econémico dosistema.
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Aatuacao do Conselho Curadordo FGTS, instncia principal da
gestdo do Fundo, foi marcada por um amplo espectro de decisbes e
diretrizes expressas sob a forma de resolucdes. A regulamentacao dos
programas de aplicacéo dosrecursos do FGTS, a aprovacao dosorca-
mentos anuais, o estabelecimento de par&metros parapagamentoda
tarifabancaria e dataxa de administracéo do FGTS, a fixacdo de condi-
cOes pararenegociacao dasdividasde operactesde crédito e dereco-
lhimentos em atraso das empresas, a flexibiizacéo das condicbes de
financiamento para osempreendimentos com dificuldades de comerci-
alizacao e a constituicio de um fundo de liquidez, para eventualidades
de excesso de saques em conjunturas desfavoraveis, sdo exemplos de
matériasrelevantes sobre as quais dispos 0 Conselho Curador®.

N&o obstante sua preocupacao em instituir normas reguladoras
dosistema, n&o conseguiu o Conselhoteracesso asinformacgdes neces-
sarias para coibir o desrespeito as suasresolucoes pelos gestores e ope-
radoresdosistema, especialmente em 1991, quando comprometeram-
serecursosdo Fundo, em contratos em suas trés areas de atuacao, que
exaurram a capacidade de novosfinanciamentos nos doisanose meio
subsequientes. Atualmente, o Conselho Curador estd empenhado na
revisdo de todos os programas de aplicacao e dos critérios e procedi-
mentos paraaanalise e concessao de empréstimos, bem como nafixa-
caode condigdes para o credenciamento dosagentesdosistema.

Aamejadareducao dovolume de saques, via extingao de varias

30 Esse colegiado eraintegrado porrepresentantes do governo (Ministério do Trabalho,
daFazenda, Bem-Estar Social, Banco Central e Caixa Econdmica Federal), dos traba-
Ihadores (Central Unica dos Trabalhadores, Forca Sindical e Confederacéio Geral dos
Trabalhadores) e dosempregadores (Confederacdo Nacional dalndUstia, Confedera-
caoNacional do Comércio e Confederacéo Nacional dasInstituicBes Financeiras).
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modalidades previstas nalegislacao anterior, ndo obteve sucesso. Assis-
tiu-se a umaretracao dos saques pararescisao, nos anos de 1989 e
1990, em funcao, principalmente, daintroducao de dispositivo consti-
tucionalinibidor de demiss&o sem justa causa. Mesmo assim, jaem
1992 e 1993, a proporcéao dos saques por dispensa relativamente &
arecadacao brutasuperou amédia histdrica dosistema.

Areducao do niumero de contas deveria ser alcancada tanto
pelasua unificacdo (inviabiizada na escala desejada pela qualidade
insatisfatdria do cadastro existente), como pelo saque de parcelasig-
nificativa das contas inativas, estimadas em mais de 80 mihdes. Des-
tas, apenas cerca de 12 milhdes haviam sido objeto de saque até
janeiro de 1994. Esta pequena proporcao dos saques de contasinati-
vas deve-se, em parte, as dificuldades de identificacéo de seus titula-
res (resultante, também, do cadastro deficiente ja apontado) e parte
ao desinteresse dos titulares em requerer o saque de contas cujos sal-
dossao de valoresinexpressivos (estima-se que cerca de metade des-
sas contas inativas tém saldo inferior a 20% de um salario minimo).
Destaforma, areducéo dos custos de manutencao deste sesgmento do
sistema sé devera ocorrer a partir de 1995, com aincorporagao do
saldo das contas que completarem cinco anos de inatividade ao patri-
monio do Fundo, prevista na Lei n° 8036/90.

Frente as dificuldades encontradas, dentre os objetivos colima-
dos pelo grupo interministerial que concebeu a Lein° 7839/89, o resul-
tado maisimportante alcancado refere-se aoimpacto positivo sobre a
arrecadacao do FGTS, resultante dareducao do float de 42 dias dos
recursos do Fundo depositados narede bancaria, a titulo de remunera-
Gao pelosservicos prestados, cujo pagamento passou ase realizarsob a
forma de tarifa, com base no nimero de contas movimentadas. Além
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disso, cabe mencionar o estabelecimento de parametros para efeitode
distribuicdo de recursos entre as unidades da federagao, segundo crité-
rios técnicos bem fundamentados e transparentes.

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

4.3.1. Formacéao de peculio

Desde a origem do FGTS, a possibiidade do trabalhador formar
umapoupancaparao momento de sua aposentadoria esbarranasca-
racteristicasdo mercado de trabalho, que favorecem arotatividade da
mao-de-obra, especialmente dossegmentos menos qualificados, com-
prometendo parcelasignificativa daarecadacéo de contribuicbescom
ossaques pararescisao, que acentuam-se em conjunturasrecessivas.

Tabela 4.1

FGTS - Relac&o entre 0os saques por rescisdo e a
arrecadacao bruta - 1967/1993

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

Fonte: CEF/Defus. Resumo do FGTS, 1993.
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Tabela 4.2

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

Classe Salario  Valorméd. Permanéncia Valorméd. Permanéncia

salario meédio saque por emprego saque emprego
minimo  classe dispensa (meses) aposentad. (meses)
Atél 1 0,84 10 1,91 23
Delab5 2 4,54 27 28,64 172
De5a20 11 38,52 42 125,21 136
Maisde 20 30 110,21 44 193,57 77
Total 1,7 3,43 24 — —

Fonte: dados brutos do relatério da CEF, relativos aos saques do FGTS realizadosem
janeiro de 1994.
Dados elaborados porRoberto Zamboni.

Nadécadade 70, ossaques porresciséo do contrato de trabalho
absorveram 44% da arrecadacao brutado Fundo, subindo este percen-
tual, no decénio subseqiiente, para 51%, e atingindo, no periodo 1991/
93, cercade 58% (Tabela 4.1).

Embora ndo se disponha de estatisticas recentes sobre a estratifi-
cacao dossaldos acumulados porfaixas de rendimento dos titulares, os
dados disponiveis sobre a estimativa da distribuicdo dos saques por
aposentadoria, segundo a classe de salarios dos empregados, confir-
mam as consequéncias da maior rotatividade sobre o segmento com
menorrendanaformacao do peclio. Assim, enquanto para o trabalha-
dor comrendimento de até um salario o valor médio do seu saque por
aposentadoria equivale a 1,91 salario minimo, paraum trabalhadorna
faixa de 5 a 20 salarios minimos o valor do saque médio é de 125
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salarios minimos, equivalentes a saldos proporcionais a, aproximada-
mente, doise 12 anostrabalhados, respectivamente (Tabela 4.2).

Afommacao do pectiio foitambém prejudicada pela utizacdo de
indicesde corecao dascontasque ndorefietramainflacio. Adefasagem
acumulada dosindices aplicadosaossaldos das contasvinculadasrelati-
vamente ao indice Geral de Precos - Disponibiidade Interna (IGP - D),
entre 1967 e 1993, foisuperior a400% (Tabela 4.11). A arrecadacao
liquida do Fundo, se conigida pelo IGP-DI, proporcionaria umsaldo acu-
mulado duas vezes e meia superior ao existente atualmente no FGTS
(Tabela 4.12), representando uma perda superior a US$ 33,7 bilhdes.

O poder aquisitivo dos dep6sitos também foi aviltado, até 1989,
peladefasagem de até 30 dias para o recolhimento das contribuicdes
pelasempresas, e de mais42 dias entre as datas de recebimento e
repasse de recursos pelarede bancaria as contasvinculadas.

4.3.2. Protecao ao trabalhador dispensado sem justa causa

A Constituicdo, em seu Titulo ll, Capitulo Il, que trata dos direitos
sociais, protege arelacao de trabalho, através daindenizacao compen-
satdria, do seguro desemprego e do FGTS.

= Saques do FGTS por dispensa sem justa causa

ALei8.036/90, no artigo 20, preveé a possibiidade de saque da
contavinculada pelo trabalhador despedido semjusta causa, no valor cor-
respondente aos depésitos efetuados durante avigénciado contrato de
trabalho, acrescido darespectvaremuneracao.

Similarmente aformacéao do pectiio, esta modalidade de saque
cumpre afuncaode protecao ao desemprego de formadiferenciada,
conforme a classe de rendimento do trabalhador. Assim, enquanto o
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valor do saque médio dos trabalhadores com até um salario minimo
representa 84% de seu salario, para trabalhadores com rendimento de
cinco a 20 salarios minimos este valor atinge mais de trés vezes aremu-
neracao média dessa faixa, conforme é possivelinferirda Tabela4.2. A
partir da mesmatabela, é possivel inferir, também, que o tempo de
permanénciamédio no emprego para osempregados nafaixade até
um salario minimo é cerca de quatro vezes menor, relativamente aos
situados na faixa de mais de cinco a 20 salarios minimos.

O exame do comportamento dossaques do Fundo porrescisao,
apresentado naTabela 1, demonstra umatendéncia crescente de sua
importanciarelativamente a arecadacao bruta. O elevado nivel de reti-
radas porrescisao de contrato reduz o montante das aplicacéesem
desenvolvimento urbano, bem como constituium fator condicionante
dessa fonte de recursos em financiamentos de longo prazo.

