A erise do saneamento no Brasil: reforma
tributdria, uma falsa resposta *

AMAURY G, BIER **
Lrpa Maria Pavrany *¥*
Roperto P, MESSENBERG *¥

Este trabalho analisa a crise alughnente enfrentada pelo setor de saneamento no Brasil
e discute as possibilidades de sua superagdo. Apos inserir o selor no contexto do padrdo
recente de desenvolvimento do pais, segue-se win exame de sua evolugdo historica com
énfase nas estruturas organizacionais, acompanhade de wuma avaliacdo do modelo
PLANASA no que lange a seus resultados. As propostas de reformulagdo do setor sio
discutidas na wltima segfo. Desta andlise depreende-se que a Saida fiscal € pouco anima-
dora, énguanio a froposta de concessdo da exploragdo dos servigos de utilidade piublica
ae setor privado, embora auspiciosa se considerada para o conjunlo desses servigos,
revelq-se inconsistente se pensada exclusivamente no dmbito das empresas de saneamento
hdsico.

1 — Introducao
Nosso objetivo no presente texto € o de estudar o saneamento bdsico no
Brasil para, a partir da verificagio sobre a forma segundo a qual o setor
se insere na problemdtica mais global de ordem macroecondémica hoje
colocada para a economia do pafs, avaliar as razdes da crise atualmente
experimentada pelo mesmo e discatir as alternativas que se colocam.
Para tanto, procedemos a quatro avaliagdes de cardter distinto. Primei-
ramente, eletuamos uma avaliagio da evolugio do setor de saneamento
no Brasil dandoe prioridade 4 ética da estrutura organizacional, vale dizer,
demonstrando as diferentes articulacdes segundo as quais o referido setor
s¢ desenvolveu desde os scus primérdios. Em segundo lugar, realizamos
um “raio X” da estrutura alualmente vigente, a qual repousa na con:
cessiio dos servicos de saneamento a empresas estatais organizadas em cada,
estado da Federa¢io. Em outras palavras, trata-se de avaliar o “modelo
PLANASA” ¢ a articulaciio financeira que o sustenta, ou scja, o SF§
(Sistema Financeiro do Saneamento). Em seguida, procuramos indicar
até que ponto essa estrutura pode ser adequada para viabilizar a conti-
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nuidade dos investimentos nesse campo, tendo em vista a persisténcia de

um déficit ainda significativo nesses servicos. Por tltimo, discutimos as
alternativas que estio hoje em debate.

Iy

A primeira avalia¢gio ¢ importante para demonstrar que nem sempre
o setor de saneamento operou pela via das empresas estatais. Houve época
e que empresas privadas estrangeiras cram concessiondrias desses servicos
e ainda outra em que o Estado, seja através da Unido ou dos estados da
Federagio, seja através dos municipios, intervinha diretamente no setor,
constituindo-se no tnico poder concessionirio.

A segunda avaliacio tem seu lugar no sentido de verificar qual foi a
elicdcia do modelo PLANASA relativamente aos objetivos a que se pro-
punha, quais sejam, o de eliminar o déficit de saneamento no pais € o
de montar uma estrutura organizacional que, a médio e longo prazos,
deveria tornar-se completamente autdnoma em termos financeiros, vale
dizer, independente do aporte de recursos tributirios.

A terceira avaliagio ¢ fundamental para apresentar os entraves com os
quals essa estrutura se defrontou quando teve de enfrentar os efeitos
da crise recessiva experimentada pelo pais a partir de 1981,

Por fim, a quarta e ultima discussio ¢ capital porque, a nosso ver,
os problemas atualmente enfrentados pelo setor de saneamento dizem
respeito a uma crise geral, na qual o padrio de financiamento utilizado
nas duas ultimas décadas para sustentar o crescimento econdmico foi
colocado em xeque, persistindo assim uma indefinicio generalizada que
se reflete em todos os setores e, particularmente, naqueles que estdo
s0b o comando do SPE (Setor Produtivo Estatal). Nesse sentido, a crise
experimentada pelo SF$, e que se concretiza no enorme grau de endivida-
mento das estatais de saneamento, nio seria meramente conjuntural, mas
representaria, pelo contririo, uma vulnerabilidade estrutural do modelo,
a qual estaria, portanto, demonstrando a inviabilidade de sua permanéncia,
tendo em vista a magnitude dos investimentos que ainda estio por ser
feitos na drea do saneamento bisico.

O roteiro ¢ entdo o seguinte: a Se¢io 2, a seguir, aponta os vinculos
entre o setor de saneamento (enquanto integrante dos chamados “servicos
industriais de utilidade publica”) e a trajetdria macroecondmica e discute
a referida ruptura do padrio de financiamento da economia e os reflexos
da mesma sobre o setor; a Segiio 3 focaliza a evolugiio histérica do sanea-
mento, ¢ modelo PLANASA e sua atual crise; e a Secio 4 discute as
alternativas.

2 — O setor de saneamento no contexto da dinimica
macroecondomica

Ao longo de sen desenvolvimento histérico, a economia brasileira logrou
montar uma ampla e diversificada base produtiva. No entanto, longe
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de constituir win movimento de ordem continua, a construgio do parque
industrial deu-se através de surtos acelerados, precedidos ou acompanhados,
em geral, de transforma¢des de ordem qualitativa na estrutura € no
aparato institucional, :

Dentre as referidas transformacbes, interessa-nos partir daquelas ope-
radas em meados dos anos 60 para viabilizar a expansio econdmica in-
terna, voltada principalmente para a valorizacdo do capital de propriedade
externa aqui instalado (ou seja, das multinacionais produtoras de bens
de consumo durdveis},

Essas reformas, implementadas pelos governos milirares a partir de 1964,
dizem respeito, primordialmente, d reestruturagio do aparelho de inter-
mediacio financeira e centraram-se fundamentalmente em trés pontos:
no instituto da correcio monetdria, que permitiu toda uma nova agili-
zacio no uso dos contratos débito-crédito, recuperando a utilizagio da
garantia hipoteciria no processo de financiamento; na “colagem” do sis-
tema financeiro nacional ao internacional, operada basicamente pela
Resolugio 63 do Banco Central (1967); e na reforma tributdria (in-
cluindo-se ai a chamada verdade tarifiria), que recompés a capacidade
de gasto do Estado e, portanto, possibilitou que o mesmo viesse a atuar
como elemento dinamizador do crescimento, principalmente pela via do
tortalecimento do SPE.

E no contexto dessas reformas que nasce o modelo PLANASA, assentado
na criagiio ¢ consolidagio das companhias estaduais de saneamento bdsico
(as CESB) ¢ sustentado pelo SFS. A estruturacio das CESB afina-se com
a montagem de um vigoroso SPE, enquanto a articulacio do SFS (ver
Secdo 8) sO sc torna vidvel em fungio das reformas a gque aludimos
anteriormente. O modelo PLANASA surge, portanto, como um corolério,
no que tange ao saneamento de mudangas significativas que se processavam
na economia como um todo.

Como resnitado das reformas operadas no aparelho de intermediagio
financeira ¢ da atuagio do Estado como motor de arranque da expansio,
o setor produtor de bens de consumo durdveis logrou levar a economia
brasileira a sustentar taxas extraordindrias de crescimento (o “milagre”) .
Contudo, a forma segundo a qual se desenvolveu esse surto (via trans-
feréncia tecnologica dos paises centrais e, por conseguinte, deslocamento
para fora de parte do estimulo ac desenvolvimento interno da produgio
de bens de capital e via endividamento externo) ensejaria, a partir da
crise do petréleo, uma nova mudanca de ordem qualitativa, operada desta
vez nio no aparato institucional, mas na prépria estrutura produtiva.

Referimo-nos, evidentemente, a efetivagio do II PND {Plano Nacional
de Desenvolvimento), gestado no governo Geisel e cujas diretrizes fun-
damentais indicavam a necessidade de se buscar uma maior autonomia
da economia brasileira frente 2 cconomia mundial. O que se pretendia,
portanto, com o referido Plano, era a internalizagio das condi¢des neces-
sarias a dinfmica da acumulacio, vale dizer, o crescimento acelerado da
producio de bens de capital e insumos bdsicos: o setor privado (em
geral de propriedade nacional) se encarregaria dos primeiros, enquanto
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o Estado, através de um fortalecimento ainda maior do SPE, se respon-
sabilizaria pelos tltimos. O padrio de financiamento, contudo, nio se
alteraria, ou seja, a mesma articulagio, montada em meados dos anos G0
para viabilizar o potencial dinimico do setor produtor de bens de consumo
duraveis, seria utilizada 10 anos depois 4 exaustio, para possibilitar o
desenvolvimento nacional do chamado Departamento I (bens de capital,
insumos basicos e infra-estrutura urbana).

Contudo, a despeito dessa significativa virada de eixo da economia
como um todo, o setor de saneamento nido parece ter sofrido grandes
alteragdes (a centralizagdo das decisdes e o fortalecimento das estatais
continuam em marcha), a nio ser pelo fato, nio sem importincia, de
que logo comecou a sentir os efeitos do inicio do processo de exaustio
do padrie de financiamento: a taxa de crescimento dos investimentos em
abastecimento de dgua e redes de esgoto, a despeito de ter-se mantido
sempre positiva até 1981, sofre sensivel desaceleragio a partir de 1975
(ver Tabelas 1, 2 e §).

