NOVO MODELO DE FINANCIAMENTO PARA O SETOR SANEAMENTO

6. PROPOSTA DE UM NOVO MODELO
DE FINANCIAMENTO DO SETOR

6.1. Introducéao

A definicdo de um novo modelo financeiro para o setorsaneamento
assenta-se em duas premissas iniciais. Primeiro, a de que importantes
questdes para a configuracao definitva desse modelo aindadependem
daamplitude e da profundidade darevisdo constitucional em anda-
mento. Segundo, ade que aconsoidacao do programade estabiizacdo
econdmicaimpde, porum prazo ainda definido, fortesrestricbes a ple-
naadocao de recomendacdes coerentes com o espiito do reordena-
mento institucional que esta sendo contemplado.

Oreconhecimento dos condicionamentos decorrentes da atu-
al conjuntura conduz a necessidade de se estabelecer, de imediato,
uma etapa de transicéo, cuja duracao depende dos prazos necessa-
fios paraa aprovacao das mudancas constitucionais e o alcance dos
objetivos da estabilizagcdo monetéria. Entretanto, com o apoio das
novasregras aserem adotadas para a gestao dos recursos aserem
mobilizados nessa etapa, devem ser criadas condicdes mais favora-
veis paraa modernizacao do setor.

No &mbito dasrestricdes decorrentes das preocupagdes com o
sucesso do Plano Real, a questao fiscal assume uma posicéo de relevo.
Nao é segredo para nenhum analista dessa area que a melhoria das
contasorcamentarias obtidasem 1994 € precaria, e que as perspectivas
para 1995 sdoincertas. Boa parte do ajuste recente deveu-se aumforte
represamento do gasto, particularmente severo na area dasaude publi-
ca, que colocard aprovaa capacidade do presidente da Republicare-
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sistir as pressdes para ampliacao do dispéndio. Do outro lado, os ex-
pressivos ganhos na arrecadacao tributaria federal alcancados no pri-
meiro semestre de 1994 deveram-se mais ao novo tributo criado - o
IPMF -, e &recuperacao das contribuicdes sociais (Cofins e PIS), de-
corrente dareducao do litigio nessa area. Daqui para afrente, o com-
portamento dareceita, mantida a estrutura tributéria vigente, depen-
dera do crescimento da economia (que devera manter-se em niveis
modestos no proximo ano, para ndo comprometer o Plano Real) e do
combate asonegacao (que nascondigcdesvigentesndo devera produ-
zir resultados significativos).

Arestricio orgamentaria acirra a competicao por recursos fis-
caiseimpde ao governo a necessidade de estabelecerregrasrelati-
vas asetores e programas que devem ser prioritariamente atendidos.
Nesse contexto, saude e educacao tém precedénciaemrelacédo a
outros programas, em funcéo da natureza do sernvico, das garantias
constitucionais e da tradicao brasileira de gratuidade desses servi-
cos. Assim, em que pese o interesse social das acdes a cargo do setor
saneamento, ha que se ampliar, em curto prazo, as opgdesinternas
ao proprio setor no conjunto dos instrumentos necessarios ao aten-
dimento de suas exigéncias de financiamento.

Eimportante notar, no entanto, que as possibiidades de auto-
financiamento do setor estio hoje obstadas pelaslimitacdes ao endivi-
damento do setor publico, inclusive as empresas estatais, e pela inexis-
téncia de umanormafederal que regule a concessao dessesservicosa
agentes privados. Regras baixadas pelo Conselho Monetario Nacional,
inspiradas na metodologia adotada para o calculo do déficit publico,
suspenderam, na pratica, o exercicio por estados, municipios e empre-
sas concessionarias de senvicos publicos da opcao de recorerem ao sis-
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temabancario ou colocarem titulosno mercado parafinanciaremseus
programas de investimento (neste Ultimo caso, novas emissdes estao
vedadas até o final do século por dispositivo constitucional). O afrouxa-
mento dos limites & concessao de crédito ao setor publico, quando as
operacdes estiverem claramente associadas ainvestimentos prioritarios,
como € o caso dosaneamento, e aaprovacao de umanovaleide con-
cessdes, sao providéncias indispensaveis para a superacao das restri-
c¢Oesfinanceiras enfrentadas pelo setor.

Areforma constitucional e a estabiizacéo da economia criardo
umambiente maisfavoravel a consolidacao do novo modelo de finan-
ciamento que sera apresentado. Numaeconomia estabilizada, janao
seratao faciltransferir para o consumidor, via aumento de precos ou
tarifas, asineficiéncias geradas por custosinchados e desnecessarios, 0
queirase constituirem umimportante fator de estmulo areducdo de
custos e ao combate ao desperdicio. De outra parte, areformafiscal
devera ciiar condices para asustentacao de niveis de carga tibutaria
compativeis com asresponsabilidades do Estado e o reequilibrio na
reparticao espacial dos recursos publicos, abrindo novas perspectivas
paraaampliacao dosinvestimentos e o alcance dos objetivos de univer-
salizacao do atendimento dasdemandas porservicosde saneamento.

6.2. Autonomia tarifaria e autofinanciamento

Aautonomiado poder concedente parafixar astarifasaserem
cobradas pelos prestadores de servigos € uma peca fundamental do
novo modelo de financiamento do setor. Com ela, pretende-se ampliar
a capacidade de auto-financiamento do setor, limitar ainterferéncia
politica no célculo tarifario e tornar transparentes as relacées das em-
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presas com o poder publico municipal e estadual. No exercicio dessa
autonomia, o poder concedente deve observar o presciito naregulacao
das atividades do setor e subordinar-se a principios gerais de politica tari-
faria, consagrados em leinacional, cujosfundamentos basicossao atribuir
astarfas o duplo papel de assegurar a cobertura dos custos operacionais
e atenderasexigénciasderemuneracao do capitalinvestido.

Embora a autonomia tarifaria possa ser ratificada em lei, ainte-
gral aplicacao dos principios a que ela deve se submeternao esta ga-
rantida de antemao. Trés principais stuacdes podem afetar o cumpri-
mento da horma proposta:

= ointeresse politico do prefeito (ou governador, conforme o caso)
de praticar umatarifa maisreduzida para agradar seus eleitores,
lancando mé&o de recursos orcamentarios para cobrir o déficit™;

= 0 baixo nivel sdcio-econdmico da populacao, que nao teria
condicdes de pagar atarifa necessaria para preencher osrequisi-
tos pretendidos;

= aineficiéncia dos prestadores de senvicos, que multiplica a tari-
fanecessaria para cobirir os custos dai decorrentes.

Na pratica, asstuacdes apontadas misturam-se de formaatornar
dificil aidentificacao precisa do fatordominante. Assim, inexistem ga-
rantias concretas de que a autonomia tarifaria promovera o efeito dese-
jado. Como em quase todo o Brasil o argumento daincapacidade fi-
nanceira do usuario pode ser esgrimido para esconderineficiéncias e
interesses eleitoreiros, € importante instituir, em complementacao a
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autonomia tarifaria, outras normas capazes de evitaraadogao de prat-
casincompativeis com os objetivos de modernizacao dosetor.

Uma primeirarecomendacao arespeito consiste emincluirna
lei orcamentaria nacional a obrigacao de uma clara especificacao, no
orcamento publico (do municipio ou do estado), da verba corres-
pondente ao subsidio tarifario praticado pela entidade prestadora
doservico, de modo a dar transparéncia a essa pratica e submeté-la
aaprovacao do legislativo local. Mas isso nao resolve o problemada
identificac&o da causa do subsidio*. Apenas no caso da legitima
necessidade social € que caberia pleitear recursos fiscais para cobrir
o déficit financeiro do setor, mas ndo é comum identificar as situa-
cBesem que essa condicao prevalece.

Aquestdo dai decorrente é sobre a possibiidade de alegisiacao
tarifaria nacionalir além da definicao dos principios gerais a serem obe-
decidosnessa area, paraincluir também, salvaguardas efetivas contrao
usoindevido da autonomia.