= Indenizagc&o compensatdria

A Constituicao de 1988 estabeleceu que, nos casos de dispensa
imotivada, o empregadorincomrera em multa equivalente a40% do va-
lorrecolhido, a titulo de contribuicdes ao FGTS do empregado, devida-
mente conigido (até entdo, aLein®5107/66 estabelecera estamultaem
10%). No entanto, o efeito dessa medida ja foiinteramente absorvido.
N&o obstante um substancial decréscimo em 1989 e 1990, em curto
espaco de tempo oritmo das demissdes sem justa causa retomou os
patamares verificados antes da aprovacao da Constituicio de 1988,
conforme se pode observar naTabela4.1.

=Seguro desemprego

Aassisténcia financeira ao trabalhadorem caso de desemprego
involuntario foiinstituida pelo Decreto-Lei n° 92608, em 1986, e con-
solidou-se mediante o disposto no artigo 7°, que dispde sobre os Direi-
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tos Sociais, na Constituicao de 1988.

Este beneficio, regulado pela Lein°7.998/90 e pelas Leis n°
8.438/92,8.561/92, 8.699/93 e 8.845/94, permite 0 acesso ao seguro
desemprego aostrabalhadores que preencham osseguintesrequisitos:

= teremsido dispensados semjusta causa;

= terem recebido sal&rio no periodo de seis mesesimediatamen-
te anteriores a data dadispensa;

= terem trabalhado pelo menos 15 dos litimos 24 meses anterio-
resadispensa;

= naotenham estado em gozo de qualquer beneficio previdencia-
rio de prestacao continuada (salvo auxiio acidente e suplementar).

Seu valor é atribuido em funcéo da média dos trés Ultimos salari-
osrecebidos, respeitados os limites minimos de um salario minimo e
maximo de trés salarios minimos, podendo ser concedido no maximo
guatrovezesa cada periodo de 16 meses.

Em 1994, no sentido de flexibilizar sua utilizac&o, ndo estao
sendo consideradas as exigéncias relativas aos 16 meses de caréncia
para a prestacao de um novo beneficio e aos 15 meses trabalhados
nos Ultimos 24. Nestes casos, os trabalhadores tém direito a, no maxi-
mo, trés parcelas do beneficio.

Tomando-se comoindicadores o nimero mensal de trabalhadores
com carteira assinada demitidos semjusta causa e o nimero mensalde
saques por esse motivo no FGTS - cerca de 600 mil-, verifica-se que o nivel
de coberturaatual do seguro desemprego-aproximadamente 300 miha-
bilitados por més -, representa em torno do 50% dos empregados que
foram dispensados no segmento formal da economia. Esses beneficiarios
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témrecebido, em média, 1,6 salario minimo mensalmente, o que repre-
sentaum valorexpressivo para ostrabalhadoresde menorrendimento.

4.4. A capacidade de financiamento do FGTS

Desde suainstituicdo, o FGTS financiou a producao de maisde
quatro mihdes de moradia, suficientes para cobrir cerca de 25% das
necessdades de habitacdes derivadas do crescimento da populagéo
urbana do Brasil no periodo. Neste espaco de tempo, os indices de
cobertura dossenvicos de abastecimento de agua e coleta de esgotos
nas areas urbanas subiram para 83% e 51%respectivamente.

A expressao desses resultados tem constituido um dos principais
pontos de sustentacao dossetores que advogam a manutencao, com
aperfeicoamentos, do FGTS, como pecga central do sstemade financia-
mento do desenvolvimento urbano. Cabe, portanto, avaliar o potencial
desse fundo do ponto de vista darealidade presente e dasnecessidades
de financiamento dainfra-estrutura urbana do pais.

Acapacidade doFGTSfinanciarempreendimentosem desenvol-
vimento urbano é foormada basicamente pela expressao:

Cl=AB—S+AE—GA—FL

onde:

Cl=capacidade deinvestimentos

AB=arrecadacao brutade contribuicdes

S =saques

AE=arecadacao de empréstimos
GA=gastoscomadministracéo e operacao dosistema
FL=alocacéao no fundo de liquidez
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Tabela 4.3

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

Entradas

ArecadacaoButa(l) 6.340

(-) Saque pararescisao (2) 3.804

(- Saque paramoradia (1) 358

(-) Saque deinativas (3) 300

Arecadacdoliquida 1.878

Arecadacaode Empréstimos (1) 1.007
Total 2.885

Saidas
(-) Encargosdo FGTS (4) 565
Capacidade deinvestmentos 2.320

Fonte: CEF. Segundareformulac&o do orcamento do FGTS para 1994.

Hipo6teses

(1) Constante dareformulacéo do orgcamento elaboradaemjunho de 1994.

(2) Tendéncia dos ultimos trés anos.

(3) Previsdo de saques, Lein°8.678/93

(4) Total de pagamentos de tarifas do banco depositario, taxa de administrac&o e outras
despesas constantes dasegunda reformulac&o do orcamento.
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Abstraindo-se o saque de contas inativas, que esta produzindo
efeitos maisrelevantes excepcionalmente em 1993 e 1994, adimenséao
daatual capacidade deinvestimentos dosistema é daordemde US$2,3
bih&es, cujacomposicao € apresentadanaTabela4.3.

A confimacao desses numeros depende do comportamento fu-
turo da arrecadacao e dossaques. No que dizrespeito aarecadacao,
cabe assinalar que, em termos reais, os recolhimentos efetuados em
1993 - US$ 5,891 bilhdes - encontram-se no mesmo patamar em que
situavam-se no quinquiénio 1979/1983 (Tabela 4.4), devido ao fraco
desempenho daeconomia e acsaltosindices de evasdo. Mesmosemse
dispor de estudos especificos sobre a evasao, estima-se que a parcela
de recursos ndo recolhida do FGTS situa-se na faixa de 35% a 50% do
potencialde arecadacao dosistema.

O total de saques, que havia decrescido em 1989 e 1990, em
funcéo da elevacéo, para 40%, daindenizac&o sobre os depdsitos
no FGTS para os trabalhadores dispensados sem justa causa, e da
recuperacao parcial da economia, voltou a subir nos ultimos trés
anos. No periodo 1991/1993, os saques retomaram os patamares
verificados entre os anos 1979 e 1988, cerca de 2/3 da arrecadacéao,
mesmo desconsiderando-se asretiradas por inatividade das contas,
conforme mostra aTabela 4.5.

Aflutuacao narelacao entre saquestotais e arecadacao brutaé
comandadabascamente pelo comportamento dossaques porindeniza-
¢Oes, afetado sensivelmente pelosmovimentos de expansdo eretracao
dasatividades econdmicas. Emtodo o periodo analisado, ossaques por
indenizacBesrepresentaram maisde 70% do total de saques (Tabela 4.6).

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

FGTS - Evolugcao da arrecadacéo bruta - 1979/93
(Em US$ milhdes de 1993)

Periodo Arecadacao indice Crescimento
bruta 1979-1983=100 anualem%
1979-1983(1) 5.991 100
1984-1988(1) 5.539 92 -8
1989 6.154 103 +12
1990 7.410 124 +20
1991 6.380 106 -15
1992 6.154 103 -3
1993 5.891 98 -5
Fonte: CEF/Defus. Resumo do FGTS, 1993
(1) Médiaanual
Tabela 4.5

FGTS - Relacao entre saques e arrecadacao bruta - 1979/93

(Em US$ milhdes de 1993)

Saquesrescisdo Saquesinativas Saquemoradia Saque total

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

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

Fonte: CEF/Defus. Resumo do FGTS, 1993

(1) Médiaanual
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menos de 35% ja foram efetuados. Restam cerca de US$ 2,2 bi-
Ihdes, relativos ao saldo de contas ndo reclamadas por seus titulares
ou nao identificadas, em funcéo, principalmente, da qualidade do
cadastro administrado pela CEF.

Oefeitocombinado daestagnacdo daarecadacao brutacomo
crescimento dossaquesfoiumaretracio daarecadacaoliquidadaor-
dem de 35%, comparando-se os Ultimos trés anos 1991/1993 com o
quinquénio 1979/1983 (Tabela 4.7). Em valores absolutos, isto repre-
sentou uma queda da ordem de US$800 mihdes na capacidade anual
definanciamento dosistema.

Tabela 4.6

FGTS - Composicéo de saques - 1975/93

(Em%)
Periodo Saquereciséo Saque moradia Saque inativa
saquetotal saquetotal saguetotal
1979-1983(1) 75 25
1984-1988(1) 83 17
1989 87 13
1990 91 8 1
1991 73 26 1
1992 82 11 7
1993 73 7 20
Fonte: CEF/Defus. Resumo do FGTS, 1993
() Médiaanual
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Tabela 4.7

FGTS - Evolucao da arrecadacéao liquida - 1975/93
(Em US$ milhdes de 1993)

Periodo Arrecagjagéo indice 1979- Crescimento
liquida 1983=100 anualem %
1979-1983(1) 2.236 100
1984-1988(1) 1.771 79 21
1989 3.567 160 +102
1990 4.220 189 +18
1991 1.570 70 -63
1992 1.620 72 +3
1993 1.143 51 -29
Fonte: CEF/Defus. Resumo do FGTS, 1993
(1) Médiaanual
Tabela 4.8

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

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

(a) Souza, Edgar Bastos de (Org), As Politicas Federais de Desenvolvimento Urbano no
Biénio 1989/1990, IPEA, Brasilia, 1992 (Texto para Discussao n° 282)

(b) Execugéo orgamentaria do FGTS, 1991 a 1993, CEF.