O referido processo de esgotamento do padrio de [inanciamento teria,
na agressiva politica norte-americana implementada a partir de 1979, seu
“pontao de viragem™: a partir dai sepulta-se definitivamente a possibilidade
de continuar a utilizar o endividamento externo como forma de finan-
ciamento do setor piiblico no Brasil. A brusca redugio dessa fonte externa
de financiamento empurraria o pais a uma crise sem precedentes a partir
de 1981, que comprometeria de forma irremedidvel o desempenho empre-
sarial de boa parcela do SPE e, no caso, também o das CESB.

Além disso, no nivel mais global, a associacdo do erack no setor externo
com a significativa incompressibilidade do gasto estatal (visto que os
recursos proprios do Estado sdo ainda responsdveis pelo suporte financeiro
de parte expressiva do SPE, situacio essa, alids, que o SFS ilustra com
perteicio) desaguaria numa brutal aceleracio do endividamento publico
interno com substancial elevacdo da taxa real de juros, sendo esta ultima
a expressdo concreta do que estamos denominando “exaustic do padrio
de financiamento”.

No entanto, para que possamos completar esta secio, que busca situar
o saneamento bdsico na problemdtica de ordem macroecondmica hoje
colocada para a economia brasileira, resta considerar, além do esgotamento
do “modelo financeiro”, o fato de que a implementagio do II PND (e o
fortalecimento ainda maior do SPE que se buscou em seu rastro}, por
ndo se ter dado de forma harménica, resultou numa estrutura produtiva
singular (no nivel do Departamento I) que compde hoje, em linhas
gerais, o seguinte:

a) uma expressiva ociosidade no setor produtor de bens de capital,
particularmente no que concerne ao segmento produtor de bens sob
encomenda; _

b) um setor produtor de insumos bisicos de dimensio substancial,
mas ainda assim insuficiente para as necessidades futuras, principaimente
s¢ se leva em conta sua utilizacio para a obtencio dos significativos
superdvits comerciais impostes pelo endividamento externo; e
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¢y uma inegivel defasagem, wis-g-vis as necessidades impostas pelo
almejado crescimento econdmico, na oferta dos chamados “servicos indus-
triais de utilidade publica”, dentre os quais se inclui o do saneamento
basico.

Podemos agora fechar o quadro: por um lado, ¢ setor de saneamenio
(assim como a grande maioria dos servigos industriais de utilidade pu-
blica) constitui-se num evidente ponto de estrangulamento da estrutura
industrial a exigir vultosos investimentos nos préximos anos; por oultro,
existe capacidade ociosa na produgio de equipamentos, ou seja, uma
espécie de “reserva de poupanga” pronta para ser utilizada assim que
sejam dadas determinadas condicbes; por fim, a estrutura financeira na
qual ainda hoje repousa ¢ setor parece completamente inadequada para
articular os investimentos necessarios com tal “reserva de poupanga’, em-
perrando assim a necessdria e desejavel expansio desses servicos,

Em suma, o quadro acima esbocado representa, a nosso ver, o cerne
da crise hoje experimentada pelo saneamento bdsico, vale dizer, a inade-
quabilidade de um padrio de financiamento, jd totalmente exaurido, is
possibilidades e necessidades impostas pela atual configuragio da estrutura
produtiva. E desta perspectiva, parece-nos, que hd que se entender a crise
do SFS (concretizada no j& quase insuportdvel aperto financeiro das esta-
tais do setor) e buscar as solucbes para a mesma.

3 — O saneamento bhaszico no Brasil

3.1 — Dos primérdios a eriagio do PLANASA'

Desde o momento em que surgiram no Brasil as primeiras obras que
podem ser caracterizadas como de saneanmento, o setor passou por situacoes
as mais diversas do ponto de vista organizacional. No inicio, ele operou
com uma estrutura em que o Estado funcionava como poder concedente
dos servigos de saneamento a empresas estrangeiras, as quais se encar-
regavam entdo da construgio e posterior exploragio dos mesmos. Foi
dessa forma que, nas décadas finais do século XI1X, surgiram as primeiras
redes de distribuicio de dgua e sistemas de esgoto em Sio Paulo, Rio de
Janeiro e Recife.

Com o crescimento progressivo da urbanizacio e, posteriormente, com
a dellagragio da I Guerra Mundial, cresceu a insatisfacio com essa forma
de organizagio, de modo que o Estado passou, pouco a pouco, a intervir

1 As informaches quanto a csta subsecio foram retiradas basicamente de Cavalcanti
(1987), Saraiva (1987), ABES (1987) e Fagnani (1983).
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diretamente no setor e a chamar para si a tarefa de prover as populagdes
urbanas com esses servigos.

Nos anos 30, foram organismos nacionais ligados ao Estado e operando
com recursos tributdrios provenientes do orcamento da Unido, muitas
vezes a “fundo perdido”, os responsiveis pela criagdo e exploragio dos
servicos de saneamento.

Entre o inicio da década de 30 e meados dos anos 40, alguns estados
conseguiram organizar sistemas que conjugavam recursos estaduais e mu-
nicipais em complemento aos recursos orinndos da Unido. Essa juncio
de esforgos permitiu a implantagio de alguns importantes sistemas de
coleta e disposicio de esgotos sanitdrios.

Contudo, essa nova estrutura, na qual o Estado, em suas diversas esleras,
¢ o Unico poder concessiondrio, mostrou-se insuficiente para arender 2
evolugio da demanda, que aumentava a taxas crescentes em funcio do
processo de urbanizacio. Dois problemas apresentavam-se como funda-
mentais: a insuficiéncia dos recursos vis-d-vis 2 magnitude requerida para
a realizacio dos investimentos necessdrios; € a ma alocacio dos mesmos,
visto que a falta de coordenacio entre os diversos organismos encarregados
do setor implicava desperdicio dos jd reduzidos recursos.

Em 1942, quando da IT Guerra Mundial, foi criado, através de um
acordo entre os governos americano ¢ brasileiro, o SESP (Servico Especial
de Saude Publica), com o objetivo de sanear as regides dos vales dos rios
Amazonas e Doce, protegendo assim as populagdes que produziam matérias-
primas necessarias 4 guerra: borracha, mica e quartzo.

O SESP desempenharia um papel bastante importante na evolugio
futura do saneamento no Brasil, principalmente dos pontos de vista téenico
€ organizacional. Planejado para ser extinto quando findasse a guerra, ele,
entretanto, permaneceu, estendendo seus servicos a outras regides do pais.
Foi por meic do SESP que se viabilizou o treinamento de técnicos brasi-
leiros nos Estados Unidos (através de bolsas de estudo), tendo contribuido
também para a criagio dos primeiros cursos de satde publica para enge-
nheiros no Brasil: introduziu importante literatura sobre saneamento e
tratamento de dgua com técnicas modernas de filtracio e disseminou o
conhecimento de processos como o da fluoretacio. £ também através do
SESP que as autoridades e entidades ligadas ao saneamento conscientizam-
se dos elos existentes entre o setor e a saude publica, dada a forte cor-
relagio inversa entre a quantidade e qualidade dos servigos de saneamento
e os niveis de doengas endémicas e taxas de mortalidade infantil.

O advento do SESP e sua posterior evolugio demarcaram um ponto
de ruptura com a estrutura organizacional segundo a qual o sistema
operava anteriormente. Com sua criagio e, principalmente, com a am-
pliacgio de sua interven¢do no pds-guerra, iniciou-se uma mudanca no
sentido de fortalecer ¢ poder municipal e resguardar a autonomia dessa
esfera de governo quanto as decisdes no campo do saneamento. A partir
de 1952, o érgio comegou a assinar convénios junto aos municipios para
construcio, financiamento e operagiio de sistemas. Os recursos provinham
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de fundos rotativos, formados com dinheiro piblico, que previam o re-
torno das aplicagdes,

Em 1960, o SESP transformou-se em fundacio e consolidou o processo
de organizacio dos servicos de sancamento tendo por base o poder muni-
cipal, seja através de autarquias, seja via administragio direta. A Fundacio
SESP se fortalecia: formaram-se novos fundos com recursos tributdrios
da Unido e com empréstimos de agéncias internacionais como BID,
USAID, etc. K consolidou-se gradativamente como um organismo captador
de recursos e fornecedor de servigos de assisténcia técnica, embora o poder
decisdrio permanecesse com os municipios.

Essa nova estrutura de municipalizacio dos servigos apresentava, com
relacio 4 anteriormente vigente, a vantagem de contar com uim OIganismo
que facilitava ¢ flexibilizava a canalizagido de recursos para o setor, além
de comprometer decisivamente com a tarefa do saneamento também os
recursos ¢ esforcos municipais, antes ndo requisitados com a mesma inten-
sidade.

Todavia, problemas que afligiam a2 estrutura anterior continuavam
presenies: os recursos permaneciam escassos frente aos montantes reque-
ridos pelos investimentos necessirios, enquanto a municipalizagio dos
servicos, a despeito de ser favorivel do ponto de vista da observancia
das peculiaridades de cada regido quando da tomada de decisbes, nio
viabilizava uma coordenacio de esforgos das diversas esferas de poder.