Aanalise dessa questdo deve partrdoreconhecimentode quese
0 problema esgota-se no limite da jurisdicao do préprio poder conce-
dente, ndo ha porque pensar eminterferirem decisdes que afetam ape-
nasacomunidade envolvida. Isto &, se o prefeito abusar das prerogati-
vas de decidir entre tarifas e tributos ou ndo tomar providéncias para
aliviar o custo tarifario com medidas de racionalizacdo administrativa,
cabe a populacaolocal, com a ajuda do Poder Legisiativo, zelar pela
defesa de seus propriosinteresses.

40 Emcontextosde altainflac&io, o n&o ajustamento dastarifasemanos de eleicio & uma
pratica conhecida, mesmo porque asolugéo do déficit provocado poressadecisdo é
transferida para o proximo governo.

41 ALeidoOrgcamento Piblico emvigor (Lein°4320/64) precisa serrevista e atualizada.
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O problema assume outra caracteristicaquandoadecisao dendo
aplicarumatarifarealista € acompanhada datentativa de transferir para
terceiros (para fora dajurisdicio do poder concedente) o 6nusdai de-
corrente. Esse seria 0 caso, porexemplo, de pleitos de ajuda financeira,
encaminhados ao estado ou a Unido, para realizar investimentos ou
sustentar subsidios que poderiam tersido financiadosinternamente se a
tarifa tivesse sido corretamente aplicada. A proibicao de concesséode
assisténcia financeira nesses casos precisa, pois, ser instituida.

Paratanto, o acompanhamento em nivel nacional das praticas
tarifarias em todo o pais precisa ser feito comrigor. A autonomia do
poder concedente para fixar a tarifa n&o o exime de prestarinforma-
c¢Oessobre a estrutura tibutaria aplicada para finsde analise e acompa-
nhamento. Talinformacao servira de base para julgar os pleitos de assis-
ténciafinanceraencaminhados ao govemofederal, ficando estabelec-
do que o ndo fornecimento de informacdes (ou aincorrecao delas),
bem como a constatacio de ndo obediéncia aos principios estabeleci-
dos nalei de tarifas, implicararejeicao in limine dos pleitos formulados.
Paraatender o cerco, deve serestmulada a adocao, pelaslegisiacoes
estaduais, de exigénciassemelhantes para o caso de solicitacdesde aju-
dafinanceiraencaminhadas porseus municipios.

Uma questao importante para evitar controvérsias insollveis a
respeito da capacidade de autofinanciamento do setor pelavia tarifaria
€ adefinicdo do consumo essencial e da tarifa minima cobrada pela
prestacéo do senigo. Estudosrecentes sobre a questao tarifaria no setor
saneamento sugerem que o consumo minimo é fixado em niveis muito
elevados, contribuindo para aregressividade da estrutura tarifaria. Além
disso, as diferencas existentes quanto a tarifa minima cobrada no pais
apontam parainimeras dificuldades na avaliagao do grau de proprie-
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dade com que asnormastarifariassao aplicadas.

Se afixacdo do consumo minimo for deixada ao livre arbitrio do
poderconcedente, aapicacao dassalvaguardasexpostasanteriomrmente
ficara comprometida, pois o estabelecimento unilateral de padrdes
artificialmente elevadosira comprometer a capacidade de autofinan-
ciamento e estabelecer uma guerra emtorno desses padrdes (ao ele-
var o padréao obter-se-ia melhor credenciamento para a ajudafinan-
ceira estadual ou federal). Cabe, assim, propor que o consumo mini-
mosejaestabelecido nalegislacao nacional, com base emindicadores
que reflitam as distintas realidades nacionais com respeito a requeti-
mentos sanitarios e habitos culturais.

O estimulo ao auto-financiamento n&o se esgota na propostade
realismo tarifaro e de autonomia do poder concedente nessa area. A
figor, arecomposicio da capacidade de as entidades prestadoras de
senvicosfinanciarem suas agfes com a cobranca de tarifas de seus usu-
arios é pré-requisito para o efetivo exercicio de sua autonomia gerencial
efinanceira. Esta, porseuturno, é indispensavel para o futuro aprovei-
tamento das potencialidades de capitalzacéo dosetor, que deveraose
ampliarnamedida em que a autonomiaempresarial for consolidada e
gue a poupancainstitucional (fundos de pensao) busque maior segu-
rancanassuas aplicacdes, ainda que emtroca de menorrentabiidade.

Embora prevalecaa convicgéo de que astarifas poderao ampliar
suaimportancia naequacao financeira do setor, €éimpensavelimaginar
gque elasserao suficientes para dar conta do capital inicial necessario a
sustentacao das necessidades de investimentos e para atender aos pro-
pasitos de cobertura plena da demanda essencial®. Assim, dois outros
componentesimportantes do novo modelo de financiamento do setor
saneamento sao o sistema de financiamento dos investimentos e 0s
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mecanismos de cobertura dos subsidios. As propostas a respeito sdo
apresentadasemseguida.

6.3. O financiamento dos investimentos

Areconstrucao dosistema de financiamento dosinvestmentos é
umatarefaurgente. Deladepende a capacidade da Uni&o desempe-
nharatarefa que lhe cabe de promoveraintegracao dasacdesno am-
bito da infra-estrutura urbana, zelar pelo atendimento das prioridades
da politica hacional de saneamento, cumprir os dispositivos constituci-
onais de reducdo das disparidades regionais e contribuir para o bem-
estarsocial. O nicleo desse sistema localiza-se na Unido e compde-se
de suas fontes principais:

= recursos de fundos patrimoniais destinados a linhas de crédito
parainvestmentos em programas de saneamento;
= recursos do Orcamento Geral da Uniao.

Submetidos a normas comuns de aplicacao, esses recursos se-
rao transferidos a responsabilidade de instituicdo financeira federal a
serencarregada de sua gestao, de acordo com normas e critérios

42 No periodo 1991/93, apésa devolucaio, ao poder concedente, da autonomia para
fixar as tavifas de saneamento, os recursos gerados por essa via apresentaram um
incremento realda ordem de 11% (apenas nas CESBs). Se tomarmos por base o ano
de 1989, areceita tarifaria de 1993 foi duas vezes maior. No entanto, o aumento
recente daarecadacaofoiacompanhadode quedanarelagcdoarecadacéo/fatura-
mento, que apesar damelhoria observada nos Uitimos trés anos ainda esta abaixo dos
indices alcangados em 1986/87. Evidencia-se, pois, a hipdtese de que existe um limi-
te ao aumento de tarifas que sereflete no grau de inadimpléncia.

176



NovO MODELO DE FINANCIAMENTO PARA O SETOR SANEAMENTO

emanados do Conselho Nacional de Saneamento. O agente finan-
ceiro federal, responsavel pela administracao desses recursos, esta-
belecera acordos operacionais com outros agentes financeiros - pu-
blicos (estaduais ou regionais) e privados - que formarao a periferia
dosistema em questdo. Os demais agentes financeiros atuar&o como
instituicdes repassadoras dos recursos administrados pela Unido e
responsaveis pela mobilizacao de recursos adicionais para ampliara
capacidade de investimento no setor.

No caso de instituicOes financeiras estaduais ou regionais, a mo-
biizac&o de recursos adicionais abrange aadminisracio das contrapar-
tidas aserem exigidas de estados e municipios, em funcéo do aporte de
recursos federais para investimentos nos respectivos tenitérios, confor-
me asespecificidadesde cadacaso.

Agestao unificada das duas fontes de recursos da Unido para o
setortem o duplo objetivo de aliviar o custo financeiro dos investimen-
tos e dar mais eficiéncia as aplicactes. Ainda que a estabilizagédo da
economia permita uma futuraredugao dosjuros cobrados pelasinstitui-
coesfinanceiras federais (BNDES e CEF) 3, aremunerac&o dos fundos
patrimoniais administrados pela Uni&o n&o permite fiexibilizar as con-
dicbesderemuneracao dosempréstimosemfuncdo danaturezaouda
localizag&o dosinvestimentos. Assim, areunido dos recursos orgamen-
tarios aos fundos patrimoniais formaria um sé fundo, capaz de viabilizar
areducao dosjuros nasaplicagtes destinadas ao atendimento de clien-
telas/regibesde reduzida capacidade de pagamento.