(1) Médiaanual
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Comoagravante, a receita oriunda daarecadacao de emprésti-
mosapresentou forte tendéncia declinante. Partindo de um patamarde
US$ 3,090 bihdes ao ano, em média do periodo 1979/1983, alcancou
niveisinferiores a US$1 bilh&o em 1992/93, apesar do crescimento do
ativo dosisterna, em funcéo do incremento de novos créditos ao longo
dotempo. Estesdados refletem, entre outros fatores, o histérico de inadim-
pléncia de um sistema onde a austeridade nao foi diretriz nem paraa
concessaonem paraarecuperacao doscréditos concedidos (Tabela4.8)

Osaldo total das operacdes de crédito no sistema FGTS, estima-
doemUS$25,0 bilhdes, estd aplicado aumataxamédiade 55%a.a
e aum prazo médio de 174 meses. Nessas condicoes, deveria estar
gerando umretorno anualda ordem de US$ 2,565 bilhdes, contra
US$ 1,007 bilhdes previstos no orgamento para 1994.

O baixoretorno das aplicacdessignifica que a capacidade de
reinvestir do sistema, estimada em US$ 2,3 bilhdes, foi avitada em
US$1,5bihdo, emfuncdo dasrenegociacbes das condices pactuadas
e domenorretomo dosempréstimos na &rea de habitagcao, decorrentes
dos subsidios concedidos aos mutuarios do SFH. Esta Ultima parcela
poderasercompensadano futuro,em condigcdes aserem estabelecidas
nosacordos de renovacao da divida do Fundo de Compensacao de
Variagdes Salariais (FCVS), envolvendo cerca de US$ 12,3 bilhdes.

A deterioracao do valor potencial dos retornos de emprésti-
mos pode serilustrada, também, pelarelagao entre saldo total apli-
cado e aarrecadacao de empréstimos em momentos diferentes, con-
forme apresentado na Tabela 4.9.

O corolario dos fatos analisados foi uma forte deterioracdo da
capacidade de aplicagdes do sistema FGTS ao longo dos Ultimos 15
anos. Enquanto no periodo 1979/1983 asoma da arrecadacao liquida
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Tabela 4.9

FGTS: indice de retorno do saldo aplicado em operacées de
crédito - 1974, 1984 e 1993

(Em milhdes de UPF)

Saldo aplicado Arec.de
Ao ?AF\)) empréstimos (B) A
1974 272 41 0,15
1984 2362 158 0,07
1993 4751 144 0,03

Fontes: BNH. Balancos de 1974 e 1984
CEF.Balango do FGTSde 1993

Tabela 4.10

FGTS - Fontes e aplicacdes - 1975/93
(Em US$ milhdes)

Arrecadacéo liquida + Aplicactes 137

arrec. de empréstimos

. Us$ Indice 1979- US$  Indice 1979-
Periodo A 1083=100 B  19083=100 A

1979-1983(1) 5.325 100 5.225 100 0,98
1984-1988(1) 3.705 69 2.889 55 1,18
1989 4.697 88 3.379 64 0,72
1990 5.614 105 2.437 46 0,38
1991 2914 55 3.165 60 1,08
1992 2.562 48 2.148 41 0,83
1993 2.135 40 867 17 0,40

Fontes:

(a) CEF/Defus. Resumo do FGTS, 1993

(b) Souza (1992) op. cit.

(c) CEF/MBES. Relatdrios gerenciais do FGTS
(1) Médiaanual
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do fundo com o retorno dos empréstimos situava-se, em média, na
faixa dos US$ 5,325 bilhdes por ano, ho quinqiénio 1989/1993 baixou
para um patamar de US$ 3,592 bilhdes por ano (Tabela 4.10). Cabe
ressaltar, ainda, que nesse Ultimo periodo (1989/1993) atendéncia tam-
bém foideclinante. Em consequiéncia, também cairam fortemente as
aplicacdes anuais nostréssetores (habitac&o, saneamento e infra-estru-
tura): US$ 5,225 bilhdes, em média, no periodo 1979/1983; e US$
2,399 bilhdes, em média, no periodo 1989/1993.

Adiferencaentre o valordasaplicacdese asomadaarecadacao
liquida e retorno de empréstimos no periodo 1989/1993 € explicada pela
naoincorporacao, neste demonstrativo, dosvalores corespondentes aos
encargosadministrativos e a vaniacao positva do estoque disponivel, sob
aformade fundo deliquidez ou disponibiidades propriamente ditas.

4.5. A situacao patrimonial do FGTS*

O passivo do FGTS é constituido, basicamente, pelos depositos
das contas vinculadas de empregados, cujo saldo total € de US$ 25,0
bilhGes (US$ 17,5 bilhdes de contas ativas e US$ 7,5 bihdes de inativas).

Estesvalores estio lastreados nas operacdes ativasdo Fundo (em-
préstimos nas areas de habitacao, saneamento einfra-estrutura urbana),
cujosaldo &, também, de US$ 25,0 bilhdes, aproximadamente. A este
valor deve-se adicionar as aplicactesdo FGTSrelativas ao Fundo de Li-
quidez e assuas disponibiidades, que perfazem cerca de US$ 1,0 bih&o.

Sobre o volume total dos depésitos € importante observar,com
base na experiénciarecente dossaquesde contasinativas, que parte
dosrecursos nao retornarao a seus titulares, que nao reivindicarao esse
direito por ndo disporem de elementos paraidentificar suas contas no
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cadastro do Fundo. Ou, o que € maisgrave, mesmo quandoreclama-
dassuas contasnao seréo localizadas, por deficiénciado cadastro.

Parase estimar esta parcela, pode-se tomar como ponto de par-
tida o percentual que ndo seraresgatado das contas que se tornaram
inativas nos termos da Lei n°8036/90 (até janeiro de 1994, cercade um
tercofoi objeto de saque). Comojatranscorreu quase um ano alémdo
prazo para que os titulares viessem a fazer suasretiradas, dificimente a
parcelasacada serasuperior a 50% do saldo previsto inicialmente.

Analogamente, masainda numa previsao conservadora, € possi-
velsupor, comrelacao ao estoque total do depdsito, que cercade 15%
do passivo ndo seria objeto de resgate - US$ 3,0 bilhdes. Comrelacao
ao ativo, representado pelo saldo dos créditos concedidos, ndo obstan-
te seu aparente equilibrio com o passivo, € necessario qualifica-lo para
avaliar, com origor necessario, arealsituacao do Fundo.

Oretorno das aplicagdes, expresso namoeda utiizada pelo siste-
ma, foi de UPF 145 mih&es em 1993, ou seja, 0 mesmo patamarem
quesesituava noinicio dadécada de 1980, apesar das aplicacbesnesse
periodo terem superado os UPF 3,200 bihdes.*> Como conseqiiéncia,
ataxaderetorno (formada pelarelacao entre areceita anualde emprés-
timos e o saldo total aplicado nos trés setores), que havia atingido 0,15
em 1974, caiu para 0,03 em 1993, conforme a Tabela 9.

Ainda que essesindices estejam fortemente influenciados pelos
pioresresultados da area de habitacao, osindicadores da area de sane-

31 sandra CrisinaFiigueiras de Aimeida, Reforma das contribuicBessociais e seusimpactos
quantitativos, mimeo, IESP/Fundap, agosto de 1993.

32 Mesmodeduzindodestasapicactesaamortzacéio corespondente & parceladostetomos
de empréstimos no periodo, ainda assim o saldo dasoperagdes evoluiu substanciaimente.
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amento e infra-estrutura também sdo reveladores de dificuldade cres-
cente derecuperacao do capital investido. Nestas areas, osretornos
esperados das aplicaces para 1994 representam 54% e 35%, respect-
vamente, do valor tedrico calculado a partir das taxas de juros e dos
prazos médios aplicados ao saldo dasoperacoes.

Afragiidade dasituagao patrimonial do FGTS é revelada pelo
perfil dassuas exigibiidades. Mesmo ndo dispondo de dados que per-
mitam um calculo preciso sobre o prazo dessas exigibiidades, € possi-
vel calcular, com base em estimativas do tempo de permanénciano
emprego dostitulares de contas ativas, que na hipétese de interupgao
das contribuic6es ao Fundo seriam resgatados cerca de US$ 9 bilhdes,
de um total de US$ 22,0 bilh&es,*® num prazo de cinco anos, periodo
emque oretorno das operacdesseriasuficiente para cobrirapenas cer-
cade 55% desses compromissos.

4.6. Alteracdes institucionais em curso
OFGTSestasendo objeto de propostasde alteragdes substantivas
através de doisinstrumentos: o PLn°913/91, que dispde sobre o FGTS e

umaMedida Proviséria sobre a securitizacéo dasdividasdo FCVS.