Assim, tratava-se o problema “no wvarejo”, nio se dispunha de uma
visio nacional da questdo, os municipios de baixa renda continuavam
impossibilitados, técnica e financeiramente, de enfrentar o problema, os
mecanismos de controle das aplicacGes vis-g-vis os resultados obtidos eram
frouxos e perdia-se em eficiéncia. '

Na década de 60, o Brasil ocupava o penﬁltimo lugar na Amcdérica
Latina em termos de saneamento hisico: menos de 509, da populacio
urbana era atendida com dgua e cerca de 259 com esgotos sanitdrios.

Contudo, foi através desse tipo de estrutura que surgiram e se conso-
lidaram alguns sistemas até hoje bastante eficientes do ponto de vista
técnico e auto-sustentiveis [inanceiramente mediante retorno tarifdrio.
E o caso, por exemplo, dos sistemas das cidades de Campinas, Osasco ¢
Porto Alegre.

Com o golpe militar de 1964 e as reformas econdmicas que se seguiram,
essa estrutura municipalizada comegou a enfrentar problemas, pois a
reforma tributdria, ao concentrar os recursos oriundos de impostos prin-
cipalmente na esfera federal, impossibilitou a maioria dos municipios
de realizar inversdes macicas em sancamento. A propria Fundagio SESP
se enfraqueceu, enlrentando dificuldades para captar recursos e repassa-los
aos municipios, uma vez que novos organismos eram criados, paralelamente
a um processo de radical mudanca na estrutura e na filosofia que preva-
leceriam no setor com o infcio dos governos militares.

J4 em 1966, o “Plano Decenal de Desenvolvimento Econdmico e Social
1967-1976", além de estabelecer metas para abastecimento de dgua e
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expansio dos sistemas de esgolo, trazia recomendacdes, quanto a lorma
de operacionalizacio do sistema, que explicitam com clareza o teor das
mudangas pretendidas. Essas recomendagdes foram integralmente endos.
sadas pelo “Programa Estratégico de Desenvolvimento 1968-1970™ (PED),
4 saber: :

a) centralizagio das decisdes na esfera federal;

b} limitagdo das aplicacdes a fundo perdido; e

¢) instituigdo de um sistema de financiamento auto-sustentado (via
tarifas) com captagio auténoma de recursos em relagio ao orcamento
fiscal.

Dentro desta nova filosofia criou-se, em 1967, o FISANE (Fundo de
Financiamento para Saneamento), reunindo recursos federais e €mpres-
timos externos. Foram rambém transferidos para o FISANE os recursos
¢ compromissos dos antigos Fundo Nacional de Obras de Saneamento e
Fundo Rotativo de Aguas e Esgotos. A gestio do FISANE foi inicialmente
atribuida ao DNOS (Departamento Nacional de Obras de Saneamento),
que havia sido criado em 1940, mas logo em seguida [oi transferida
para o BNH, com a criacio, em 1968, do SFS.

O SFS reunia, assim, no comando de uma unica entidade, a maior
parte dos recursos destinados ao setor de saneamento * e restava-lhe agora
viabilizar a implantacio de um programa mnacional de saneamento,
coroando o processo de centralizacio das decisdes em nivel federal Assim,
o SES, através do BNH, passou a coordenar, normalizar e fiscalizar acdes
€ Tecursos das diversas esferas de poder destinados a essa drea. O FINANSA
(Programa de Financiamento para o Saneamento), que j4 havia sido
criado em 1967, tornou-se um dos instrumentos mobilizadores de recursos
do SFS e passou a contar entdio com recursos proprios do BNH (provindos
do FGTS e das cadernetas de poupanga), com recursos do FISANE, com
recursos de outros empréstimos realizados junto a instituicdes internas e
externas e com o retorno dos empréstimos concedidos. Os outros instru.
mentos mobilizadores de recursos do SFS foram os FAF {(Fundos —
estaduais — de Financiamento para Aguas ¢ Esgotos), cuja criacio por
parte dos estados foi recomendada e estimulada pelo BNH desde 1968.
Os FAE vio ser constituidos basicamente por recursos tributdrios dos
cstados,

Todo este arcabougo institucional destinava-se, em ultima instincia, a
criagio e fortalecimento, em cada estado, das CESB, que seriam as com-
panhias estatais responsiveis pela implantagio, ampliacio, melhoramento
€ operagio dos sistemas de abastecimento de dgua e esgolos sanitarios,
além de mutudrias finais de todos os empréstimos oriundos dos recursos
mobilizados pelo SFS através do FINANSA e dos FAE.

2 A Fundacio SESP permancce ligada ao Ministério da Satde, mas, como ja se
assinalou anteriormente, teve sua atuagio bastante esvaziada em funcio desse processo
de centralizagio ocorrido a partir de 1964,
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Assim, o Estado delegava as CESB, em regime de concessdio, a prestacio
dos servigos puiblicos de saneamento. Inaugurava-se, dessa forma, uma
nova etapa: depois das empresas estrangeiras, do Estado funcionando
diretamente como poder concessiondrio e da municipalizacio, temos agora
as empresqs estatals, organizadas em cada estado da Federagio, como
concessiondrias dos referidos servigos.

3.2 — 0 modelo PLANASA

Finalmente, uma wvez estruturado o instrumento financeiro através do
SFS, institucionalizou-se, em 1971, o PLANASA (Plano Nacional de
Saneamento), com o objetivo fundamental de eliminar o déficit de sanea-
mento no Brasil e sustentar, de forma permanente, o equilibrio entre
oferta e demanda desses servicos. As metas eram bastante ambiciosas,
mas os gestores do Plano acreditavam em sua viabilidade e indicavam
que a mesma repousava fundamentalmente na performance futura das
CESB e, portanto, em seu desenvolvimento enquanto empresas. Os gover-
nos dos estados deveriam encarregar-se de conseguir a adesio dos muni-
cipios ao PLANASA, o que significava a entrega dos servicos locais de
agua € esgoto a pestio das CESB.

Assim, as empresas criadas sob a inspiragio do PLANASA foram consti-
tuidas sob a forma de sociedades anénimas com controle estatal e dotadas
de uma estrutura técnico-gerencial que passaria progressivamente a assu-
mir poderes de decisio empresarial. Desnecessario dizer que essa estru-
tura¢io do sistema, ao repousar basicamente sobre as empresas estatais,
passou a ter como critério fundamental, na aprovacio ou nio de projetos,
o de sua viabilidade econdmico-financeira, vale dizer, ¢ da probabilidade
de retorno dos investimentos.

O SFS ficou entdo estrnturado da seguintc lorma: o BNH (através do
FINANSA e dos diversos subprogramas especificos a ele ligados) e os
governos estaduais (através dos FAE) participariam em partes iguais do
montante de recursos emprestados pelo SFS as CESB. A participagiio
dos governos estaduais, todavia, ficava limitada a 5%, dos recursos
tributiarios do estado e, assimi, no caso de o governo estadual nio con-
seguir integralizar o FAE, o BNH faria empréstimos adicionais, para a
concessdo dos quais foi criado o programa EFISAN. Nesse caso, o estado
se responsabilizaria pelo adimplemento do empréstimo junto ao BNH,
sendo que ndo poderia empregar os Tecursos do FAE em seu pagamento.
Todos os empréstimos fornecidos pelo SFS as CESB, ultrapassado certo
prazo de caréncia, previam o pagamento de correcio monetiria e uma
taxa de juros que variava entre 2 e 109, ao ano, a depender do programa
e da regido em que se localizava a CESB demandante.

Na existéncia de investimentos cujo volume de recursos requerido
ultrapassasse a capacidade de endividamento das empresas estaduais, o
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SFS previa a aplicagio de recursos a fundo sem retorno, os quais nio
onerariam, portanto, as tarifas a serem cobradas. Esses recursos deveriam
vir prioritariamente dos municipios beneficiados pelo projeto em questio
e na proporgio maxima de 259, do montante total necessdrio. Todavia,
no caso dos municipios de baixa renda, essa participagio poderia ser
reduzida, ou mesmo dispensada, e nesse caso os recursos a fundo perdido
proviriam dos orcamentos estaduais e federal.

Como se percebe, a partir da institucionalizacio do PLANASA, os
recursos destinados ao setor de saneamento vAao se originar fundamen-
talmente de empréstimos, sendo inexpressiva a participagio dos recursos
a tundo perdido. Mesmo no caso dos FAE, cujos recursos advém dos
or¢amentos dos estados, seus repasses as CESB via SFS transformam-nos
em empréstimos, Como jd assinalamos anteriormente, tal sistema implica,
evidentemente, que a légica da auto-sustentagio financeira passa a presidir
todas as tomadas de decisdes no imbito do PLANASA.