43 Astaxasatualmente praticadas (TR + 6% ao ano), ndio sdo compativeis com anature-
zadosinvestmentosemsaneamento e com a capacidade de gerarrecursos pelavia
tarifaria para pagar osempréstimos obtidos.
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Outra consequénciaimportante da proposta de gerenciamento
unificado dos recursos federais € a maior eficiéncia das aplicacoes,
derivada do abandono do clientelismo na aplicac&o de recursos orga-
mentarios. O acesso arecursos federais passa a depender da apresen-
tacao de projetos de investimento que preencham os requisitos técni-
cos e se enquadrem nas prioridades da Politica Nacional de Sanea-
mento, paramerecerem a aprovacao do érgao gestor. Claro estaque
tal proposicao nao significa eliminar ainterferéncia do Congresso nes-
saarea, e simalterar sua natureza. Sua participacao seriafundamental
nadiscussao e aprovacao dos planos plurianuais e dos orcamentos
federais, que estabeleceriam o montante de recursos atribuidos ao
setor e asrespectivas prioridades de gasto.

O problema da contrapartida de recursos estaduais e municipais
tem que serencarado de formarealista. Assim, ndo cabe proporindices
incompativeiscom adiversidade de stuacdes encontradas e estabele-
cerregras que nao irdo ser cumpridas. Qualquer definicdo préviade
percentuais esta fadada aoinsucesso, como bem o demonstraram a
experiéncia passada do Planasa e arecente proposta do Pronurb. Pro-
pbe-se, portanto, que aquestao seja tratada ao nivel da apresentacao
pelas unidades federadas de programas setoriais de saneamento que
contemplem propostas especificas arespeito, para avaliacéo e aprova-
caodosdrgaosfederaiscompetentes.

Aorganizacao de umsistera nacional de financiamento, na for-
masugerida, permite aadocao de alternativas distintas paraa questao
doingresso de recursos extemos, sem comprometimento da capacida-
de daUnido preservarumaviséo abrangente dosinvestmentos aserem
realizados e orientar a politica de aplicacdes aluz das prioridades da
politica nacional de saneamento. Dispensa-se a necessidade de osre-
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cursos externosingressarem na esfera federal, sancionando a praticaja
difundida de relacionamento direto dasinstituicdes financeirasinterma-
cionais (BIRD, BID) com os estados (e até mesmo com alguns municipi-
0s), mas preserva-se o conhecimento, no nivel central, dasacdes em-
preendidas e da hatureza dosrecursos que estao sendo utiizados para
financia-las. A circulacao dasinformagdes no &mbito do sistema finan-
ceiro dosaneamento permitra que tanto a decisdo arespeito do aporte
derecursos federais quanto as exigéncias de contrapartidalevemem
contaovolume derecursose ascondigdesnegociadas diretamente com
osorganismosintemnacionais, de modo a obter um melhor equilibrio na
distribuicéo regional e espacial dos recursos aplicados no setor.

Na etapa de transicao, osrecursos do FGTS constituem a princi-
palfonte paraformacao daslinhas de crédito necessarias ao atendi-
mento dos objetivos de modernizagao do setor. De acordo com as
analises do Capitulo 4, os fatores que contribuiram para a virtual ine-
xisténcia de disponibilidade do FGTS nos dois Ultimos anos - irres-
ponsabiidade naaprovacao de projetosem 1990/91 e permissao para
saque de recursos das contas inativas -, ja estdo esgotando seus efei-
tos. Estima-se que cerca de US$ 500 milhdes podem estar disponiveis
para aplicagcado ainda no segundo semestre de 1994, montante que
podera alcancar valores da ordem de US$ 2,3 bilhdes no préximo
ano, com chances de no minimo, sustentar-se nesses niveis a partirde
entdo. Mantida aregra adotada pelo Conselho Curadordo FGTS de
destinar 30% das disponibilidades anuais para o setor sasneamento, as
previsdes de aplicacdes de recursos desse fundo no setorsao da or-
dem de US$ 700 milhdes anuais no futuro proximo™* .

Quanto arecursos orgamentarios, urge estancar a sangria provo-
cada pela pulverizacao dasverbas destinadas ao setor nos Ultimos anos.
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AUltimarevisao dos dadosreferentes ao Balanco Geral da Unido apon-
tam para um volume médio de comprometimento de recursos orca-
mentariosem programas de saneamento da ordem de US$ 380 mihdes
anuais no triénio 91-93, volume apreciavel, se bem aplicado, mas de
pouco ou nenhum resultado quando distribuido de forma clientelista
(verTabelallll-9). E pouco provavel que tal comprometimento repita-se
em 1994, dadaa contencéo do gasto federal promovida pelo govemo.
Ademais, os dados do Balanco da Uniao referem-se a despesas contra-
tadas, mas ndo necessariamente liberadas nos respectivos exercicios.
Levantamento extra-oficial dasliberacdes diarias de recursos orcamen-
tanios para ossubprogramas de abastecimento d’agua, esgotose sanea-
mento geral, obtidas no Siafi e convertidas ao délar do dia, indica um
volume médio de gastos efetivos, no triénio 1991/93, de US$ 192 mi-
IhGes-ametade damédia calculada com base nosbalangos (Tabelall-
10). No entanto, ainda que reduzidos a metade, osrecursos orcamenta-
rios conmesponderiam a cercade 20% das previsdes de disponibiidade do
FGTS, pemmitindo, através da gestao conjunta dasduasfontes, aadocao
de critérios mais fliexiveis, comrespeito a taxas de juros e prazos de carén-

44 Esses nlimeros ainda carecem de um escrutinio mais rigoroso, pois baseiam-se em
expectativasde arecadacao bruta do FGTS de US$ 6 bihdes (20% acima darealiza-
dano biénio 92/93) e em um retorno de aplicagdes anteriores da ordem de US$ 1
bih&o, que poderaser afetado pelarenegociacdo dadivida de estadose municipios
comoTesouro Nacional e pelo eventual atraso de repasse dos pagamentosfeitosao
Tesouro ao FGTS emface das necessidades de administragdo do déficit publico.

45 Tomando porbase avaracéo doIGP-DI, o saldo das contasteriasido reduzido em
cercade 400% no periodo 1967-93, em decoréncia de subestimativa dos indices
oficiais de corregao monetéaria. De outra parte, o retorno do saldo aplicado, que
deveria gerarrecursos daordem de US$ 2,5 bihdes, alcanca apenas cerca de 40%
desse montante, conforme as previsdes do orcamento do FGTS para 1994.
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Cia, parao atendimento em bases maisrealistas dasdemandas porinves-
timento dasregides e unidadesfederadasmenosdesenvolvidas.

O estabelecimento de condicdesrealistas para o crédito conce-
dido a estados e municipios, propiciado pela administracao integrada
de recursos dos fundos patrimoniais € de fontes orcamentarias, € fun-
damental para a estabiidade do novo modelo de financiamento do
setor. No passado, a exigéncia de condicdes descoladasde uma avali-
acao criteriosa dareal capacidade de pagamento do mutuario, susten-
tou uma praticairesponsavel de ambos, credores e tomadores, com
prejuizos para o patriménio dos fundos e a credibiidade do sistema.
Além disso, a defasagem dos indices oficiais de correcdo monetaria
emrelacao ainflacao realreduziu a capacidade de investimento do
saldo das contas vinculadas ao sistema, ao longo do periodo 1967-
1993, em montante significativo *.