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

Emfase de negociacéona Comissdo do Trabalho daCamarados
Deputados, o projeto ndo altera a esséncia do FGTS. Nesta proposta

33 Admitindo que US$3bihdes néioseriam resgatados, por dificuidade deidentificar ostitulares.
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esta subjacente aidéia de que o FGTS, com a atual configuracao, é
viavel, carecendo, contudo, de aperfeicoamentos notocante asuages-
tao para corrigir as distorcdes existentes. Neste sentido, ele propde a
ampliacaoda participacéo dabancada dostrabalhadoresno Conselho
Curador do FGTS, ao mesmo tempo em que ampliasubstancialmente
suas atribuicoes. Ele prop0e, ainda, a extingdo da figura do Agente
Gestordas Aplicacdes (MBES), cujas competéncias ficariam distribui-
das entre o proprio MBES, a Secretaria Executiva do Conselho Curador
doFGTS e 0 Agente Operador.

No tocante aos depdsitos das contas vinculadas, o PL913/91 pre-
coniza o aumento da suarentabiidade, buscando atingir, no menor
espacode tempo, suaequalzacéo comaremuneracao propiciada pe-
las cadernetas de poupanca. Paraviabiizar esse aumento de remunera-
cao aostitulares das contas, o projeto propde a constituicdo de um
novo fundo de investimentos composto poracodes e titulos, comrenta-
biidade variavel, para o qual ostrabalhadores poderao migrarsuas con-
tas opcionalmente. Este Fundo seria composto inicialmente pelos ati-
Vvos provenientes da securitzacéo da divida do FCVS. Outra vertente
defende a constituicdo desse fundo de investimento no ambito do pré-
prio FGTS, como formade elevar suarentabiidade. Cabe assinalar que
oredirecionamento das aplicactes do Fundo contraria a necessidade
de ampiliar asinhasde crédito voltadas para o atendimento dasdeman-
dasdapopulagéo de menor poderaquisitivo.

OPLN°913/91 contempla, também, a participacao de conse-
Ihos estaduais e municipais no Sistema, incumbidos de fixar parametros
relativos as prioridades locais e elaborar pareceres sobre os projetos a
serem financiados. Esses conselhos, para os quais € sugerida composi-
cao analogaado Conselho Curadordo FGTS, além de sinalizar as prio-
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ridadeslocais constituiiaminstancias que contribuiiam para o controle
socialdaalocacéo dosrecursos.

No tocante a utilizacdo dos recursos, o projeto preveé a possibili-
dade dotrabalhador efetuarsaque de suas contasvinculadas para cons-
trucdo, ampliacao oureformade sua moradia. Esta proposta € polémica
e poderiaimplicar grande sangria de recursos, que comprometeriaa
capacidade definanciamento doFGTS.

4.6.2. A securitizagao da divida do Fundo de
Compensacao de Variacgfes Salariais (FCVS)

O FCVsSfaiinstituido com ointuito de ressarcir os agentes finan-
ceiros do Sistema Financeiro da Habitacao dos residuos dos saldos de-
vedores dosfinanciamentos habitacionais formadosem funcéo das di-
ferencas de taxa e periodicidade de reajuste entre as prestacdes e 0s
saldos devedores. Segundo estimativas da Abecip, 0s compromissosdo
FCVSsao da ordem de US$ 23,4 bilhdes, assim distribuidos:

Em US$ bilhées

Origem dos Divida Divida

compromissos caracterizada® potencial® Total
FGTS 5,2 7,1 12,3
SBPE 4,7 6,4 11,1
Total 9,9 13,5 234

Fonte: Abecip

(1) Pordivida caracterizada entende-se aquela oriunda de contratos cujo prazo contratual
jaesgotou-se, ndo havendo maisresponsabiidades dos mutuarios.

(2) Divida potencial € aquela estimada para os contratos cujo prazo de amortizagdes
aindandovenceu.
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Sendo de responsabilidade da Unido os compromissos do FCVS
eremotaa possibiidade de alocagao de recursos orgamentarios para
sua cobertura, a proposta de securitzacao da divida, de que tratauma
Medida Provisériaem estudo, visa equacionar o acerto de contasentre
osagentes envolvidos no SFH e a Unido, minimizando oimpacto sobre
asmetasde estabizacéo do governo esem comprometeraintegridade
do patriménio dos trabalhadores.

Através dessa proposta, em substituicao as prorogacdes no prazo
de pagamento dosdébitos, oconidos até entao, a Unido, mediante acor-
dosderenovacao dasdividascomseus credores, efetuaria o pagamen-
to sob aforma de titulos, que por sua vez constituiiam meio habil para
aaquisicao de bens e direitos no ambito do Programa Nacional de De-
sestatizacao (PND), a critério do Conselho Curador do FGTS, nos casos
derecursos oriundos dessa fonte.

Comisto, estaria se operando uma troca de ativos entre a Uniao
e ostitulares de contas do FGTS, que passariam ater, agregado ao seu
patrimonio, titulos passiveis de negociagcéo no mercado ou fragcdesdo
capital de empresasincluidas no PND. Esta medida, se adotada, impli-
cardumatransformacgao essencial no FGTS, pois estara se introduzindo
em seu ativo um capital de risco sobre 0 qual ndo interessa ao governo
continuar atuando como garantidor, tal como hoje ocorre comrelacéo
ao passivo do Fundo.

Para que se efetue a desvinculagcdo do governo desse tipo de
passivo, a Medida Proviséria prevé a criacdo de um Fundo de Investi-
mento do Trabalhador, com rentabiidade variavel, sem garantiado Te-
souro Nacional, formado com recursos da securitizacao e seu passivo
destacado das contasvinculadas do FGTS, por opgao do trabalhador.
Segundo essa Medida Provisdria, as normas especificas dispondo sobre
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acriacao e ofuncionamento do Fundo de Investimento do Trabalhador
(FIT) seriam objeto de elaboracéo de Projeto de Lei do Poder Executivo,
aserencaminhado ao Congresso Nacional no prazo de 90 dias conta-
dosapartirdadatade publicacéo da MP.

As discussdesiniciais sobre a organizagéo do Fundo de Investi-
mentos do Trabalhador apontam paraidéias a seguirrelacionadas, que
permitem tracar um contorno desse novo instrumento.

= Agestao do Fundo estaria subordinada a um colegiado, forma-
do porrepresentantesdosempregadose dosempregadores, com
maioria dos primeiros, prevendo-se, ainda, a participacdo de um
membro representante do Conselho Curador doFGTS.

= O apoio técnico e administrativo ao Fundo caberiaauma se-
cretaria executiva, e sua operacao a umainstituicao financeira,
coma possbiidade, inclusive, de credenciamento de outras para
operar o ativo do Fundo.

= O depdsito no Fundo seria opcional para os titulares de contas
do FGTS, mediante abertura de subscricdo pelosinteressados,
gue indicariam a parcela do FGTS aserrepassada parao FIT. A
integralizacao dessa parcela ficaria condicionada as disponibili-
dadesdoFIT; a rentabilidade seria variavel e resultante do de-
sempenho da carteira de investimentos, sob aforma de cotas.

Nao ha consenso quanto ao destino das futuras contribuicdes (se
mantidas no FGTS ou opcional, também, para o FIT). A prevalecer esta

Utima hipdtese, dependendo da quantidade de depositantes que opta-
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rem pelo FIT, ficaria comprometida a funcéo do FGTS como principal
instrumento de financiamento publico do desenvolvimento urbano.

Em principio, preconiza-se estabelecer, de inicio, condic6es mais
restritivas para saques do FIT que as oferecidas pelo FGTS. Entre estas
modalidades estariam incluidos, certamente, ossaques por aposenta-
doria e morte do titular. A flexibiizacdo dessas condigcfes dependetria
daavaliacdo do Conselho de Administracao do FIT, que teria compe-
téncia parainstituir outras modalidades.

Se prevalecerem as condicfes previstas, o FIT assumira as carac-
teristicas proprias de um fundo de capitalizacéo ou de pensao. Isto sig-
nificaria, do ponto de vista dos titulares da conta, a perda de modalida-
desde saquesde curto prazo (saques porrescisao e aquisicio da casa
propria) e da garantia da Uniao, em troca de um potencial de rentabili-
dade maisatrativo e menor grau de dependéncia do Estado, contribuin-
do, assim paraamanutencao de estratégias de aplicacio maissintoni-
zadas com ointeresse dosseus titulares - os trabalhadores.