Assim, com a institucionalizacio do PLANASA, completa-se a mudanca
radical no setor que os planos governamentais de 1966 e 1967 ja deli-
neavam, pois que:

@) as decisées ficam centralizadas em Ambito federal, e os municipios
perdem autonomia nessa drea quando aderem ao PLANASA e os estados
tragam seus planos junto ac BNH, j4 que os projetos das CESB devem
ser aprovados por aquela institui¢io para que os recursos sejam liberados;

by dificultam-se e restringem-se a0 mdximo as aplicagdes a fundo
perdido; e

¢y institui-se um sisterna de financiamento com capta¢io a2utdnoma
de recursos em relagio ao orcamento fiscal, ji que a maior parte deles
advém de empréstimos (e mesmo os recursos provenientes dos orgamentos
estaduais sdo tratados como tal). Assim, dado o carater oneroso dos
recursos, as CESB vio desenvolver o que se convencionou chamar de
politica de tarifas realistas. Além disso, o proprio PLANASA previa que,
assim que o déficit de sanecamento fosse eliminado, os FAE deveriam
estar capitalizados de forma a financiar os investimentos apenas com o
retorno dos empréstimos, prescindindo assim dos recursos estaduais. O
proprio BNH deveria gradualmente sair do sistema, na medida em que
os fundos estaduais gerassem um fluxo de retorno capar de suportar
integralmente o programa, Quando esse momento chegasse, o sistema entio
resuliante seria auto-sustentdvel,

Em suma, o sucesso do modelo PLANASA estava condicionado & viabi-
lidade econémico-financeira das concessiondrias estaduais. A médio ¢ longo
prazos, as tarifas, unica fonte de receita das CESB, deveriam ser suli-
cientes para manter os sistemas em funcionamento (incluindo-se ai,
portanto, também a depreciagdo, ou seja, os custos incorridos na repo-
sicio de pegas e equipamentos desgastados pelo usc) e fazer face aos
servigos da divida contraida junto ao SFS. Ao se capitalizarem, os FAE
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teriam entio condicdio de financiar a continuidade dos investimentos
no setor, podendo, inclusive, dispensar a participa¢do dos recursos tribu-
tirios dos estados.

Os gestores do PLANASA justificavam e defendiam sua implementagio
argumentando da seguinte forma: *

a) era preciso introduzir um elemento de racionalidade no explosivo
crescimento urbano do pais; o conceito de auto-sustentagio e o principio
do fortalecimento empresarial introduziriam, pela via do saneamento, a
desejada racionalidade;

b) como os recursos destinados ao setor sempre foram irrisérios e
aplicados desordenadamente, o PLANASA aumentaria de forma consi-
derdavel o sen montante e centralizaria os esforcos (antes pulverizados),
com o que obteria desejdveis ganhos de escala e, ao optar por uma
politica de tarifas realistas ao invés da politica de subsidios anteriormente
vigente, garantiria o atendimento das necessidades que aumentavam a
taxas crescentes;

¢) através do SFS, a realizagfio dos programas tornar-se-ia indepen-
dente das oscilagBes orcamentdrias e os servigos iniciados teriam seu
término garantido no menor prazo;

d} os aspectos sociais do problema nio seriam descurados: as eco-
nomias de escala e o sistema de caixa tunica, resultantes da centralizagio
das atividades e dos recursos no BNH, permitiriam um sistema de com-
pensacdo tinanceira por intermédio da atuacio da empresa estatal; o
principio do subsidio cruzado seria entdo viahilizado, ou seja, os muni-
cipios mais ricos subsidiariam os investimentos das cidades mais pobres,
de modo que a tarifa minima fosse suportivel pelas familias de mais
baixa renda; e

e) o PLANASA afiancava a existéncia de elicientes sistemas centrali-
zados de coordenacio, programacio, fiscalizacio e controle, os quais
garantiriam, ao longo do tempo, ‘“‘a acioc eficiente que conduz os pro-
gramas aos objetivos firmados pelo governo” [Pires (1972, p. 7).

Os criticos do programa lamentavam a excessiva centralizagio, descon-
fiavam do empenho do sisterna no aspecto soclal, consideravam que a
realizacio de obras em grande escala e a “homogeneizagio” dos problemas
de diferentes regides estariam mais a servico das grandes empresas de
construcgdo civil e produtoras de equipamentos do que a servico da
populacio, etc.

Passados hoje mais de 15 anos da implantacio eletiva do PLANASA,
temos condicdes de avaliar os resultados que produziu. £ o que faremos
no proximo topico.

3 Os argumentos aqui listades foram retirados de uma publicagio do BNH que
visava justamente expor ¢ defender os conccitos bisicos da formulagio do PLANASA
[ver Pires (1972)].
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3.3 — Os resultados do PLANASA

Analisaremos os resultados do PLANASA segundo trés Sticas distintas:
inicialmente, faremos uma avaliacio da adesio dos municipios ao Plano,
© que nos dari uma idéia da centralizagio efetivamente ocorrida e da
receptividade e “adequagio” politica do mesmo (note-se que a adesio de
um municipio ao PLANASA, uma vez que implicava a entrega dos servicos
locais de dgua e esgoto a gestio das GESB, devia ser aprovada pela
Cimara de Vereadores da cidade); em segundo lugar, estudaremos a evo-
lucio dos investimentos realizados através do SFS em abastecimento de
dgua e em esgoto sanitdrio no periodo 1971/84; por fim, analisarentos os
resultados do Plano, wis-d-vis as metas tragadas, no que tange a atendi-
mento da populagdo ¢ aos objetivos mais gerais a que o mesmo se pro-
punha.

3.3.1 — Avaliagio das localidades integradas *

No ano de sua implantacio, 0 PLANASA contava ja com 230 municipios
integrados aos servicos de abastecimento de dgua e seis municipios no que
concerne a sistemas de esgotamento sanitario. Esses nimeros iniciais
cvoluem com bastante rapidez, sendo que em 1974 era ja de 1.029 o
nimero de localidades integradas para dgua e de 96 o de localidades
integradas aos servicos de esgoto.

A adesio ao PLANASA encontrou receptividade junto aqueles muni-
cipios que enfrentavam problemas na gestio de seus sistemas locais de
dgua e esgoto ¢ cujos scrvicos eram ineficientes, Todavia, como subli-
nhamos anteriormente, virias localidades haviam conseguido, & época da
municipalizacio dos servicos e com o auxilio da Fundagio SESP, implantar
¢ consolidar sistetas de sanecamento bastante eficientes, tanto do ponto
de vista técnico quanto financeiro. Essas localidades estavam, pois, ¢m
situagdo bastante tranqiiila no que diz respeito a esse setor quando da
criagio do PLANASA e apresentaram, por issa, resisténcias consideraveis
para sua adesio. Em primeiro lugar, porque aderir ao Plano significava
perder a autonomia municipal nessa drea; em segunda, porque a adesio
nao implicava garantia quanto 4 obtencio de recursos para investimento; 3
¢, finalmente, porque as tarifas de alguns desses servicos locais eram infe-
riores aquelas cobradas pela empresa estatal, e aderir ao Plano significava
ter de elevi-las.

Contudo, como a existéncia do PLANASA jd representava um obsticulo
a continuidade dessa estrutura {através, por exemplo, do enfraquecimento
¢ esvaziamento da Fundagio SESP e do acesso dilicultado a recursos

+ Os dados relativos a este Wpico estio em Augusto (1087).

3 Lssa garantia ndo existia porque as decisdes de investimento nipu dado municipio
cram tomadas pela empresa estatal. Além disso, por motivos politicos, as CESB muitas
vezes deixavam de investir em alguns municipios.
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financiados), muitas resisténcias foram vencidas, e o mim(_aro de_muni-
cipios integrados ao Plane continuou a crescer, a taxas considerdveis, ano
apods ano.

Além disso, para que o PLANASA fosse bem-sucedido, enquanto modelo
de gestdo do setor, o que mais interessava era justamente a adesdo desies
municipios que ji dispunham de sistemas eficientes. A partir de 1974
as autoridades encarregadas da administragio do Plano imprimem um
esforco ainda maior no sentido de integrar o maior nimero possivel de
municipios, e as taxas de crescimento do nmimero de localidades parti-
cipantes do PLANASA elevam-s¢ ainda mais. Por outro lado, em 1977
foi criado o CPP (Programa de Comunidades de Pequeno Porte) para
atrair os municipios que, por sua pequena dimensdo, apresentam custos
reduzidos na implantacio e manutencio dos servigos de saneamento, 7

Assim, em 1984 o PLANASA contava com 3.900 localidades integradas
aos servicos de dgua e 447 integradas aos servigos de esgoto. Nesse mesmo
ano, 809, do tetal da populagic urbana abastecida por dgua e 729, da
populaciio total servida por esgoto cstio vinculados ao PLANASA. A
centralizagio ocorrida fol, portanto, bastante significativa.

3.3.2 — Os investimentos do SFS no periodo 1971/84

As Tabelas 1, 2 ¢ 3 apresentam os investimentos a precos constantes
(Cr§ milhdes de 1984) realizados pelo PLANASA no periodo 1971/84
em abastecimento de agua e rtedes de esgoto.

Considerados dgua e esgoto conjuntamente, verifica-se que, em termos
reais, os investimentos financiados pelo SFS cresceram a taxas conside-
raveis até 1981 (média geométrica de 2549, ao ano), apresentando, a
partir dai, uma queda brusca que os leva, em apenas trés anos, a retroagir
aos niveis de 1974 (média geométrica de queda de 26,59, ao ano).