E indispensavel, portanto, que os recursos do Orcamento da
Unido atribuidos ao setor sejam transferidos a responsabilidade do
orgao central do respectivo sistema de financiamento e submetidos a
uma gestao financeiraintegrada. Para tanto, a proposta consiste em
inserir nalegislacao orgcamentaria nacional (umanovaleique venhaa
substituir a de n° 4320, de 1964) dispositivos que proibam a pulveri-
zacaodogasto (averba deve serconsignada apenasno seu montante
global), que estabelecam a obrigatoriedade do repasse ao agente fi-
nanceiro central do sistema e que estipulem garantias de continuida-
de quanto a disponibiidades futuras (definir, nos planos e orcamentos
plurianuais, as dotacdes previstas para cada periodo).

Osrecursos ordinarios do Orcamento Federal aserem destinados
ao setor naforma acimasugerida deverao serreforcados porrecursos
atribuidos ao PIN/Proterra®®. Amemodria dasjustificativas e dos objeti-
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vos da criagcao desses programas apagou-se por completo, passando
elesadesempenhar, hoje, a Unica funcao de transformar parcela dos
incentivos fiscais em recursos administrados pelo Tesouro Nacional. Se
tais recursos estivessem sendo bem administrados, a situacao vigente
ainda poderia ter justificativa. Esse ndo € o caso, todavia. Damesma
forma que as aplicactes em saneamento, o PIN/Proterra é pulverizado
atravésde convénios de duvidosa utlidade e de garantidaineficacia(a
Unica diferenca € que, em funcao da origem dos recursos, destinam-se
exclusvamente a Amaz6nia e ao Nordeste).

Atransformacéao do PIN-Proterra em um programa de investi-
mento nainfra-estrutura urbana do Norte/Nordeste (e parte do Cen-
tro-Oeste abrangida pela Amaz6nia Legal) € outra propostaimportan-
te para osetor. Aadministracao desse programa também seria come-
tida ao agente financeiro federal que ira compor o nlicleo central do
sistema financeiro proposto, passando aintegrar, junto com as demais
fontes apontadas, aslinhas de crédito prioritarias para os objetivos do
projeto de modernizagcdo dosetor.

A unido do PIN/Proterra®’ aos recursos ordinarios do OGU e
asdisponibiidades do FGTS aumentaria o espaco para a concessao
de condi¢cdesfavorecidas para o acesso dasregides menos desenvol-
vidas aos recursos administrados pela Unido, dada a vinculagao regi-
onal dosrecursos desses programas, contribuindo para o realismo

46 Programade Integrac&io Nacional (PIN) e Programa de Redistibuicaio de Terras e Estmulo
aAgroindustria do Norte e do Nordeste (Proterra). Osrecursos atribuidos a esses programas
provém daretengéo de 40% dosincentivos fiscaisdo IRPJ ao Norte/Nordeste.

47 Umadasfinalidadesdo Proteraé melhoraras condicdes de emprego de méo-de-obra, o
quejustiicaautizac&o de recursosdesse programaeminvestmentosnosetorsaneamento.
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necessario nas novasrelagdes financeiras intergovernamentais. De
acordo com dados da Receita Federal, o PIN/Proterra reuniu recur-
sos equivalentes a US$ 251 milh&es em 1993, divididos em partes
mais ou menos iguais entre o Nordeste e a Amazénia Legal. Para
1994, espera-se uma queda nos recursos atribuidos a esses progra-
mas, em funcao do decréscimo ja verificado (21% até julho) na arre-
cadacao doImposto de Renda das Pessoas Juridicas (IRPJ).

Outra providénciaimportante paraaumentaraschancesde aten-
dimento dasdemandas de investimento dasregides mais pobres € ad-
miti, mediante alteracao constitucional e/ou dalegislacao pertinente, a
aplicacao derecursos dosfundos constitucionais para o desenvolvimento
do Norte, Nordeste e Centro-Oeste em programas de infra-estrutura
urbana, em particular para financiar a parceria entre o poder publico e
ainiciativa privada nessa area. Cabe assinalar que o montante derecur-
sos desses fundos, formados por 3% dareceita doImposto de Renda e
dolPl, alcancgou valor equivalente a cerca de US$ 780 mih6es em 1993,
podendo, portanto, uma pequena parcela deles, adicionarrecursossig-
nificativos para o reforgco das linhas de crédito regionais (60% dos recur-
sosdessesfundosvao para o Nordeste, o restante reparte-se igualmente
entre o Norte e o Centro-Oeste).

Mudancasimportantes nacomposicao dos recursos administra-
dos pela Uniao poderao ocorrer no futuro proximo, face as perspectivas
darevisdo constitucional, em particular no campo dasreformasfiscal e
previdenciaria, e de possiveis alteracdes nos mecanismos de protecao
ao trabalhador. Essas mudancasirao definir os contornos definitivos do
novo modelo sem comprometer, todavia, a estrutura anteriormente pro-
posta. A antecipacao de possiveis alteracoes a respeito € importante,
n&o so para visumbrar consequiéncias positivas ou hegativas para o se-

183



SERIE MODERNIZACAO DO SETOR SANEAMENTO

tor, como também paratomar providéncias que possam contribuir para
aconsolidacao donovomodelo.

Comrespeito areformafiscal, o mais provavel € que abuscade
um novo equilibrio entre areparticdo de recursos e de responsabilida-
desnafederacdo brasieira caminhe pelolado do gasto, e ndo da arre-
cadacao. Tal atitude seria coerente com os principios de descentraliza-
caoinscritos na propria Constituicdio, mas nao representa um problema
asersolucionado por uma tentativa de definirrigidamente os encar-
gos na propria Carta, dadas as conhecidas disparidadesinter e intra-
regionais. Admitindo-se que aredefinicao constitucional das atribui-
¢Oesde cada entidade federada é inviavel, adescentralizacéo do gas-
to devera serforcada pelas circunstancias, a partir da premissa inicial
de que sera muito dificil (quase impossivel) reverter a descentraliza-
caofiscalaprovadaem 1988. Naverdade, a descentralzacdo do gasto
jaesta ocorrendo de forma acentuada, em varias areas da atuacao
govemamental,inclusive no saneamento. Dadosrecentes mostram que
somente os estados de Sao Paulo e Rio de Janeiro e suas respectivas
capitais aplicaram em saneamento, em 1993, valor proximo a média
do gasto federal (recursos do Tesouro) no triénio 1991/93. Para o con-
junto dos estados e municipios, estima-se um gasto em saneamento
no mesmo ano (1993) mais de duas vezes maior que o montante apli-
cado pelaUniao (verTabela 3.10 e Quadro 3.1).

Conforme tem sido insistentemente apontado por varios analis-
tas, a Unido defendeu-se, no passado recente, das perdas fiscais de-
cretadas pela Constituinte, aumentando o recurso para contribuicoes
sociais (que ndo entram no cOmputo das transferénciasintergoverna-
mentais), ampliando em escala indesejavel as distor¢cdes do sistema
tributéario brasileiro. Essas contribuigcdes séo, hoje, um dos alvos prin-
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cipais de qualquer proposta séria de reforma do sistema tributario bra-
sileiro, mas sua extingao ou transformacao esbarra na necessidade de
se redefinirem recursos e responsabilidades nas areas da saude, da
assisténcia social e da protecdo ao desemprego.

Nos dois primeiros casos - salide e assisténcia -, a assungao por
estados e municipios de parcela majoritaria ou da totalidade das ne-
cessidades de financiamento (0 gasto municipal nesses programasja
vemn crescendo, embora em escala aindaimitada e n&o abrangente)
implicara maiores dificuldades a aplicacdo, emlargaescala, derecur-
sos orgamentérios das unidades federadas no setor (parainvestimen-
tos ou subsidios), tendo em vista a natural prioridade dos programas
de saude nas decisbes de alocacao das disponibilidades fiscais. No
tocante a protecao ao desemprego, a propria Constituicao determi-
nou a utiizacao do PIS/Pasep como fonte provisdria de financiamento
do programa de seguro desemprego (ADCT), devendo o assunto ser
retomado narevis&o constitucional.