Outrahipétese levantada quanto aformade participacdo doFGTS
nasecuritzacdo do FCVS, objeto de resisténcias especialmente pela CUT,
entre osrepresentantes dos trabalhadores, seria ainstituicdo do saque
pelo trabalhador, titular de conta do FGTS, de seusaldo, ou parte dele,
emtitulos passiveis de utlizacao, pelo valor daface, naaquisicdo de bens
no &mbito do PND, diretamente pelo trabalhador. Nesta hipotese, deve-
fiam ser tomadas medidas preventivas no sentido de evitaravenda
dessasacfesemum prazo que comprometesse a estabilidade domerca-
dode ages. Estania, desta forma, operando-se uma transferéncia de at-
vosdaUnidao (devedora do FGTS) ao titular de conta vinculada (credor
doFGTS), que propiciaria, em Ulima instancia, umareducdo de ativo e
passivo do Fundo, sem envolver qualquer fluxo monetario.
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4.7. Consideracoes finais

Astransformaces em curso no FGTS, apontadas no item anteri-
or, poderao resultar, em funcéo davertente a serseguida:

< namanutencao da natureza do fundo, com alteracdes no pro-
cesso de gestao (ampliando-se os poderesdo conselho curadore
introduzindo-se conselhos estaduais) e no perfil de seus ativos
(buscando-se umaelevacao darentabiidade das contasvincula-
das, mediante aformacao de um fundo de investimento, alimen-
tado pelosrecursos da securitzacao dos débitos do FCVS); ou

= no esvaziamento de sua funcao de financiador do desenvolvi-
mento, caso prosperem alternativas qgue proporcionema criacao
de novamodaldade de saque para ostrabalhadores utiizarem o
saldo do FGTS para aquisicao de titulos passiveis de utilizacio no
Programa Nacional de Desestatizacao, ou na hipdtese de institui-
¢ao de um novo fundo, alimentado com asrecursos da securiti-
zacao doFCVS, para o qual poderiam migrar o saldo das contas
vinculadas, bem como osrecolhimento das novas contribuicoes.

Asopcdesatualmente contempladas derivam de propostasde
ajuste patrimonial do FGTS, via securitizacéo da divida do FCVS, sem
equacionar satisfatoriamente asfragiidades e distorcdesdo sistema atu-
al, apontadasno decorrer do trabalho, como:

= anao constituicdo de um pecllio ou espécie de seguro desem-
prego substancial para os trabalhadores com salarios mais baixos;
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= ainseguranca quanto ao retomo do capital emprestado;
= abaixaremuneragao desta poupanca compulsoria.

Adificuldade desuperacao dessesaspectosé conhecida e decor-
re, principalmente, da alta rotatividade da mao-de-obra e do poder
poltico dostomadores de recursos do Fundo. Ainda que o problemada
baixaremuneracao dasaplcaces pudesse sersolucionadointemamente,
ele esta condicionado duplamente pelarigidez darentabiidade a curto
e médio prazos, ditada pela dimenséo do estoque aplicado, e pelos
limitesimpostos pela natureza social das aplicacdes.

Em umaeconomiaonde cercadametade dostrabalhadoresstua-
seforado mercado formal de trabalho, aregulamentacéao da protecao
constitucional contra a despedidaimotivada deve tercomo diretrizes:

= procurarinibir esta ocorréncia;

= proporcionar assisténcia aos segmentos mais vulneraveis do
mercado formal de trabalho;

« criar solucdes fliexiveis e diferenciadas, setorial e/ou por dimen-
sao dasempresas, paraincentivar aformalizacao;

< institutirmecanismo de protecao aos trabalhadores comrenda
média e alta, de adesao voluntaria e desvinculado do Estado.

Para tanto, cabe considerar a hipétese de uma eventual fusao
do FGTS com o atual programa de seguro desemprego, revendo-se a

base contiibutiva paraincentivar aformalzacéo dasrelacdesde traba-
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lho e criando-se um novo fundo mais abrangente, capaz de prote-
geradequadamente o trabalhador de baixa renda contra o desem-
prego e de propiciar maiores recursos para financiamento de in-
vestimentos urbanos.

Atualmente, o seguro desempregoja cobre quase atotalidade
dos trabalhadores dispensados sem justa causa, que mantinham o
vinculo empregaticio por mais de seis meses (cerca de 300 milde-
sempregados habilitados mensalmente), e a protegao oferecida aos
trabalhadores de salario inferior a cinco salarios minimos € maior
que o valor médio dos saques do FGTS por rescisdo do contrato de
trabalho nesta faixa salarial. A ampliagcao da cobertura desse progra-
ma, acompanhadadareducéo dosencargosfinanceiros que inibem
aformalizagcéo do emprego, traria, portanto, vantagem para os tra-
balhadoresde baixarenda.

Para os trabalhadores com salérios mais elevados, interessados
emalcancarmaior patamar de protecao, deveriaserfacultado o acesso
aumfundo de capitalizacao privado, gerido por instituicbes de previ-
dénciaoufinanceiras.

Comoformadeincentivaressamodalidade de poupancapoder-
se-ia estabelecer a possibiidade de resgate dessesrecursos (além do
sague escalonado emsituacdes de desemprego e aposentadoria) tam-
bém paraaaquisicdo de moradia, prevendo-se, inclusive, aconcessao
de cartade crédito no valor correspondente ao dobro da poupanca
acumulada para aquisicdo doimdével, nos moldes de uma poupanca
vinculada. Aremuneracao desses fundos seria variavelemfuncéo do
desempenho de sua carteira, de forma a estimular a concorréncia, e
n&o contariacomagarantadoEstado.
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Tabela 4.11

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

indice 1966=100

UPF IGP/DI

Ao Média Anual Média Anual

1966 100 100
1967 133 128
1968 163 159
1969 198 192
1970 236 230
1971 283 277
1972 339 324
1973 386 373
1974 468 480
1975 607 613
1976 790 866
1977 1.075 1.236
1978 1.419 1.714
1979 1.988 2.639
1980 3.061 5.284
1981 5.304 11.091
1982 10.241 21.676
1983 23.668 55.173
1984 69.678 176.893
1985 230.210 497.129
1986 551.977 1.206.225
1987 1.622.291 3.917.561
1988 9.862.096 30.735.091
1989 120.852.594 436.436.772
1990 3.167.026.194 12.393.614.875
1991 14.191.422.702 63.791.288.228
1992 151.848.484.848 696.211.502.412
1993 2.812.583.461.736 15.342.179.876.914

Fonte: FGV. Conjuntura Econdémica.
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Tabela 4.12

FGTS - Evolucao da arrecadacéao liquida corrigida pela UPF

e pelo IGP - 1967/93

(Em US$ mil 93)

Arrec. liquida

Arrec. liquida

Ao (indice UPF) (indice IGP)

1067 147.876,6 835.073,9
1068 216.656,4 1.208.269.6
1069 222.846.6 1.253.234.1
1970 229.036.8 1.280.019.3
1071 251.734,1 1.404.182.5
1972 206.441,0 1.693.865.8
1073 362.469.6 2.045.736 5
1074 429.873.9 2.286.780.7
1975 474.580.7 2.563.141,4
1976 518.509.8 2.579.557,9
1077 554.365.3 2.630.292.3
1078 646.530.3 2.918.217.0
1979 732.505,0 3.009.528,7
1080 801.972.7 2.534.139,4
1081 881.757.2 2.300.291.0
1082 949.849.3 2.447.972.4
1083 393.420,5 920.605.0
1084 318.450,5 684.2425
1085 611.452.6 1.544.542.0
1086 1.233.222.1 3.078.336.3
1087 951.224.9 2.148.709,5
1088 810.226,2 1.418.151.6
1089 2.359.147.7 3.563.456.2
1990 3.026.311.9 4.218.412.0
1001 1.294.436.1 1.570.8215
1092 1.371.469.5 1.631.687.9
1093 1.136.242.6 1.136.242.6
Total 21.222.700.0 54.005.509 3

Fonte: CEF/DEMUS. Resumo do FGTS, 1993.
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Tabela 4.13

FGTS - Arrecadacéao e saques - 1980/93

(Em US$ milhdes)

Ao Arrecad. Saque Arrecad.

bruta |Rescsdo Inatva Moradia Total liquida
1980 5.928 2.474 917 3.391 2.537
1981 5.928 2.600 1.030 3.630 2.298
1982 6.418 2.763 13 1.193 3.969 2.449
1983 5.388 3.328 13 1.130 4.471 917
1984 4.220 2.650 13 879 3.542 678
1985 5.288 2.914 13 816 3.743 1.545
1986 7.398 3.755 13 565 4.333 3.065
1987 6.142 3.517 25 452 3.994 2.148
1988 4,622 2.751 38 427 3.215 1.407
1989 6.154 2.223 25 339 2.587 3.567
1990 7.410 2.914 25 251 3.190 4.220
1991 6.380 3.529 25 1.256 4.810 1.570
1992 6.154 3.705 339 490 4,534 1.620
1993 5.891 3.467 929 352 4,748 1.143

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

151



SERIE MODERNIZACAO DO SETOR SANEAMENTO

Tabela 4.14

FGTS - Numero de financiamentos habitacionais contratados
por ano - 1979/93

Em milhares

Periodos

Financiamentos concedidos

1979-1983 (1)
1984-1988 (1)

1989
1990
1991
1992
1993
1994
1°semestre

1989-1993 (1)

Fontes: (&) Souza (1992) op. cit.
(b) CEF/DIRHA/DEMCO. Contratos assinados.
(1) Média anual do periodo

Tabela 4.15

FGTS - Aplicacgdes por setor - 1979/93

Em US$ mil/1993

ANos Habitacdo Saneamento  Infra-estrutura  Total

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

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

FGTS - Composicao das aplicacdes por setor - 1979/93 EM%)
Anos Habitacdo Saneamento  Infra-estrutura  Total
1979 64,4 23,0 12,5 100,0
1980 64,3 23,7 12,8 100,0
1981 63,9 29,6 6,5 100,0
1982 60,6 27,4 12,0 100,0
1983 63,2 26,4 10,5 100,0
1984 62,3 26,9 10,9 100,0
1985 50,8 44,4 4,8 100,0
1986 42,9 52,1 5,0 100,0
1987 31,9 52,8 15,3 100,0
1988 33,8 43,2 23,0 100,0
1989 24,7 42,0 333 100,0
1990 46,1 38,2 15,7 100,0
1991 59,6 3,4 9,0 100,0
1992 74,5 18,7 7,1 100,0
1993 57,1 31,0 11,9 100,0