& Cabe salientar, contudo, que, ainda hoje, um numero razoavel de nmunicipios (e

alguns bastante importantes) permanece fora do dmbite do PLANASA. Esses municipios
autdnomos criaram, em 1984, a ASSEMAE (Associagio Nacional dos Servicos Municipais
de Agua ¢ Esgoto) , para tentarem enfrentar, juntos, problemas como a falta de recursos
e as altas tarifas de energia clétrica cobradas na producio dos scrvigos.

T Almeida (1977, p. 52) argumenta que a execucio do PLANASA (no que tange ao
abastecimento (e dgua) teria cumprido, até 1975, sua parcela mais vidvel, “restando,
a partir de entdo, enfrentar os projetos de menor dimensdo, cin um ndmero mais
elevado de nicleos urbanos, que apresentam maiores deficiéncias no  abastecimento
efetivo de uma populagio com menor poder de compra ... deve-se supor que a exccugio
do Plano mostra-sc mais diticultada no periodo 1975/807. Esta colocagio, em principio,
contraria nossas ltiinas afirmacées. Todavia (e aqui, evidentemente, nos beneficiamos
de estarmos realizando unia andlise o posteriori) , os dados mostram que nio 6 o nmero
de localidades integradas ao PLANASA cresce vertiginosamente depois de 1975, como
o proprio retorno dos investhnentos nio sofre solucdo de continuidade, o que 56 vem a
ocorrer 4 partic da crise dos anos 80. Note-se ainda que o proprio Almeida (1977, p. 115)
reconhece que “o cumprimente do Plano subording-se i\ aquiescéneia dos governos mu-
nicipais em entreginem a exploragio de seus servicos de dgua 2 concessiondria do Estado™
{grifo nosso) .
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Evidentemente, a explicagio de fundo para uma contragio tio abrupta
€ a Tecessdo que o pais enfrenta, a partir de 1981, em funcio do agra-
vamento dos desequilibrios externos. O PLANASA sofreu os reflexos dessa
crise sob diversos pontos de vista,

Em primeiro lugar, os recursos proprics do BNH foram fortemente
penalizados pelos saques efetuados junto ao FGTS. Além disso, o5 emprés-
timos externos ficaram seriamente problematizados, principalmente com
o agravamento da crise internacional a partir da moratéria do México
em 1982, Assim, a situagio complicouse consideravelmente em relagio
aos recursos mobilizados pelo FINANSA,

Lim segundo lugar, os FAFE, em funcio da redugio real enfrentada pelas
receitas tributdrias dos estacos, passaram a recorrer de modo intenso ao
programa EFISAN, ou seju, a complementacio de seus recursos através
de empréstimos dos estados junto ao BNH. Tal fenémeno ocorre parti-
cularmente no periodo 1981/82, excegio feita 2 regido Nordeste (ver
Tabelas 4 2 8 sobre a evolugio da composicio dos recursos do FAE).

Mesmo assim, a participacio dos FAE nos investimentos totais realizados
através do SFS cai sensivelmente, principalmente nos titimos anos do
periodo (ver Tabela 9).8

Em terceiro Iugar, as aplicacées a fundo perdido também se reduzem
significativamente (conseqiiéncia evidente da politica de contragio fiscal
levada a efeito nesse periodo) e, no cuso dos investimentos em esgotamento
sanitario, sua participa¢io chega praticamente a zero,

Por fim, o retorno dos empréstimos, que deveria capitalizar os FAFE,
também fica comprometido. A situagio financeira das CESB complica-se
sobremaneira, n#o s6 porque o governo utiliza freqiientemente as tarifas
publicas como amortecedoras de tensdes inflaciondrias {no caso da
SABESP, por exemplo, a tarifa média caiu 16,3%, em termos reais no
biénio 1983/84 — ver Tabela 10) como porque a prépria recessio reduz
o nivel de consumo dos servicos. Assim, o grau de endividamento das
CESB clevase rapidamente, de modo que a possibilidade de os FAE
virem a financiar os investimentos apenas com o retorno dos empréstimos
{prescindindo dos recursos tributarios dos estados e dos recursos do BNH)
revela-se inexeqilivel. A crise financeira das estatais aparece assim como
0 n6 goérdio que compromete todo o arcabouco institucional montado no
pos-64 para desenvolver o setor de saneamento no pais (ver Tabela Iy .»

#  Almceida (1977) apontava a necessidade de os governos estaduais aplicarcmn maior
parcela de seus recursos (através dos FAF) no PLANASA, o que efetivamentc ocorre
até 1979. A partir de 1980, os reflexos da crise comecam a se fazer semtir, de modo qlic
a participagio dos FAE retroage, em alguns casos, para niveis inferiores aos de 1071,

¥ Almeida (1977} observa (tendo por base dados até¢ 1975) que as programagdes
do PLANASA contavam, naquela ocasifio, com o significativo aumento dos retornos dos
financiamentos concedidos pelos FAE as CESB (o que deveria facilitar a continuidade
dos investimentos) e alerta, assim, para a importdncia da capitalizagio das concessio-
ndrias no arcabougo geral do Plano.
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Tasera 4

Evolucio da composigio dos recursos do FAE — regido Norte
{(Em mil UPC)

Desembolsos

Integrafizacdo

do TAE direta dos Retoing BNH/HNEST
Anos estados RA C/A D/A
(A (B} (G} {0)
1970 1 11 ] 100,00 0.00 0,00
1971 99 118 il 119,19 0.00 0.00
1972 114 100 14 B7.72 1228 0,00
1973 39 78 20 200,00 51,28 0.00
1974 52 72 N 138,46 58,62 0,00
1975 206 185 15 B7 89,81 7,78 3252
1976 2098 168 98 79 81,85 47 80 38,64
1977 171 238 20 16 139,18 11,70 9,36
1978 h8 97 27 167,24 45,55 0,00
1979 118 526 17 44702 9832 0,00
1980 467 666 L] 142 61 18,84 0,00
1881 652 603 59 266 97,48 9,05 40,80
1982 1.032 224 30 609 211 30,04 59,01
1983 881 155 119 B56 1740 13.36 73,83
1984 bh7 204 228 238 36,62 40,93 4273
Total 4.673 3 445 1.146 1.931 7372 52 4132
TABELA b

Evolugio da composigio dos recursos do FAE

— regido Nordeste
(Em mil UPC)

Desembolsos Integralizacio

do FAE dirgta dos Retornp BNY/FINEST
Anos estados BIA CiA /A
1A) (B) (C} (0}
1970 1117 450 ? 579 40,29 018 51,84
1971 537 537 9 208 8418 142 4557
1972 202 1.088 92 952 54,08 457 47,32
1873 2.130 1111 212 904 52,16 9,99 4744
1974 45580 486 380 3.208 19,47 857 70,51
1975 3.465 801 558 1.958 2312 18,99 5780
1975 3.522 8590 965 1.750 25,27 2149 4969
1977 4.076 805 1.172 21N 19,75 28,75 53,26
1978 5.063 729 1.185 3.240 14,40 73,60 03,99
1979 3.368 958 1.501 1.33 28,28 44 hh 40,99
14980 3.861 896 1.690 1.928 231 2377 4994
1981 4.736 1.258 1.793 1.635 2993 42,33 38,60
1982 4 615 458 2.3 2.140 9,95 50,73 45,37
1983 3.820 8 2.540 1.218 8,78 11,55 33,85
1984 2746 148 1.679 1.086 5,43 61,14 34,55
Total 45 .014 11.338 16.283 24.448 2313 33,23 49,38
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‘TARELA 6
Eyolugido da composicio dos recursos do FAE — regido Sudeste
(Em mil UPQ)

Desembolsos  Integralizacéo
do FAE direta dos Retorno BNH/FINEST

Anos estados B/A CiA D/A
(0 (8] (c 1)
1970 1.033 1.061 n 1021 3.00 4,00
191 766 622 201 §1.20 26,24 0.00
1972 1.594 1.420 364 §9.08 22.84 0,00
1973 5.364 5.074 523 94,24 a7 0.00
1974 1.948 1.134 G54 106 58,16 33.56 5.44
1975 b.536 4.472 918 56 80.78 16,63 1.01
1976 11.003 9.30 1.360 212 85,35 12,36 193
181 14.559 11.214 1.849 1.972 7702 12,10 13,54
1978 14.977 9.9 2.534 3.768 66,17 16,92 25,18
1979 18.423 16805 4.03 G.407 58,65 21,88 34,74
1980 20 830 9.352 5172 5.654 44 50 24,83 2714
1981 34.947 1.203 5367 16.485 3.44 15,36 4718
1982 24 467 5.446 7.604 11.510 22.26 31,08 47,04
1983 10.707 2.922 6.320 2.081 7.9 58,03 19,44
1964 §.690 t.084 .21 647 12.47 82,98 145
Total 174.850 7511 44 136 48 895 42.95 25,24 27,96

-

TABELA 7
Evolucdo da composicdo dos recursos do FAE — vegido Sul
(Em mil UPC)