Outro foco de intensa disputa € a questao dos encargos sociais
gue oneram afolha de salarios dasempresas e empuram o trabalhador
para ainformalidade. Ainda que areforma previdenciaria limite o al-
cance da protecao estatal e extingainimeros priviégios, as exigéncias
de financiamento da previdéncia oficial n&o irdo permitiruma desone-
racéo dafolha de salarios na escala pretendida pelo setor produtivo
para obter condic6es compativeis com as praticadasintemacionalmen-
te. Nessas condigdes, asobrevivénciado FGTS esta ameacgada, ainda
maislevando-se em conta que o Fundo, praticamente, deixou de de-
sempenhar a contento a fungéo para qual foi ciado®.

Propostas em discussao no proprio Conselho Curador do FGTS
prenunciam o debate que podera conduzir a uma alternativa mais
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coerente com as exigéncias do momento. Como o Fundo ja ndo ofe-
rece protecdo adequada a dispensaimotivada do trabalho paraa
grande maioria dos trabalhadores de baixa renda, a minoria volta-se
mais para a busca de alternativas capazes de evitar a perda do pro-
prio patriménio do que para a analise de solucdes alternativas para o
problema que o FGTS prop6s-se a equacionar.

O caminho natural pararepor a questao da protecdo ao desem-
prego sob nova perspectiva é a criacao de um programaampliado de
seguro desemprego, emsubstituicdio a protecao parcial e limitada atu-
almente oferecida pelo PIS/Pasep e pelo FGTS. Nessa hipotese, um
novo fundo patrimonial constituido pela fusédo dos dois sistemas po-
deria reunir maiores recursos para o financiamento de investimentos
nainfra-estrutura urbana, com menores encargos contributivos para
produtores e consumidores e melhores niveis de protecao financeira
aotrabalhadordesempregado.

Assim, as perspectivas dareviso constitucional apontam para al-
gumasalteractesimportantes, queirdoinfluenciara consoidacao donovo
modelo financeiro para o setor. Essas ateragoes sinalzam na direGao:

= de maiorrestricao ao aporte de recursos fiscais, tanto ao nivel
daUnido, quanto no caso de estados e municipios;

48 Maisda metade dos600 milsagues mensais has contas do FGTS por motivo de demisséio
refere-se atrabalhadores de salarioinferiorao minimo oficial, que recebem pelosaque, em
meédia, 80%dosalario minimo. Osegundo gruporelevante, o dostrabalhadoresque ganham
entre um e cinco salarios minimos mensais, € o responsavel por mais de 40%dossaques por
dispensaimotivada erecebem4,5salariosminimos comoindenizacao. Todoseles, portanto,
recebemdoFGTSmenosdo que é oferecido pelo programa de seguro desemprego, que
garante,emmédia, 1,5sal&rio minimo por quatro meses (seis salarios, no total).
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= da possivel revitalizagcao dos fundos patrimoniais e daslinhas
de crédito federal para programas de saneamento;

= danecessidade de repensar os mecanismos financeiros capa-
zes de sustentar o subsidio requerido para a universalizagéo do
atendimento do consumo essencial.

6.4. A demanda essencial e os subsidios

Enquanto o subsidio ao investimento, conforme proposto, pode
serassegurado através da gestao unificada dosrecursos de fundos patri-
moniais e de fontes orcamentarias da Unido, o subsidio ao consumo
social € maiscomplexo, tanto do ponto de vista dasfontes de financi-
amento quanto da gestao operacional. Emtese, o subsidio ao consumo
poderia ser embutido na propria estrutura tarifaria (subsidio cruzado) e,
quando necessério, financiado complementarmente pelo orgcamento
municipal ou estadual, conforme o caso.

No cenario antevisto, todavia, ha limitacdes que precisam ser
apontadas. Em primeiro lugar, a flexibilizacao institucional que orienta
asatividades do programa de modernizacao do setorirareduzir as pos-
sihiidades de aplicacao de subsidios cruzados no espaco de atuacao
dasentidades prestadoras de servigos. Emsegundo, oimpacto dades-
centralizacao do gasto publico e as desigualdades espaciais narepart-
c¢ao dosrecursos orgcamentéarios de estados e municipios reduzirdo as
possibiidades para sustentacao desses subsidios com recursos fiscais.

Emrelac&o aos subsidios cruzados, a experiéncia do setor ndo
mostra resultados muito favoraveis quanto ao seu alcance. A estaduali-
zacao dosistema, promovida pelo Planasa, enfatizava o subsidio cruza-
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do como umadasjustificativas paraa ampliacao da escala do atendi-
mento e da area de atuacao dasempresas prestadorasde senvicos, mas
0s efeitos sociais dessa proposta ndo foram significativos. Mesmo nos
estados mais desenvolvidos e com melhor distribuicdo de renda, as di-
ficudades de ampliacéo do atendimento em areas carentesforamsigni-
ficativas. Assim, na perspectiva de reordenamento espacial da presta-
caode servicos de saneamento, aslimitacdes ao subsidio cruzado na
escalalocal ou microrregional deverao se tormar ainda maisseveras.

A alternativa consiste em desenhar um mecanismo de subsidios
cruzados em escala nacional, que prevé a cobranca de um adicional
sobre atarifa de saneamento, incidente sobre consumos elevados, para
constituir um fundo nacional, cuja atribuicao exclusiva seria garantir o
atendimento da demanda essencial em todo o pais. A aliquota desse
adicional seria estabelecida nalei nacional de tarifas e areceita corres-
pondente setia obrigatoriamente recolhida pelas entidades prestadoras
deservicos ao agente financeiro federal, que seria encarregado daad-
ministracao desse fundo, naformaaser descrita adiante.

Em tese, osrecursos desse fundo deveriam ser gerenciadosem
sintonia com as possibiidade de alocacao de recursos orcamentarios
com amesmafinalidade. Nesse caso, as disparidades espaciais nas
disponibilidades de recursos fiscais por habitante, decorrentes dos cri-
térios aplicados no rateio dos fundos constitucionais de transferéncia
dereceitas da Unido para estados e municipios, condicionariam o
rateio de recursos desse fundo. Regra geral, municipios menos popu-
losos apresentam uma situacao mais favoravel do ponto de vista fiscal
(receitas per capita muito maiores que as de municipios de grande
populacao), mastém menor possibiidade de gerarrecursos pela via
tarifaria. O oposto verifica-se no caso dos municipios maiores e mais

188



NovO MODELO DE FINANCIAMENTO PARA O SETOR SANEAMENTO

densamente povoados: maior possibiidade de cobranca de tarifase
menor disponibiidade de recursos orcamentarios.

Nahipdtese aventada, asdisparidadesseriam consideradasaose
estabelecerem os ciitérios para a destinacao dosrecursosdo fundo na-
cional para cobertura do subsidio ao consumo essencial. Uma altemati-
vaseria estabelecer uma formula de rateio dosrecursos do fundo que
estipulasse umarelacao inversa com areceita orcamentaria per capita
municipal. Neste caso, o orgamento anual do fundo estabeleceria o
quinh&o atribuido a cada municipio, com base em duas variaveis prin-
Cipais: receita orcamentaria per capita (inversamente) e nimero de fa-
milias que vivem abaixo dalinha de pobreza (diretamente). A cotade
cadaum definiria, entao, o valor do subsidio familiar, dado o montante
dosrecursos disponiveis (receita do adicional tarifario).

Embora decorrente da preocupacao de contornar as dificulda-
des oriundas da desigual reparticio das receitas publicas no territorio
brasileiro, a sugestao acima ndo é factivel. Elaimplicaria subsidios di-
ferenciados ao nivel de cada municipio (na parcela do subsidio sus-
tentada por recursos do adicional tarifario), o que nao so6 € politica-
mente inviavel como administrativamente complexo. Claro que tal
proposta pretendia forcar os municipios com maiores disponibilida-
desfinanceiras a efetuar as complementacdes necessarias parareduzir
adiferenca do subsidio concedido asfamilias de baixarenda, masela
certamente causaria mais confiitos do que solucoes.