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

FGTS - Evolucéo das aplicacdes por setor - 1979/93
indice 1979=100

Anos Habitacdo Saneamento  Infra-estrutura  Total
1979 100,0 100,0 100,0 100,0
1980 115,0 118,6 117,6 115,2
1981 123,1 159,6 64,1 1241
1982 115,7 146,1 117,6 123,0
1983 93,3 108,8 79,4 95,2
1984 53,4 64,3 47,8 55,2
1985 54,7 133,6 26,6 69,3
1986 34,1 116,1 20,4 51,3
1987 23,7 109,4 58,2 47,8
1988 447 159,5 155,7 85,0
1989 27,5 130,9 190,9 71,8
1990 37,2 86,2 65,2 52,0
1991 62,5 92,0 48,3 67,5
1992 54,0 37,9 26,5 46,6
1993 16,4 24,8 17,6 18,5

Fontes: (a) Souza (1992) op. cit. / (b) MBES/CEF. Relatérios gerenciais do FGTS/ (c) BNH. Noticias
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Tabela 4.18
FGTS - Arrecadacao de empréstimos - 1970/93

(Em UPF milhGes)

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

Fontes: (a) Souza (1992) op. cit.
(b) MBES/CEF. Relatdrios gerenciais do FGTS
(c) BNH. Noticias

Tabela 4.19

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

Quantidade Valor dos .

Cllassg _de desaques saques Valor médio L(J:IF())FS

sal. minimo Emmi % Emmil % saques (em UPF)
Atél 342 55,6 4.045 13,7 11,8
Delab 258 42,0 16.415 55,5 63,6
De5a20 14 2,2 7.592 25,6 5423
Mais de 20 1 0,2 1.543 5,2 1.543,0
Total 615 100,0 29.595 100,0 48,1

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

FGTS - Previsao de saques das contas

Em US$ milhdes

Dispensa . . . Nao

A0 | inativa Aposentadoria | Moradia | Inativa | Total reclamados Total
1° 3.814 1.560 400 700 6.474
2° 1.897 1.366 360 700 4.323
30 512 1.209 320 700 2.741
4° 71 1.082 280 700 2.132
5° 954 240 700 1.894
Subtotal 6.293 6.172 1.600 3.500 17.565 3.000 20.565
6° 827 200 - 1.027
7° 700 160 860
8° 584 120 704
90 470 80 550
10° 357 40 397
Ap0ss 10° 898 898
Subtotal 0 3.835 600 0 4.435 0 4.435

Total 6.293 10.007 2.200 3.500 22.000 3.000 25.000

Fonte: dados brutos do Relatério da CEF, relativo aos saques do FGTS realizados em
janeiro/1994
Dados elaborados porRoberto Zamboni.
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5. RECURSOS EXTERNOS

O Brasil contratou empréstimos externos para aplicacdo emsanea-
mento, no valor total de US$ 4,6 bilhdes, no periodo de 1970 ao pri-
meiro semestre de 1994, através de 35 projetos. Dentre os financiado-
resdestacam-se o Banco Mundial (BIRD) e o Banco Interameticano de
Desenvolvimento (BID). O instituto alem&o de crédito para areconstru-
¢ao, Kreditanstalt fur Wiederausbau (KFM) e o fundo japonés para coo-
peracao econdmica com o exterior, Overseas Economic Cooperation
Fund (OECF), também financiaram obras de saneamento, emnumero e
montantes beminferiores que os das agéncias multilaterais, como mos-
traaTabela5.1%.

OBIRD, que iniciou sua atuacéao no campo do saneamento no
Brasilem 1971, financiou diversos programas de agua e esgoto, tendo
como mutudarios o Banco Nacional da Habitacdo (BNH) até a sua extin-
caoem1988, e, posteriormente, a Caixa Econdmica Federal (CEF). Al-
gunsdestesempréstimos eram destinados especificamente aum estado
ouregido, e outros previam o repasse as companhias estaduais de sane-
amento, sempre sob a forma de subempréstimos, juntamente com os
recursos do FGTS. Houve, ainda, financiamentos para programas espe-
ciais, como o Programa de Modernizacao do Setor de Saneamento
(PMSS) e o Programa de Saneamento para Populagcéo de BaixaRenda

34 Esta secao baseia-se nasec¢ao 1.2.3de Rezende, F. et alii, O Financiamento do
Setor Saneamento - 1°relatdrio parcial, 1994, IPEA/PMSS, a qual acrescenta algu-
masinformacoes.

35 Utban Policy and Economic Development - An Agenda for the 1990's, A World Bank
Policy Paper, 1991. The World Bank.
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(Prosanear), destinados a varias areas do pais, e o Programa Reconstru-
cao-Rio, de carateremergencial.

A partirde 1989, o BIRD tem privilegiado os empréstimos conce-
didosdiretamente aos govermnos estaduais e prefeituras das capitais. Essa
nova postura decore da propria poltica urbana preconizada pelo Ban-
co®, que contempla oincentivo & descentralizacdo de atribuicbes da
prestacao de servicos de saneamento e desenvolvimento urbano, are-
cuperacao dos custosincornidos, e o fortalecimento operacional e ge-
rencial dos governos envolvidos, bem como a auto-sustentacao finan-
ceira dos projetos e programas financiados.

Essas diretrizes devem ser atendidas tanto pelos projetos de na-
tureza estritamente setorial do saneamento, quanto pelos projetos de
desenvolvimento urbano, que usualmente possuem um forte compo-
nente de saneamento basico. Baseado emsua experiéncia de projetos
jafinanciados ao setor no Brasil, o BRD vem encarando com descon-
fianca ainterveniéncia de érgaos federais nos acordos de empréstimo
por ele celebrados. Apesar da justificativa apresentada se referir aos
préprios preceitos constitucionais, que atribuem aos estados e muni-
Cipiosa competéncia pela prestacdo de servigos urbanos, € certo que
apostura centralizadora do BNH e a precariedade dos controles exer-
cidos por ele sobre os empréstimos anteriormente concedidos con-
tribuiram muito para o priviégio ora concedido aos governos subnaci-
onais. Todavia, ha programas financiados pelo BIRD, que pela sua pré-
pria escala, necessitaram dainterveniéncia de instituicdes financeiras
federais, como € o caso do Prosanear, que, com a participacao da CEFR
vem sendo executado através de diversos 6rgaos estaduais e munici-
pais. Mesmo nesses casos, 0 BIRD vem procurando crescentemente
atribuir maiores responsabilidades aos executores.
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Tabela 5.1
Brasil - Relagdo dos empréstimos externos para aplicacao
1

em saneamento - 1970/94® (Em US$ milhdes*)

AO Ag. | Nimero Projeto® | Objeto® |«alor M,u_tu- Aread~e
contrato aro ExXecucao
1971 BID 296/FOE AAES 30,0 | BNH BR
1971 BIRD 757-8R .2\ 22,0 | Prefsp Plcap)
1971 BIRD 758-BR ES 12,0 | PrefSP Flcap)
1972 BID 26/CO .2\ 9,5 | GowRJ Ricep)
1974 BIRD 1.009-BR AAES 36,0 | BNH MG
1976 BIRD 1.309-BR AAES 40,0 | BNH MG
1978 BIRD 1525-BR ES 52,5 | BNH P
1979 BIRD 1.658-BR AAES  |100,0 | BNH BAVCEPE
1980 BIRD 1.823-BR AAES  |130,0 | BNH PR/SC/RS
1980 BIRD 1.850-BR AAES  |139,0 | BNH MG
1981 BIRD 1.970-BR AAES |180,0 | BNH |AMPRMYGO/DF
1983 BIRD 2.249-BR AAES 3023 | BNH BR
1983 KFW 6,7 | GovBA BA(Oeste)
1984 BID |457-CO/137-Cl/740/FOE .2\ 149,0 | GovBA | BA(PedraCavalo)
1984 KFW DR 13,9 | GovRS | RS(ValedosSnos)
1985 BIRD 2.532-BR AAES,PO | 16,3 |GovFed.| BR(Areanral)
1987 BID 229-Cl ES 163,0 | Sabep | SPRMSE0PaLI0)
1987 KFW 6,7 | GovC <
1987 BID 233-Cl DR 77,5 | PrefsP Flcap)
1988 BIRD 2.975-BR ES,DR,LU(2) | 1750 | CF | RJRecons.Rio)
1988 BIRD 2.983-BR AAES 80,0| C&F BR(4)
1989 BD | 526-CO/8L4/FOE AAES | 100,0 | GovDF DF
1990 KFW 10,0 | GovCE oz
1990 BIRD 3.102-BR .2\ 280,0 | Sabep P
1991 BD | 622-CO/856-FOE AAES 3500 |GovFed.| BR(Prosege)
1992 BIRD 3.442-BR AAES,PO | 250,0 |GovFed.| BR(S)/BA/SC/MT
1992 BIRD 3.504-BR AACP  |119,0 | GovsP P
1992 BIRD 3.505-BR AACP  |117,0 | GovPR R
1992 BD | 695-CO/892-FOE ES,DR,LU |199,2 | GovCE | CE
1992 BD | 713-CO/986-FOE AAES 4500 | Sbep | SP(RioTietd)
1993 BRD |  649-CO/869-FOE AAES,DR |1450 | GovPA | PA(Betém)
1993 BID 3.554-BR AACP | 1450 |GouMG M3
1993 BRD |  776-CO/911-FOE ES,DR  |132,3 | GovRS | RSBacaGuaba)
1994/1%m| BID | 713-CO/896FOE  |AAES,DR,LU|350,0 | GovRl |R)BaGuanabeara)
1994/1%em | OECF AA, ES, DR, LU| 236,7 | GovR] | RiBaiaGuanabara)