Desembolsos  Integralizacdo
do FAE direta dos fetorna BNH/FINEST

Anos pstados B/a CiA DiA
(A) 1B} {C} (D)
1970 2
1971 255 284 1M11.37 0.00 0.00
1972 147 143 4 87,28 272 0,00
1973 788 761 38 96 45 482 0,00
1874 1.336 1.314 m 23 102,84 7,56 7
1975 1.231 940 203 76,36 16,49 0,00
1976 1.368 670 247 565 48,98 18,06 4130
1977 1.914 323 367 1.082 16,68 1917 58,93
1978 2.157 Ak 455 893 33,33 21,09 1,40
1979 2.048 1.338 661 197 65,33 32,28 9,62
1880 2.289 1.401 779 380 61,21 31,95 16,95
1981 3.602 443 751 2.523 12,24 20,85 70,04
1982 4.255 772 1.108 2.658 16,97 26,04 62,47
1903 4.940 482 1.130 3.430 975 22,87 58,43
1984 2.738 395 1.290 1.146 14,46 17111 41,86
Total 79.069 9.996 7.084 12.905 34,39 24,37 44,39
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TABELA 8

Evolugdo da composicio dos recursos do FAE — regido Ceniro-Oeste
(Em mil UPC)

Desembolsos  Integratizacio
do FAE direta dos Retorno BNH/FINEST

Anos pstads B/A C/A DiA
] (8) {C) (0}
1970 180 i ? 2 4278 1.1 11,67
191 133 106 3 15 78,70 2,26 11,28
1872 17 7 58,33 0,00 0,00
1973 208 186 21 8g,42 12,98 0,00
1974 355 325 35 91.55 9,86 0,00
1875 579 151 66 385 278 11,40 66,49
1878 782 425 7 285 54,35 10,10 36,45
1977 819 222 19 736 76,15 2,24 86,69
1978 529 142 66 301 22.58 10,49 55,80
1974 419 300 142 118 71,80 33,89 27.68
19680 1.030 626 155 426 60,78 15,06 41,36
1981 1.473 660 244 583 44 81 18,56 39,58
1982 1.743 743 413 656 4534 23,61 37561
1983 1.51 515 456 684 .87 203 42 46
1984 1.222 380 745 197 .10 68,97 16512
Total 11.23 4.925 2.452 4 4885 43,85 21,83 39.67

FONTE: BNHISFS/PLANASA, Aplicacdes g resuftados, 1988 — 1984, Calculos: CEBRAP.

NOTA: Was Tabelas 4, 5, 4, 7, 8, segundo informagfes recebidas do BNH, as dades sobre recurscs do BNH/FINEST estdo computa-
dos na celwna “'integralizacho direta dos gstadas’', Assim, a soma das colunas B e [ daveria resultar na coluna A, o gue, contude, ndo
gcarre. © BNH, @my vez zonsuliado, ndo péde resolver a guestdo,

Dessa forma, os anos de crise e a complicada situacdo financeira das
CESB serviram para demonstrar a vulnerabilidade do SFS. A inviabili-
dade financeira das estatais de saneamento compromete 05 vultosos inves-
timentos que ainda estdo por ser feitos, pois que o déficit de saneamento,
que sc buscava extinguir com a criagio do PLANASA, apesar de ter sido
minorado, ainda coloca o pais em posicio muito distante dos padrdes
razodveis da experiéncia internacional.

No que respeita ao montante dos investimentos realizados no setor, a
situacgio é ainda mais grave se lembrarmos que os dados aqui analisados
sio brutos, incluindo, portanto, também os desembolsos efetuados por
conta da mera depreciagio, vale dizer, nio representam, em sua totali-
dade, ampliacio de capacidade instalada. A proxima subsecio tratara com
maiores detalhes estas ultimas consideragdes.
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TagrLA 9

Composicio dos investimentos do SFS — 1971/84

(Em %)
Agua Esgoto
Anos
Refinag FAE FPO Total Refinag FAE FPD Total
1871 39,3 358 23,9 100 384 6.7 54,8 100
1872 36,7 372 261 100 20,0 224 57.6 100
1973 417 385 19.8 100 29,3 26,1 448 100
1674 3.4 38,0 78 100 324 29,6 380 100
1875 40,9 379 2.2 100 404 277 314 100
1976 44,2 454 9.4 100 47 492 8,1 100
1977 443 1.8 4.1 100 48,1 414 125 100
1978 446 474 8.0 100 44,8 431 12,1 100
1979 474 48,1 40 100 47,7 437 8.0 100
1980 1.2 40.8 18,0 100 47,9 34,3 17.8 100
1981 R34 43,0 46 100 45,0 M3 13,3 100
1982 50.1 395 104 100 57,5 38,0 45 100
1983 65,8 27.2 12,5 100 705 29,5 0.0 100
1984 89,2 30,0 10,7 100 72.3 270 07 100
FOMTE: BNE/SFS/PLANASA, Apficacdes o resultados, 1968 — 7884, Caltulos: CERBAP.
Tasrra 10
SABESP: evolugdo da tarifa média real — 197484
Tarifa média Tarifa média -
Anos {precos correntes) {precos constantes de 1984) Vatiacdo
1974 0.81 298,57 —
1975 1.06 305,65 234
1976 140 285 82 —8,49
1977 1.83 261,80 —8.37
1976 3,06 315,74 2056
1979 485 326,11 296
1980 9,02 301,97 ~712
1981 18,45 316,60 484
1982 41,93 342,18 8,08
1983 91,14 292 91 —14,60
1984 286.51 286,51 —1.,95

FONTE: SABESP, Calcelos: CEBRAP.
GBS.: A firmula para se calcular a tarifa média & dada nor: receita 10tal da SABESP/valume totel de Agua e esgoto fornecidos.
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Tarrra 1}

Perfil da divida de algumas concessiondrias por origem de financiamento

— 1954
(Cr$ bilhoes)
Concessiondria BNH FAE Outros Total
COSAMA (AM]) 1.8 37.8 - 497
CAEMA [MA) 33,9 342 0.6 8,7
AGESPISA {Pl) 428 451 04 8e.0
CAGECE (CE) 54,2 65,5 18.8 1419
CAERN {RN) 31,6 742 — 105.8
CASAL {AL} 265 324 01 56,1
EMBASA {BA} 1572 175 88 4835
CESAN (ES) 1771 6.0 0.1 2432
CEDAE (RJ) 4241 389,3 5,8 899,2
COPASA (MG! 6048 6312 0.8 1.236,8
SABESP (SP) 2.070.8 1.9418 1726 4.185,2
SANEPAR (PR) 2999 39 nya 6337
CASAN (SC) 61,2 88,1 14 150,7
CORSAN ([RS) 1712 153.0 34 3281
SANEAG (GO) 50.5 718 —_ 1224
SANEMAT (M7 — 57.6 — 57,1
CAESB (DF) 55,2 394 8.2 109,8

FONTE - SARESPIFIPE, Padrdn de financismenia terifdrie do setor de ssneamonto bdsice. s.d.

3.3.3 — As metas tracadas e os resultados obtidos

As metas tracadas pelo PLANASA, quando de sua criagio, indicavam que,
em 1980, 8097, da populagio urbana deveriam estar abastecidos com agua
e 509, atendidos por servicos de esgoto. Pode-se dizer que a meta tragada
para abastecimento de dgua foi, ainda que com certo atraso, atingida
{em 1984 a percentagem de populagio urbana atendida ¢ de 80,39).
J4 no que tange aos servigos de esgoto, os resultados ficaram muito aquém
dos objetivos: em 1980 apcnas 3297, da populacio urbana eram servidos,
sendo que esse reduzido percentual permanece o mesmo aié 1984 (os
dudos sdo do BNH/SFS/PLANASA, Aplicacdo ¢ resultados, 1968-198%) .
Nio se pode csquecer também que, além do crescimento demografico, o
processo de urbanizacio continuou em marcha ao longo de todo o perfodo,
de modo que, em termos absolutos, o contingente urbano desprovido de
vedes de esgoto cresce continuamente. Atualmente, estima-se que mais
de 60 milhdes de pessoas, vivendo em cidades, n3o sio beneficiadas por
esse servigo, o que, segundo técnicos do setor, compromete seriamente a
saticle publica em nossas regiGes urbanas [ABES (1987)].

A disparidade entre os resultados obtidos para dgua e os atingidos
para esgoto encontra explicagio na filosofia que presidiu a criacio do
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PLANASA. O retorno do capital investido em dgua é mais rdpido do que

o investido em esgoto, enquanto que o custo per capita dos sistemas de
esgoto € o dobro do custo per capita dos sistemas de abastecimento de
agua. 1 Além disso, alguns tipos de investimento nessa drea, como, por
exemplo, as estaghes de tratamento de esgotos, nio permitem que se
identifique o usudrio final dos servicos, visto que representam economias
externas generalizadas, sob a forma de melhoria da qualidade ambiental;
sendo assim, torna-se invidvel financid-los pela otica da auto-sustentacio
financeira e do retorno tarifirio. Dessa forma, tendo em vista que o
critério que direcionava a aplicacio dos recursos era eminentemente
financeiro, ndo deve causar surpresa que os investimentos em sisternas
de abastecimento de dgua tenham sido privilegiados, 1!