Maissimples € optar porumasolucao direta e predeterminada. O
subsidio deve ser concedido diretamente asfamilias dele necessitadas, e
nao ao poder publico municipal ou ao concessionario do servigo. Seu
valordeve serfixado a nivel nacional, em funcao do objetivo de viabiizar
oacessodaquelesque n&o podem pagar integraimente a tarifa exigida
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para cobiiro custo de forecimento dosservigos basicos de saneamento,
naescalarequerida paraasatsfacdodademandaessencial.

Ha duas maneiras de fazer com que o subsidio alcance direta-
mente o consumidor: pela entrega de cupons ou pela deducao, na
conta, da parcela correspondente. Em ambos os casos, para evitar o
complicado problema de afericdo de renda e de controle da veraci-
dade dasinformacdes fornecidas, propde-se que a clientela elegivel
sejaidentificada com base na caracteristica do domicilio, de acordo
com osregistros constantes dos cadastros municipais e das proprias
empresas prestadoras de servicos.

Aopcao pelos cuponslevanta, sempre, asacusagdes de cliente-
lismo, de desvituamento de suas finalidades (mercado paralelo) e de
dificuldades operacionais, que sempre se traduzem em altos custos de
adminisracdo. A altemativa de deducéo do valor do subsidio na conta
do usuéario parece, portanto, a opgao mais satisfatoria. Nesse caso, a
famiiabeneficiada pagaria apenasadiferencaentre ototaldacontaeo
valor do subsidio, e o prestador do servico receberia diretamente do
agente financeiro encarregado daadministrac&o do fundo correspon-
dente (0 Banco do Brasil?) o montante relativo ao total do subsidio con-
cedido asfamiias beneficiadas nasua area de atuacao.

Cabe assinalar que o fundo nacional aqui proposto ndo deve ga-
rantir o atendimento integral do objetivo de universalizacéo do atendi-
mento da demanda essencial. Ele contribuird, no entanto, paraidentifi-
carotamanho da clientela e para aliviar as pressoes sobre os orcamen-
tos de estados e municipios. A cobertura, ou n&o, de possiveis diferen-
casentre osubsidio concedido com base nesse fundo e o valornecessa-
rio para estender a prestacao dos servigos a todas as familias que dele
necessitam € umadecisdo da esferalocal. Ocorrendo hecessidade de
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governadores e prefeitos aportarem recursos complementares, restara
ao cidadao prejudicado poruma possivel omissao o direito de punir
comovoto o ndo atendimento de suas necessidades basicas.

6.5. Operacionalizacao do modelo
6.5.1. A gestdo do crédito

De fundamentalimportancia para o funcionamento do novo
modelo de financiamento € a definicdo de normas precisas para o apoio
daUniao a programas e projetos submetidos por municipios, estados
ou entidades prestadoras de servigos. Também importante € ainstitui-
caode mecanismoseficazesde acompanhamento e controle, de modo
agarantirofiel cumprimento das clausulas pactuadas ou aaplicacaode
sancdes devidas na hipdtese de descumprimento.

Aregra maior € ade que todo e qualquer repasse de recursos
deve ser precedido da apresentacao de projetos e de sua aprovacao
pelos rgdos competentes. As prioridades de aplicacao, bem como
0s critérios que irdo presidir a analise, pelo gestor financeiro, dos
pleitos submetidos pelos interessados, serdo expedidas pelo Conse-
lho Nacional de Saneamento. Ao agente financeiro federal encarre-
gado da coordenacao executiva dosisterna nacionalde financiamento
do setorsaneamento caberazelar pela aplicacdo das normasrefe-
rentes as operacdes realizadas diretamente por ele ou a cargo das
demaisinstituicdes financeiras do sistema. Cabera, também, ao or-
gao central do novo sistema financeiro, acompanhar e fiscalizar os
programas e projetos beneficiados com a assisténcia financeira fede-
ral, com o objetivo de avaliar o cumprimento das metas previstas e
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contribuir para a eficacia das agdes promovidas. Trés critérios princi-
paisdeverdo nortear a andlise e aprovacao dos pedidos de apoio finan-
ceiro a projetos de investimento e modernizac&o do setor submetidos
ao governofederal. Sao eles, pelaordem:

Eficiéncia operacional -Umadas preocupacdes maioresdanova
politica de investimentos deve ser areducao dos custos operacionais.
Custos elevados, decorrentes do acumulo de distor¢cdes que compro-
metem a eficiéncia na prestacao dosservicos e reduzem arentabilida-
de dasempresas e sua capacidade de auto-financiamento, represen-
tam, hoje, um dos principais desafios a serem enfrentados para o aten-
dimento dos objetivos de modernizacao do setor. Metas especificas
paraareducao de custos devem ser estipuladas como um dos requisi-
tos fundamentais para a aprovacao de projetos de investimento, e
deverdo estar associadas a trés conjuntos de medidas. asvoltadas para
areducao das perdas (melhorias narede de distribuic&o e nosindices
de micromedic&o); asrelacionadas aracionalzacao dos servicos (reor-
ganizacao administrativa, politica de recursos humanos, terceirizacao);
e as que contempla opcoes tecnoldgicas de mais baixo custo e com-
pativeis com a natureza das demandas a serem atendidas. As metas
devem constar dos pleitos encaminhados pelos prestadores de servi-
cosaos agentesfinanceiros do sistema, e serdo objeto de rigoroso mo-
nitoramento. Para tanto, todos os beneficiarios do financiamento de-
verao assumir o compromisso de implantar, em prazo habil, um ade-
guado modelo de contabiidade de custos.

Recuperacao de custos- Constitui outra preocupacao relevante.
Em principio, aregra basica a serseguida é a de que a estrutura tarifaria
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adotada deve sercapaz de remunerartanto os custos de operacéo dos
servigos quanto os investimentos realizados, exigindo-se justificativas
convincentes quando um ou os doisrequisitos n&o puderem ser atendi-
dos. A proposta tarifaria, encaminhada juntamente com o projeto de
investimento, devera sersancionada pelo poder concedente que tiver
jurisdicao sobre o pretendente ao financiamento, o qual devera assumir
0 compromisso de sustentar as condicdes negociadas. A proposta tarifa-
fia deveraserrespaldada em uma analise detalhada do perfil sécio-
econdmico da clientela aser atendida e das caracteristicas dasdemais
categorias de usuarios, e estar de acordo com os principios gerais de
tarifacéo estabelecidos pelo Conselho Nacional de Saneamento. Metas
dereducao dosindicesde inadimpléncia deverdo acompanhara pro-
posta tarifaria contida nos pleitosencaminhados ao sistema nacional de
financiamento dosinvestimentos em saneamento.

Qualidade dosservicos- A preocupacao comasaude da po-
pulacéo e a preservacéo do meio ambiente elege o problemada qual-
dade como oterceiro critério importante na avaliagcao dos pleitos de
financiamento. Principalmente no caso de investimentos em esgoto, a
indicacao das medidas aserem tomadas paramelhorar osindicesde
tratamento e reduzir a proporcéao dos efluentes canalizados para sitios
inadequados deverase constituirem umitemimportante naandlise dos
projetos que se habilitarem ao apoio financeiro federal. Indicadores es-
pecfficosdaqualidade de agua oferecida, acompanhadosde metasre-
lacionadas a sua melhoria, também deverao ser exigidos. O monitora-
mento dos projetos financiados devera dar atencao especial ao cumpri-
mento das condi¢cfes estipuladas nos contratos de financiamento aesse
respeito, valendo-se, paratanto, dosstemade informacdes que devera
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respaldar a politica de regulacéo dosetor.

Aintegracéo das acdesde saneamento basico (Agua e esgoto)
com asdemais areas abrangidas por um conceito ampliado de sane-
amento (lixo, drenagem) e a funcao social que o setor desempenha
s&0 outros aspectos a serem considerados. O que se propde é esti-
pular que o atendimento aos trés critérios principais mencionados
seja condicao para a aprovacao dos pleitos, enquanto a aderéncia
aos dois outros aspectos aqui explicitados forneceria elementos adi-
cionais para a ordenacao das demandas em fungcao dasrespectivas
possibiidade de atendimento. Comrespeito a integracéo, néo é con-
veniente estabelecer condicdes prévias, cabendo, apenas, recomen-
dar que os projetos encaminhados indiquem essa condicéo, quando
for o caso. No tocante afuncéo social, aampliacéo da cobertura dos
servicos em areas carentes contara pontos positivos.