Fontes: SEAIN/Seplan-PR, BIRD, BID, Gov. Est. RJ, Alianga Pesq. Des. Ltda. (1) N&o inclui projetos onde sanea-
mento sejainferior 50% valor contrato. (2) BR: Brasi, CO: capital ordinario,FOE: Fundo OperagoesEspecials,
OF: outros fundos. (3) AA: abast. &gua, CP: cont. poluigéo, DR: dren. urbana, ES: esgot. sanit., LU: imp. urbana,
PO: politca/gestéio saneam. (4) 62,5% para Prosanear e 37,5% prefeitura Campinas. (5) PMSS.

158



NovO MODELO DE FINANCIAMENTO PARA O SETOR SANEAMENTO

Tabela 5.2

Brasil - Empréstimos externos aplicados em

saneamento - 1970/94

Valor do empréstimo (US$ milhGes)

Anodo por fontes NUumerode
contato  —gion BID  Biaterals Tota | conratos
1970
1971 34,0 30,0 64,0 3
1972 95 95 1
1973
1974 36,0 36,0 1
1975
1976 40,0 40,0 1
1977
1978 52,5 52,5 1
1979 100.0 100.0 1
1980 269.0 269.0 2
1981 180.0 180.0 1
1982
1983 302,3 67 3090 2
1984 1490 139 1629 2
1985 16,3 16.3 1
1986
1987 2405 67 2472 3
1988 255,0 255.0 2
1989 100,0 100.0 1
1990 280,0 100  290.0 2
1991 350,0 350.0 1
1992 4860 6492 1.135.2 5
1993 1450  277.3 4223 3
1994 (1°%em.) 3500 2367 5867 2
Total 21061 21555 2740 4.6256 35

Fontes: SEAIN/Seplan-PR, BIRD, BID, Gov. Estado RJ, Alianca Pesq. Des. Ltda.
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Os principais tracos do perfi dessa poltica que podem ser desta-
cadosnos programas de desenvolvimento urbano em que sdoincluidas
acbesde saneamento basico®sao :

= recursos emprestados aos governos estaduais, tendo a Unidao
como avalista, para subempréstimo as prefeituras municipais e
ascompanhiasestaduaisde saneamento;

= recursosintegralzados através de um fundo rotativo de capita-
lizacdo, composto pelo empréstimo do Banco Mundial, pela con-
trapartida estadual e dossubtomadores e peloretomno das aplica-
¢Bes, comomecanismode auto-sustentacaofinanceira, sendoque
osrecursos do empréstimo sao aportados apds a contrapartida;

= admisséo do menor volume possivel de subsidios diretos, mes-
mo comrecursos da contrapartida, como resultante da poltica
derecuperacaointegral de custos através de tarifas, taxas e con-
tribuicdo de melhoria; subsidios indiretos admitidos mediante
prazosde caréncia e taxas de juros diferenciados na composicao
do fundo rotativo;

= condigdes estritas de entrada de beneficiarios nos progra-
mas, tanto de subtomadores, quanto de projetos, que enfati-
zam planos de recuperacéao financeira e de desenvolvimento
institucional;

36 Estes programas sao os dos estados da Bahia, Minas Gerais, Santa Catarina e Rio
Grande do Sul, além do acordo de empréstimo negociado como estado do Ceara.
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= condicdesrigorosas de analise, avaliacao e acompanhamento
dos projetos fisicos e de monitoramento do programa;

= projetos de desenvolvimento institucional e operacional obri-
gatoriamente integrantes do Programa, usualmente financiados
pelo BIRD, quando integrantes de projetos de obras e senvicos, e
aplicadosafundo perdido.

E pertinente notar que, apesar de conhecer a experiéncia dos
Fundos Estaduais de Agua e Esgotos (FAE), o BIRD continua enfatizan-
do os fundos rotativos como efetivo instrumento de auto-sustentacao
financeira de projetos urbanos no Brasil. De acordo com o Banco, o
fracasso dos FAE, criados sob a égide do Plano Nacional de Sanea-
mento (Planasa), deveu-se menos a sua consisténcia como mecanis-
mo de financiamento e mais aos precarios controles sobre eles exerci-
dos, principalmente considerando-se o pouco empenho dosgovernos
estaduais em efetuar asua integralizacao. Os elementos do perfil dos
programas do BIRD indicam que estainstituic&o estabelece, por con-
dicdesnegociadas anteriormente a contratacao do programa, garant-
asde gque as normas de integralizacéo e de operacionalidade serao
cumpridas e, mesmo, penalidades para o ndo cumprimento de clau-
sulas contratuais. S&o, dessa forma, criados instrumentos de controle
sobre osfundos, cujo acompanhamento e reavalizac&o sao exercidos
através de monitoramento constante.

O BID iniciou sua atuacao no setor de saneamento no Brasilem
1961, tendo até 1971, quando intemrompeu essa atividade, beneficiado
16 projetos, basicamente para o abastecimento de agua de diversas
cidades. Osfinanciamentos foram retomados em 1983, quando os pro-
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jetos passaram alincluir esgotamento sanitario e drenagem. O total de
empréstimos do BID ao setor saneamento no Brasil, de 1961 até o pri-
meiro semestre de 1994, é de US$ 2 283,8.

Naatualdécada, oBID tem aprovado programas de maior abran-
géncia, como o Programa de Ac&o Social em Saneamento (Prosege),
gque prevé aimplantacao de sistemas de esgotos sanitariosem 272 cida-
des, e pelo qual o governo repassa osrecursos, semretorno, as prefeitu-
ras ou CESBs. Este banco é responsavel, também, pelo financiamento
de trésgrandes programas de despoluicdo de corposd’agua que ba-
nham areas metropolitanas; Rio Tieté, Bacia do Guaiba e Baia da Gua-
nabara, aém dos programas de saneamento de Fortaleza e Belém.

A estratégia que vem sendo adotada pelo BID para financia-
mentos no Brasil privilegia o apoio ao saneamento basico e a drena-
gemdasgrandes cidades, atendendo, desta forma, asua poltica atual
de financiar programas e projetos de caratersocial e de melhoriadas
condicGesambientais.

AsinstituicBes financeiras bilaterais que atuaram no financiamen-
to dosetorde saneamento foram a KFW, do governo da AlemanhaFe-
deral, e 0 OECF, do governo do Japéo. O primeiro participou de quatro
pequenos projetos em diferentes estados do pais, enquanto o OECF
contratou noinicio de 1994, com o governo do estado do Rio de Janei-
ro, o co-financiamento, juntamente com o BID, do Programa de Sane-
amentoBasico daBalade Guanabara.

No periodo de 1970 ao primeiro semestre de 1994, o montante
de empréstimos concedidos pelo BIRD para saneamento no Brasi foi
de US$2.162,1 mihdes®, enquanto o do BID foi de US$ 2.155,5 mi-
Ihdes. Os montantes financiados pela KFW e OECF, neste mesmo peri-
0do, s&o de US$ 37,3 milhdes e US$ 236,7 milhdes, respectivamente.
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A andlise da série de empréstimos concedidos nos Ultimos 25
anos, apresentada naTabela V.2, indica dois periodos com maior con-
centracao de contratos assinados: 1978/83 e 1987/1994. O primeiro
caracteriza-se porfinanciamentos concedidos pelo BIRD ao BNH para
seremrepassados ascompanhiasestaduaisde saneamento, tendocomo
contrapartidarecursos estaduais e do FGTS, e coincide com periodode
forte expansaio de investimentos no setor, através do Planasa®. O peri-
odo que se inicia em 1987 marca o retorno do BID ao setor, e corres-
ponde aduasfasesda poltica de saneamento: ade 1987/88, que apre-
senta um surto de crescimento dosinvestimentos, através dessesrecur-
sos externos e de recursos proprios da CEF, e a que se inicia em 1989,
comodeclinio do SFS e o crescimento das aplicacdes diretas da Uniéo.

ATabela 5.3 apresenta o periodo em analise dividido em quinqué-
nios, verificando-se que o de maior nimero de operacdes e valortotal de
empréstimos € o Ultimo, que se inicia em 1990 e estaincompleto, porsd
abranger o primeiro semestre de 1994. Nele foram beneficiados 13 pro-
jetos, com amédia anual de US$556,8 milhdes. Note-se que neste peri-
odoforam contratados 60% do total dos empréstimos concedidos ao se-
tor de saneamento no Brasil, por organismos externos, desde 1970.