NZo obstante, os investimentos em esgotamento sanitdrio cresceram
sobremaneira (¢ a taxas mais elevadas do que os investimenros em abas-
tecimento de dgua), principalmente até 1981 (Tabelas 1, 2 e 3). A partir
dai, contudo, quando os investimentos comegaram em conjunto a declinar,
a queda verificada nos investimentos em esgoto (83,49, de decréscimo
anual) ¢ significativamente maior do que para a agua (24,09, de decrés-
cimo anual) .

Além disso, a participagio dos investimentos em esgotamento sanitirio
nos investimentos totais realizados pelo PLANASA foi sempre inferior a
dos investimentos em dgua (o mdximo a que chega ¢ 409 em 1979) e
reduziu-se ainda mais nos anos da crise: em 1984, caitt para apenas 219z,
Fsses nuimeros demonstram que, a0 longo de todo o periodo, os inves-
tmentos em esgoto nio s6 foram preteridos relativamente aos investimen-
tos em dgua, como sofreram uma penalizagio ainda maior nos anos da
crise. A explicagio para esse tratamento desigual é a mesma ja indicada
anteriormente: com o crescente aperto financeiro das CESB, dificilmente
se decidiria aplicar recursos jd escassos em investimentos onerosos e de
longo prazo de maturacio.

Quanto ao lado social do problema, que os gestores do PLANASA
garantiam nio descurar, pode-se analisar os resultados obtidos sob diversos
enfoques.

Do ponto de vista regional, observa-sc que, dentre as regioes conside-
radas mais pobres, somente no Centro-Oeste os investimentos cresceram

1 Cabe lewnbrar ainda que a proporcionalidade entre as tarifas de esgoto € agua era,

a despeito do custo mais elevado do primeiro, muito reduzida no inicio do PLANASA,
s0 melhorande nos Wltimos anos, No caso da SABESP, por exemplo, a relacgio tarifa de
esgoto/tarifa de Agua era, em 1977, de 052, 0,70 e 0,81 para constmos até 15 m®/més,
15 & 50 m*/més e mais de B0 m?/més, respectivamente. Em 1982, esses mesmos ntimeros
passam para 0,80, 1,00 e 1,00 [ver Fagnani (1983) e Monteiro (1981, p. 460)].

11 Ao que parece, o privilégio concedido aos investimentos em ahastecimento de
dgua wis-d-vis os mmvestimentos cin esgotamento sanitirio obedecia, também, a uma estra-
tégia que buscava rcalizar, em primeiro lugar, os investimentos menos onerosos e de
mais rapido retorne para capitalizar, o mais rdapido possivel, as CESB, de modo a forta-
lecé-tas e torni-las aptas a realizar, entfio, os investimentos mais custosos e de waior
prazo de maturagio [Almeida (1977, p. 52, nota 1)].
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a taxas semelhantes as das regides tidas como mais ricas (Sul e Sudeste),
enguanto os investimentos no Norte e no Nordeste cresceram a taxas
mais lentas. !2 Nos anos da crise, todavia, a queda no nivel dos investi-
mentos é muito mais [orte nas regides ricas do que nas pobres: no Norte
e no Centro-Oeste os investimentos chegam inclusive a crescer no biénio
1982/83, so apresentando queda em 1984, Contudo, essa sustentacio dos
investimentos nas regides mais pobres nos anos da crise parece encontrar
uma explicagio muito mais adequada nos desenvolvimentos politicos que
se processavam no pais a essa época — projecdo politica do Ministro do
Interior no jogo politico-eleitoral — do que, propriamente, na suposta
preocupacio social contemplada no PLANASA,

Quanto ao sistema de caixa unica, que seria viabilizado através das
CESB, hd uma controvérsia consideravel, j4 que pessoas de igual noto-
riedade no setor possuem opinides radicalmente opostas: para uns fun-
cienou adequadamente, para outros jamais “saju do papel” (conforme
entrevistas ao CEBRAP, 1986/87) . Porém, na indisponibilidade dos dados
necessdrios para uma correta avaliagio, ¢ possivel alirmarmos que, nos
anos da crisc, os investimentos nos municipios mais pobres devem ter sido
prejudicados, nio s6 porque oO$ TECUTSOs €scasseavam, COMO porque o
retorno tarifdrio (bastante baixo nessas localidades) passou a ter impor-
thncia crescente para as CESB em func¢io do processo de estrangulamento
financeiro que experimentavam,

QQuanto i possibilidade de que a excessiva centralizagio do PLANASA
condusisse a realizacfio de investimentos de grande porte que atenderiam
mais aos interesses das grandes companhias de construgio civil do que
a0s interesses sociais propriamente ditos, o que se constata € que, de
fato, varias distor¢des desse tipo ocorreram, Os exemplos mais gritantes
sdo as imensas e sofisticadas estacdes de tratamento de esgoto construidas
em Manaus, Fortaleza e Salvador, sem que existissem redes coletoras!
Pelo seu vulto, o proprio Sanegran seria, segundo analistas do setor, um
caso desse tipo (conforme entrevistas concedidas ao CEBRAP).

Quanto a introducio, via PLANASA, de um elemento de racienalidade
no explosivo crescimento urbano, as evidéncias sio claras de que a mera
adocao do conceito de auto-sustentacio nio foi suficiente para tanto.
Em primeiro lugar, porque, em funcio dessa mesma adogiio, a politica de
saneamento nio [uncionou como indutora do desenvolvimento urbano
desejado; ¥ em segundo, porque o PLANASA cometeu um erro em sua

12

Cahe lewmbrar que os empréstimos do SFS as CESB contam com taxas diferen-
ciadas scgundo as regides (enquanto o Sudeste, por exemplo, paga 109, o Nordeste
paga 29, ao ano), o que poderia explicar o crescimento mais lento dos investimentos
nas regides pobres [ver Pires (1972)7.

4 Na mesma diregio e apontando um outro tipe de falha no plancjamento global
do PLANASA, Abmeida (1977, p. 116) lembrava quc “a falta de indicacdes de drcas
onde o suprimento de dgua sc faria mais facit, em termos fisicos e econdmicos, pode
determinar aumentos indescjiveis de custo social ... [e] uma distribuicio espacial das
atividades econdmicas contraria aquela gue se julgaria mais adequada, ou almejada,
no ambito da politica de desenvolvimento urbano’'.
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propria elaboragdo, qual seja, o de considerar o saneamento bdsico isola-
damente do setor de satde publica e medicina preventiva. De acordo
com a ABES (Associagio Brasileira de Engenharia Sanitdria ¢ Ambiental),
o Brasil poderia hoje gastar metade dos recursos que despende com
assisténcia médica se programas de prevengio, nos quais se incluem os
investimentos em taneamento bdsico principalmente nas regides urbanas,
tivessem sido desenvolvidos com maior intensidade.

Mas 0 PLANASA também marcou pontos positivos, além de ter atingido
a mera para abastecimento de dgua: aumentou em escala consideravel os
recursos destinados a saneamento, desenhou os contornos nacionais <o
problema, investin consideravelmente em treinamento de mio-de-obra, ctc.

Lntretanto, o estrangulamento financeiro das CESB estd, j& had alguns
anos, colocando em xeque o modelo. Tem-s¢ ainda um longo caminho a
percorrer para retirar o pais da posicdo constrangedora em que se cn-
contra, mesmo no imbito da América Latina, no que tange a saneamento
basico. 14 Mas, se, por um lado, as caréncias sio considerdveis, temos
hoje, por outro lado, como aspecto favordvel, um razodvel contingente
de mio-de-obra especializada, relativo dominio da tecnologia e capacidade
ociosa na produgio de equipamentos. Resta apcnas uma estrutura que
articule financeiramente todas essas variiveis. O que sC¢ pergunta, pois,
¢ se 0 modelo hoje vigente serd capaz de dar cabo dessa tarefa e quais
sdo as alternativas que se colocam. E o que tentarcmos responder a seguir.

4 —— As alternativas que se colocam

Dedicaremos esta se¢io 4 andlise das principals propostas destinadas a
superacio dos entraves hoje existentes para a necessiria expansio da
oferta de servicos de saneamento bdsico. As sugestdes giram em torno
de dois eixos: de um lado, propde-se reformular o perfil da intervencio
governamental neste setor, mantendo, grosso modo, a estrutura institu-
cional bdsica implementada a partir da segunda metade da década de 60;
e, de outro, um novo arranjo institucional ¢ sugerido pelo economista
Igniacio Rangel, consistindo numa “privativacio” da exploracio (e nio
da propriedade) dos servigos de utilidade publica, dentre os quais sc
inclui o setor de saneamento (Para nossos propositos, chamaremos cste
processo de “privatizacio regulada”).

14 Em nimeros grossciros, estima-se que atualmente o PLANASA investe por ano
cerca de Czh 140 bilhées, sendo que Cz3 8,0 hilhdes provém do BNH (volume esic
que compromete cerca de 309, e seus recursos) e Cz8 6,0 bilhdes dos estados. Segundo
especialistas do setor, o Brasil precisaria investiv cerca de Cz8 30 bilhoes anuais para
que sc atingisse, cm [990, um nivel accitdvel de saneamento {lodas as cifras estio em
cruzados de dezembro de 1986y [ver ABES (1986) |.
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Na Subsegio 1.1 analisaremos os problemas que tém sido apontados
com respeito ao funcionamento do modele PLANASA e as solugdes preco-
nizadas para superd-los. A denominagfio “a ilusio {iscal” — uma referéncia
explicita a lgnacio Rangel — decorre do fato de que, como veremos, a
superacio das diticuldades depende criticamente de um aporte signifi-
cativo de recursos fiscals, o que nio nos parece possivel.