O descumprimento pelo mutuario, sem justa causa, dos com-
promissos assumidos nos projetos submetidos a aprovacéo, sera mo-
tivo suficiente para a aplicacéo dassancdes a serem estipuladas pelo
Conselho Nacional de Saneamento. Nessa hipétese, o gestor finan-
ceiro principal notificara o 6rgao executivo do Conselho que, ap0os
exame do caso, determinara a aplicacéo da penalidade correspon-
dente ao desvio constatado, que podera variar da suspensao de fu-
turasliberacdes (até que sejam satisfeitas as exigéncias formuladas
para correcao dos desvios constatados) até o cancelamento definiti-
vo do projeto e a posterior agao judicial.

Asrelacdesdo 6rgao central com osdemaisintegrantes do novo
sistema financeiro também precisam ser bem definidas. Em principio,
podem se pautar pela experiéncia do BNDES referente a articulacao
comagentesfinanceiros publicos ou privados para o gerenciamento de
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outros programas de investimentos. Nesse caso, entretanto, € importan-
te que o agente financeiro federal exerca um papel mais atuante, com
respeito ao monitoramento dos projetos, de modo areduzir as chances
de desvituamento, ineficiéncias e desperdicios.

Ter&o acesso aosrecursos federais apenas as entidades financei-
ras que se credenciarem. Assim, cabera ao agente financeiro federal
estabeleceras normas operacionais (de repasse dosrecursos e de ava-
liac&o dos projetos) e controlar a acao dos credenciados. Podemse cre-
denciar: bancosfederais regionais; bancos oficiais estaduais; e institui-
coesfinanceiras privadas. O credenciamento implica compromisso de
cumprirasnormas, tanto as do Conselho quanto asdo agente federal, e
de arcarcomaavaliacao dos projetos.

Os bancosregionais, que ja administram os recursos dos fun-
dos de investimento regionais constitucionais, passariam a alocar parte
deles ao financiamento do saneamento e receberiam recursos do
PIN e do Proterra para este fim. Poderiam, também, contratar em-
préstimos de instituicdes internacionais. Com estes recursos, financi-
ariam diretamente projetos que as normas definam como prioritari-
os parareceber empréstimos em condi¢cdes mais favoraveis ou co-
financiariam projetos submetidos a outras instituicdes financeiras cre-
denciadas para participar do sistema.

Os bancos estaduais agiriam de forma semelhante, recebendo
recursos dos orcamentos estaduais e contratando recursos externos, com
os quaisfinanciariam diretamente projetos comrecursos de captacao
prépria (porexemplo, parte dosrecursosdas cademetasde poupanca)
e dosrepasses federais. Evidentemente, os recursos proprios dos esta-
dos estariam sujeitos a normas estaduais que, no entanto, devem se
subordinar as do Conselho Nacional €, em vista do compromisso assu-
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mido para credenciamento do banco estadual, a orientacao operacio-
naldo agente financeirofederal.

Os bancos privados poderiam usar recursos por eles captados
ereceberrepasses dosdemais componentes do sistema, atendendo
asentidades prestadoras de servicos de saneamento. Estas, além de
financiar os investimentos com recursos proprios (receitas dos servi-
GOs ou provenientes dos orcamentos estaduais € municipais ou da
colocacao de titulos no mercado), teriam, assim, ao seu dispor, um
sistema de financiamento flexivel, podendo decidir qual o melhor
mix de recursos para o caso especifico.

Dentro delimites a serem estipulados (fixadosem fungcéo do valor
e daimportanciado empreendimento), arede de instituicdes financeiras
integrada ao novo sistema teria autonomia para decidir sobre os pleitos
encaminhados, ficando sujeita, entretanto, afiscalizacao exercida pelo
orgao central. Projetos de grande porte ou de maiorinteresse nacional
deveriam, no entanto, sersancionados pelo agente financeiro federal.

Evidentemente, as normas que regem a utilizacéo dos recur-
sos dos fundos e dos sistemas de informacéo e controle s&o essen-
ciais para o sucesso do sistema de financiamento. A 6tica social
deve ser privilegiada no racionamento dos recursos, e € preciso
evitarrigidez excessiva ha vinculacao, para que 0s recursos nao
figuem parados em uma linha de crédito por falta de projetos e
faltem nas outras. A figura a seguir apresentada contempla uma
representacao do sistema proposto.

De nada adianta, no entanto, recompor linhas de crédito para
o setor se nao forem revistas as restricdes atuais a contratacao de
empréstimos por parte de empresas estatais concessionarias de ser-
Vigos publicos, em patrticular as que operam no setor. Ainda que as
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Sistema Nacional de Financiamento dos
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empresasrecuperem a capacidade individual de endividamento a
partir de uma possivel capitalizacdo promovida pelos governos es-
taduais ou municipais, na esteira do processo de renegociacio da
divida de estados e municipios com a Unido (na maior parte dos
casos, a divida das empresas foi assumida pelo Tesouro Estadual e
poderia ser trocada por um aumento de capital), as normas exis-
tentes, que imp&em um limite global ao endividamento estadual e
municipal, n&o permitiiam o acesso das concessionarias estatais
ao crédito federal. Como nao é possivelimaginar que essa restricao
seja uma forma de forcar a privatizacao do setor, cabe flexibilizar
asregras do endividamento publico para que o objetivo de ampli-
acao dosinvestimentos nao fique comprometido. Nesse caso, o
acesso ao crédito poderia ficar condicionado a adocao de medidas
voltadas para areducao de custos, a eficiéncia operacional e ao
alcance de padrées de qualidade e produtividade coerentescom a
proposta de modernizagao do setor.

Um aspecto importante, ja assinalado anteriormente, refere-se
aosrecursos externos, principalmente os provenientes das agénciasin-
ternacionais. Em obediéncia ao principio da autonomia federativa, es-
sesrecursos podem ser negociados diretamente com os estados (ou
municipios), mas o 0rgao central do novo sisterna devera ser obrigatori-
amente notificado sobre a natureza, o montante, as condicGes e o obje-
tivo do empréstimo concedido. Essainformacao éimportante paraque
o governo federaltenhaumavisdo completa e abrangente dosinvest-
mentos programados emtodo o paise para que as prioridadesregionais
aserem definidas pelo Conselho Nacional de Saneamento levem em
conta esse fato. Além disso, o 6rgao central do sistema podera assumir
também, em parceria com asinstituicdes internacionais financiadoras,

198



NovO MODELO DE FINANCIAMENTO PARA O SETOR SANEAMENTO

o acompanhamento dos projetos beneficiados com recursos externos
parafinsde avaliacao dosresultados desses investimentos.

6.5.2. A operacionalizacdo dos subsidios

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

No tocante ao subsidio a investimentos, sua concessao estaria
embutida no estabelecimento de condiges favorecidas- de juros, ca-
réncia e prazos de amortizacao - para projetos de interesse de regides
ou municipios menos desenvolvidos e de areas periféricas das aglome-
racoes urbanas de maior porte. O montante do subsidio sera condicio-
nado a participacao de recursos orgamentarios federais naslinhas de
crédito aserem administradas pela Uniao (vantagens adicionais pode-
rao advirdadeciséo de governadores e prefeitos efetuarem uma contra-
partida necessaria para tanto, mas essa possibiidade nao pode ser pre-
Vistaantecipadamente).

De acordo com os nimeros atualmente disponiveis, recursos or-
dinarios do Orcamento Geral da Uni&o poderao vir arepresentar cerca
de 20% do montante relativo aos fundos patrimoniais (FGTS). Este seria,
portanto, o limite global do subsidio crediticio a ser contemplado na
estratégia de financiamento. Maior espaco poderiaser concedido a pro-
jetoslocalizados na Amazdnia e no Nordeste, caso a proposta de dire-
cionar osrecursos do PIN/Proterra para a infra-estrutura urbana seja
imediatamente adotada.