Para 0s proximos anos, pode-se prever que se mantenha a ex-
pansdo dos montantes destinados pelas duas principaisinstituicdes fi-
nanceiras multiaterais ao setor de saneamento no Brasi, ja que existem

37 Inclui o Projeto Reconstruc&o-Rio, de US$ 147 mih&es, dos quais cerca de 50% para
drenagem, mas naoinclui outros empréstimos para desenvolvimento urbanoem que
aparcelareferente asaneamento € inferior a 50%.

38 Sobre asfases do desenvolvimento do Planasa, ver asecdol.2.1deRezende,F etali,
opuscit.
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perspectivas de ampliacao de suas disponibiidades de recursos, e que
inversBes no setor atendem, em principio, aslinhas de combate a po-
breza e de protecao erecuperacdo do meio ambiente, por elas preconi-
zadas. Pode-se estimar em US$ 600 milhBes o montante que essasins-
tituicbes poderiam alocar ao setor, anualmente, nos proximos anos. Nao
seincluem, ai, osrecursos passiveis de serem captados junto a organis-
mos bilaterais de crédito, hoje também preocupados com as questdes
de combate apobreza e de protecdo erecuperacio domeioambiente.
Deve-se considerar, ainda, que as condicdes de financiamento
doBIRD e doBID séo, em geral, mais convenientes que as do Programa
de Saneamento para Nucleos Urbanos (Pronurb), que, operado pela
CEF e utiizando recursos do FGTS, € a Unica fonte interna de financia-
mento para o setor saneamento no Brasil, conforme resumido na Qua-
dro5.1. Por estarazéo, a demanda por financiamento externos deve
crescerno pais, apresentando como maiorrestricdo a necessidade de
formacéo de contrapartida de pelo menos 50% do valor do projeto.
Note-se que nadaimpede, do ponto de vista das exigéncias dos orga-
nismosde financiamento, que esta contrapartidatambém seja financia-
da, pelo Pronurb, por exemplo, por menos do comprometimento da
capacidade de financiamento do mutuario dosempréstimos.
Asinstituicbes brasileiras contratantes de empréstimos externos
témtido, comfrequiéncia, grande dificuldade no cumprimento de suas
obrigacdes, definidas nos contratos de financiamento. Isto tem se dado
pordiferentesrazdes, mas especialmente pela dificuldade de formacao
de contrapartida, pelafaltade equipestécnicas capacitadasparaaela-
boracao de projetos, pelainoperéancia das maquinas administrativas, e,
em alguns casos, pela falta de empenho politico para a execucédode
projetos complexos. E claro que estesfatos, além de entravar o desen-
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Tabela 5.3

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

Valor médio anual do empréstimo (US$ milhdes) Média
Periodo Fontes anualde
BIRD BID Bilaterais Total contratos
1970/94 87,8 86,2 11,0 185,0 1,4
1970/74 14,0 7,9 21,9 1,0
1975/79 38,5 38,5 0,6
1980/84 150,3 4,1 184,2 14
1985/89 54,3 68,1 1,3 123,7 14
1990/94 182,2 325,3 49,3 556,8 2,6
Fontes: SEAIN/Seplan-PR, BIRD, BID, Gov. Estado RJ, Alianca Pesq. Des. Ltda.
Quadro 5.1
Pronurb - Condicdes usuais de financiamento para
saneamento
Condicdes Pronurb BID BIRD
Prazode amortizacdo 25anos 25anos (3) 15anos
Caénca 3,5 anos 5anos 5anos
Periodode amortzacdo mensal semestral semestral
Contrapartidafinanceira| 5% a 30%(1) 50% 50%
Fonte da contrapartida Gov.Estado Unido Unido
Pref. Munic. Gov.Estado Gov.Estado
Cia.saneam. Pref. Munic. Pref. Munic.
Serv.saneam.
Plano dereajustamento VanacaoTR Variagaodolar Variagaodolar
Taxaanual dejuros 6% ou 12%(2) 4% (4) 7% (6)
Taxade administracao O] O]
Taxaderisco de crédito 1,0%
Taxa de compromisso 0,5% 0,25%

Fontes: MAS/CEF, SEAIN (1) RO, AC, AM, RR, AP, PA, MA, P|, CE, RN, PB, PE, AL, SE, ES, MS, MT, GO,
TO: 5% a 25%; MG, RJ, SP, PR, SC, RS, DF: 10% A 30 %. (2) RO, AC, AM, RR, AP, PA, MA, PI, CE, RN,
PB, PE, AL, SE, ES, MS, MT, GO, TO: 6,0%, MG, RJ, SP, PR, SC, RS, DF: 12%. (3) Para projetos de
natureza social: 20 anos. (4) Para projetos de natureza social: 3%. (5) Usualmente cobrada pelo
repassador dosrecursos, da ordem de 1% a 2%. (6) Valor atual, ja que a taxa é definida, acada
timestre, emfungéo dataxamédiade captagéoderecursos.
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volvimento do projeto contratado, traz como consequéncia dificulda-
desparaaaprovacao de novosfinanciamentos.

Outrofator que comprometeu a contratacao de novos emprést-
mos por parte das empresas de saneamento foi a questao do endivida-
mento, superada, pelo menosformalmente, através do refinanciamento
destas dividas pela Unido.

Comose sabe, com o objetivo de equacionar o pagamento do
passivo dos estados e municipios e de suas autarquias, fundacdes e
empresas, alei n0.8.727, de 5 de novembro de 1993, previu o refi-
nanciamento, pela Unido, dos saldos devedores existentes em 30 de
junho de 1993, inclusive parcelas vencidas, decorentes de operacoes
de crédito interno contratadas até 30 de setembro de 1991 por aqueles
govemaossubnacionaiss.

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

Aimplementacao dos contratos de refinanciamento obedeceua
uma complexa engenhariade interveniéncia financeira. Os contratosre-
financiadossao consolidados, sendo os governos estaduais e municipais
osdevedores, dando como garantiasuasreceitas propriase asde transfe-

|39

39 Pposicéio das Contratacdes, Relatdrio-Listagem de Dados do Programa de Saneamento
do Setor PUblico, de 08/04/94, Banco do Brasil, DEFUP/PRGES/SEROD - Il, Brasilia.
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réncia constitucional, o Tesouro Nacional, o credor e o Banco do Brasil -
o agente financeiro, aquem compete efetuar o rateio dosretornos aos
credoresoriginais, baseados na ponderacao dosdébitos. De acordo com
informagdes da Secretaria do Tesouro Nacional, todos os estados (exceto
o Distrito Federal) e 100 prefeituras ja formalizaram os contratos de rees-
calonamento dasdividascomogovemofederal.

Asempresasde saneamento que apresentavam maiordébito, mas
tinham condicdes de auto-sustentacao, refinanciaram diretamente suas
dividas, com a garantia dosrespectivos estados; as demais tiveram seus
débitosincluidos na divida refinanciada do govermno estadual.

Adespeitodosucesso darenegociacao dasdividasde estadose
municipios, ainda ndo foi possivel, nos dez mesesseguintes aaprovacao
dalei, constatar se osseusresultados atendem mais a propésitos de poli-
tica fiscal de curto prazo do govemo federal (receber pouco em prazo
diatado € melhordo que nadareceber) ou a propésitosde recuperacao
dacapacidade de créditodosdevedores. Dado otamanhodadividados
governossubnacionais, naauséncia de calculos precisos, pode-se admitir
gqueasparcelasde amortzacdo e encargosrecalculadaspoderaonaoder
xarmargemfinanceirasuficiente para um endividamento adicional con-
dizente com asnecessidadesde investimento do setorde saneamento.

De qualquerforma, mesmo que asfinancas das companhiasse-
jamsaneadas ou os governos dos estados ndo lhes cobrem sua parte
nasdividasrenegociadas, a contratacao de novos empréstimosintemos
estarestringida aoslimitesimpostos pelo governo federal ao crescimen-
to dadivida do setor publico. Entretanto, se 0s empréstimos externos
nao estiverem sujeitos a esta limitacéo, existe a possibiidade de capta-
cao derecursos de organismos internacionais, respeitada alegislacéo
federal sobre capacidade de endividamento dos estados e municipiose
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verificado o desempenho econdmico-financeiro dasempresas.

H&, portanto, espago paraa contratacéo de novos empréstimos
externos, embora o seu aproveitamento dependa das politicas defini-
dasem cada estado sobre oretorno dos débitos ou arestricdes a gastos
e acontrapartidas orcamentarias para projetos das companhias.

Ademais, resta verificar se a assuncao dasdividasdas companhias
de saneamento pelos govemos estaduaisimplica, de umlado, folga sufi-
ciente para gque elas contraiam novos empréstimos de vulto em corres-
pondéncia com osrespectivosdesempenhoseconémico-financeiros. De
outrolado, cabe verificar também se os Tesouros Estaduais estar&o im-
pondorestricdesde gastos e transferénciasintragovemamentais as com-
panhias com dividas assumidas, que também terdo efeito restritivo sobre
aspossibiidadesde captacéo derecursosde empréstimo.
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