Emrelacdo aosubsidio ao consumo essencial, recomenda-se atri-
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buirao Conselho Nacional de Saneamento aresponsabiidade de defi-
nir o valor do subsidio familiar (com base na arrecadacao do adicional
tarifario e em critérios para a regionalizacao do valor do beneficio), de-
limitar a clientela elegivel, com base nas caracteristicas do domicilio
(cadastros da prefeitura/empresa), e estipular os procedimentos parao
ressarcimento pelo agente financeiro (Banco do Brasil), aos prestadores
de senigos, do montante relativo ao desconto efetuado nas contasdas
famiias beneficiadas nasrespectivas areas de atuacao. Esses procedi-
mentos poderiam ser bastante simplificados, pois os recursos estariam
consignados em conta especffica, conforme o que se sugeriu parao
recolhimento do adicional tarifario, que darasustentacao financeiraao
subsidio em questao.

6.6. Os numeros do modelo

Adespeito das dificuldades que qualquer um enfrenta na atu-
al conjuntura pararealizar previsdes confiaveis sobre o montante de
recursos que poderia ser direcionado ao atendimento das necessida-
des do setor nos préoximos anos, € possivel estimar, aluz das evidén-
cias do passado recente, as possibiidades de mobilizacdo de recur-
sos publicos decorrentes daimplementacao do modelo de financia-
mento aquisugerido. Alguns desses niumeros ja foram mencionados,
de forma esparsa, ao longo do texto. Cabe, agora, reuniHos, de modo
organizado, para fornecer umaimagem concreta do quadro finan-
ceiro do setor para 0s proximos anos.

No tocante a recursos federais, uma previsao modesta aponta
paraumadisponibiidade total da ordem de US$ 1 bih&o/ano, emmédia,
para o préximo triénio, com a seguinte composicao:
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= FGTS (30% da capacidade de investimento
prevista para 1995)........cccccvviieiee e 700

= Recursos ordinarios do Tesouro Nacional
(2/3 damédia dosrecursos efetivamente iberados
NO DIENIO 92/93)...ccciiiiieeiee e 140

= PIN/Proterra (vinculacdo de 50% dareceita
MEdIade 93/94........ooiiiiii e 110

= Fundosregionais (vinculacéo de 10% da
receitamédiade 93/94).........ccoeririiiiiee 80

Total: 1.030

Cabe notarque ototalapontado alcanca patamarsuperioramédia
das aplicacdes do Planasa nadécada de 80, e pode ser suficiente, se
bem aplicado, parainaugurarum novo ciclo de expansao do setor,de
modo aviabiizar o alcance de metas minimas de ampliagcéo da cober-
turadosservicos e melhoria da qualidade do atendimento.

As possibiidade de mobilizagéo de recursos estaduais e munici-
pais, bem como o adequado aprovetamento dasoportunidadesde aces-
SO arecursos externos, tornam o quadro financeiro muito mais atraente.
Tomando por base as estimativas de aplicacao de recursos orcamentaui-
osde estados e municipiosem saneamento no ano de 1993%, e levan-
do em contaatendénciarecente de ampliacéo do gasto estadual e

49 VerQuadro3.1.
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municipal em programassociais, admite-se que o montante das aplica-
cOesem saneamento financiadas com recursos proprios de estados e
municipios podera alcancar US$ 530 milhdes (média anual) nos proxi-
mos anos, conforme aseguirindicado:

= Recursos proprios dos estados (acréscimo de
20% sobre as aplicacOes estimadas para 1993)...........cc........ 150

= Recursos proprios dos municipios (acréscimo
de 30% sobre as aplicacfes estmadas para 1993)................ 380

Total 530

Comrelacdo arecursosextemos, aschancesde amplaraentada
de novosrecursossao grandes, mas o seuintegral aproveitamento de-
pende de se encontrar uma solucao satisfatoria para o problema da
contrapartida. Tomando por base amédia dosempréstimos concedidos
pelas principais agéncias financeiras internacionais no titimo triénio (91-
93), assim como as contratacdes efetuadasno primeiro semestre de 1994,
€ possivel supor que essa fonte de recursos podera contribuir, numa
hipotese modesta, com cerca de US$ 600 mihdes/ano para o financia-
mento dosinvestimentos em saneamento no futuro préximo, valor que
poderasersignificativamente ampliado se superadas as conhecidasres-
tricdes a efetiva liberacdo dos recursos contratados (contrapartidas e
dificuldades operacionais).

Osnumeros apresentadosindicam que ha margem para prever
umacapacidade global de investimento do setor, considerados apenas
os recursos publicos e o crédito externo, da ordem de US$ 2 bilhdes/
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ano, com osinstrumentos existentes e sob hipdteses modestas de de-
sempenho da economia brasieira nos proximos anos.

Admite-se, no calculo acima, que parte dosrecursos orgamen-
tarios proprios de estados e municipios (um quinto) seria utilizada
para atender despesas de custeio, relacionadas a tarefas de planeja-
mento, regulacao e controle, e as demandas por subsidios comple-
mentares que vierem a ser exigidos para a universalizagao do atendi-
mento dademanda essencial.

Comrespeito ao subsidio para atendimento do consumo es-
sencial, a proposta do novo modelo de financiamento do setor sane-
amento aqui contemplada prevé a cobranca de um adicional tarifa-
rio, incidente sobre o consumo residencial de niveis elevados, que
teria por objetivo equalizar as oportunidades de acesso aos servigos
basicos de saneamento em todo o territdrio nacional. Nao é possi-
vel, todavia, estimar o montante de recursos que poderia provir da
cobranca desse adicional, umavez que inexistem informacdes agre-
gadassobre a estrutura do consumo residencial de agua no pais (por
faixa de consumo e niveis de renda) e os valores correspondentes a
respectiva distribuicdo da receita tarifaria. Neste caso, a alternativa
consiste eminverter o calculo necessario a avaliacao da exequibili-
dade e dasuficiéncia do mecanismo proposto.

Tomando por base estimativasrecentes do IPEA e IBGE sobre o
numero de familias brasileiras que poderiam ser classificadas como vi-
vendo em condi¢des de indigéncia, pode-se situar na faixa dos US$
216 mihdes anuais 0 montante de recursos necessarios para conceder
um subsidio equivalente a US$ 2 por familia. Se considerarmos apenas
ototalarecadado pelascompanhias estaduais de saneamento (US$2,8
bilhdes em 1993) e a hipdtese de que 20% dessareceita € gerada por
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familias que tém um consumo de agua superior ao padrao médio do
setor,um adicional de 30% sobre a conta paga por essas famiias, acom-
panhado de um esfor¢o de eliminar ainadimpléncia (o faturamento
dessas companhias, no mesmo ano, foi de US$ 3,5 bilhdes) seria sufici-
ente paradar coberturafinanceira ao subsidiomencionado™. Cabelem-
brar que o adicional em questao ndo deve ser a Unica fonte de financi-
amento dossubsidios, os quais deverao, quando hecessario, contarcom
recursos orgamentarios de estados € municipios.

Convém assinalar que, embora sustentados em hipéteses con-
servadoras, 0s numeros citados configuram um cenario favoravel para
o periodo de transicao necessario ao fortalecimento institucional e
financeiro do setor saneamento e sua progressiva adaptacao as exi-
génciasdo programa de modernizacao. Se as condicoes politicas per-
mitirem que o modelo de financiamento proposto sejaimplementa-
do, um grande passo estara dado na direcao dos objetivos de eficién-
ciana producao, eficacia no atendimento e universalizacéo da cober-
turado saneamento basico no pais.

50 Aestimativa baseia-se na existéncia de nove mihdes de famiias aserem beneficiadase
eminformacdessobre areceita tarifaria apresentada no Capitulo 2 deste volume.
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