Na Subsecio 4.2, quc denominamos “desmanchando a ilusdo” discuti-
TLmOs as premissas € o encadeamento Idgico da proposta de privatizacio
regulada, procurando assinalar seus limites e suas possibilidades no que
respeita i evolugio futura do setor de saneamento no pais.

Breves notas conclusivas fecham a secio.

4,1 — “A ilusdo fiscal”

A necessidade de uma reformulagio do setor de saneamento basico parece
ser uma conclusio unfnime: tanto analistas da drea e entidades de classe
a ela ligadas quanto o proprio governo da Nova Repuiblica tém demons
trado consciéncia deste fato. Seu objetivo primordial seria a correcio das
distor¢des introduzidas pelo modelo de intervencio adotado pelos governos
militares, mais especilicamente aquele inaugurado pela institucionalizacio
do PLANASA.

A inadequagio deste modelo decorreria de intmeros fatores interli-
gados, sendo os principais o cardter excessivamente estreito da nocio
de saneamento, a centralizacio embutida no modelo institucional e sua
tilosofia eminentemente empresarial, pautada na auto-sustentacao finan-
ceira. Aprofundemos mais cada uma destas criticas.

Argumentam os criticos do atual modelo que, para se alcancar melhores
resultados em termos de bem-estar social, a nogio dc saneamento dzveria
ser alargada, incorporando (além do abastecimento de dgua e do esgota-
mento sanitirio) as drenagem e limpeza urbanas, a proteciic de manan-
ciais ¢, linalmente, o tratamento de residuos solidos. Além disso, seria
imprescindfvel uma articulagio efetiva entre as politicas de saneamento
e as estabelecidas para setores correlatos. Por exemplo, é preciso focalizar o
saneamento como um elemento do problema mais amplo da satde piblica,
ou seja, reconhecer seus cteitos em termos e medicina preventiva.

A centralizacgiio do processo decisorio na estera federal (através da
atuacio do BNH — drgdo responsivel pela politica e controlador de
parcela importante dos recursos destinados ao setor) foi acompanhada
de umu tentativa de concentracio nas CESB da oferta dos servicos. Apesar
das pressdes, ao que tudo indica considerdveis, sofridas pelos municipios
(detentores do poder concedente pela Constituigio em vigor) no sentido
de que permitissem a exploragio dos servicos por parte das empresas
estaduais, a “monopolizacio regional” nio se concretizou inteiramente,
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Conforme j4 assinalamos, muitos municipios se mantiveram autdnomos
em relagio ao PLANASA e, mesmo sem contarem com as linhas de finan-
ciamento do SFS, foram em geral capazes de [ornecer servigos de boa
qualidade a tarifas em média inferiores as cobradas pelas CESB. %

Lste tipo de constatacio é freqiientemente usado como argumento em
favar da descentralizacdo. Os defensores desta tese ponderam que as deci-
sdes tomadas em dmbito federal e estadual nem sempre sio adequadas
as particularidades locais. As solugdes costumam ser padronizadas e, muitas
vezes, superdimensionadas, o que satisfaria os interesses das empreiceiras,
introduzinde um importante elemente de desperdicio dos recursos. 19
Neste sentido, a descentralizacio seria um pressuposto para que sc incre-
mentasse a eliciéncia na aplicacio dos recursos, com escolhas tecnoldgicas
mais adequadas as necessidades e realidades locais.

Outro viés ligado ao cavater centralizado do modelo institucional seria
a falta de controle politico, por parte da soctedade civil, sobre as decisdes
relativas ao setor, criando uma situagdo em que os interesses coletivos
estariam, em grande medida, subordinados a interesses particulares das
burocracias cstatais e dos segmentos do setor privado a eles ligados
[Fagnani (1983, pp. 97-121) ].

A crise financeira experimentada pelo setor ndo scria apenas reflexo
da utilizacio das CESB enquanto instrumentos de politica econdmica,
seja no combate 4 inflagdo (politica de atraso tarildrio), seja no equacio-
namento do balango de pagamentos (fontes de novos recursos externos),
mas j4 estaria latente na prdpria estrutura de financiamento proposta,
calcada no principic da auto-sustentagio financeira. Este objetivo, embora
inalcangidvel na pritica (dai a crise e o crescente endividamento das
empresas estaduais), ao ser perseguido, promoveria uma ineficiéncia na
alocaciio dos recursos em relacao ao que seria socialmente descjivel. Por
exemplo, a orientacdo regional dos financiamentos do BNH teria sido
influenciada pelos diferenciais de taxa de juros exisientes entre vegides,
penalizando as regiGes mais carentes do pais. Os anos de recessio (1981/83)
teriam determinado a faléncia delinitiva do modelo. 17

Sendo este o tom das criticas & atual estrutura da intervengio gover-
namental no setor, as propestas de reformula¢io nio poderiam deixar de
se articular em torno dos seguintes objetivos: remodelar o SFS reconhe-
cendo a impossibilidade de se perseguir uma filosolia estritamente
empresarial na distribuicdo dos recursos; e criar mecanismos capazes de
assegurar o controle politico do processo de tomada de decisio, garan-

15 A observacio ¢ do Diretor du CAEMO, Joilo Batista Peixoto, cm 22-12-86. O
entrevistado assinala ainda que a média de atendimento dos mnuonicipios autdnoinos
é maior do que a média brasileira. Cabe salientar que, em geral, os municipios que nio
aderiram ao PLANASA foram os mais ricos ¢ mais vidveis do ponte de vista financei-
ro (com relacio 4s pressdes sofridas pelos wmunicipios, ver entrevistas concedidas ao
CEBRAP).

16 Conforme entrevista de téenico do setor av CEBRAP, em 13-11-86.

17T A respeito desta questio, ver a Subsecio 3.3.2 deste texto.
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tindo, a0 mesmo tempo, a descentralizacio administrativa, indispensa’lycl
para que as caréncias da populagio possam ser atendidas com maior
eficiéncia,

Analisaremos a seguir as principais recomendacfes da CRSFS (Comissdo
de Reformulagio do Sistema Financeiro do Saneamento) encaminhadas ao
MDU ({(Ministro do Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente) em
fevereiro de 1986, Os resultados dos trabalhos desta Comissdo podem ser
considerados uma hoa sintese das diversas opinifes dos segmentos da
sociedade € drgdos do governo ligados ao setor, o que transparece clara-
mente a partir do exame da lista de entidades que se lizeram representar. 18

Sinteticamente, s30 as seguintes as principais recomendacbes da referida
Comissio:

@) Ficaria a cargo do MDU a deflinicio de diretrizes gerais para o
setor de saneamento, que seriam fixadas “incluindo e integrando as trés
esteras de governo — Unifo, Estados e Municipios — respeitando a Auto-
nomia Municipal” (CRSFS, grifos nossos) . Sugerese ainda que 2 nocio
de saneamento seja alargada, de forma a abarcar a limpeza e a drenagem
urbanas, além do abastecimento de dgua ¢ do esgotamento sanitdrio.

h) Com o objetivo de democratizar o processo decisério ¢ de imple-
mentar a politica de saneamento, seria constituida a Cimara de Avaliagio
¢ Acompanhamento da Politica Nacional de Saneamento, formada por
representantes do “Poder Legislativo, por drgios Federais, Estaduais e
Municipais responsiveis pelo setor, Entidades de Classe e scgmentos do
setor industrial” (CRSFS). Suas atribuicdes consistiriam, basicamente,
na tiscalizagio da defini¢io ¢ implementagio da politica para o setor
e na compatibilizagio de suas metas com a problemdtica mais geral do
desenvolvimento urbano e do controle da polui¢io das bacias hidrograficas.

¢) Criagio dos CES (Conselhos Estaduais de Saneamento), que teriam
por tuncio a elaboracio dos Planos Estaduais de Saneamento (PES) que
contemplariam “todos os Municipios do Estado independentemente de
sua vincnlagdo as Companhias Estaduais de Sancamento” (CRSFS, grifos
nossos), e dos FES (Fundos Estaduais de Saneamento), que seriam os
sucessores dos atuais FAE, embora com atribuicdes ampliadas, devendo
lornecer recursos a todos os municipios e garantir o desenvolvimento dos
servigos de limpeza e drenagem urbanas. Os CES teriam uma COMPOsicao
democritica, englobando representtantes dos Poderes Executivo (estadual
e municipal) ¢ Legislativo (estadual e municipal), da CESB ¢ das enti-
dades municipais ligadas ao setor. Com isto, garantirseia um processo
Imais transparente e, portanto, maior controle politico sobre as decises.

¥ F a seguinte a lista das entidades que participaram da CRSFS: MDU (Ministério

do Desenvolvimento Urbano ¢ Meio Awbiente); FSESP (Fundagio Servigos de Saade
Publicay s CBIC (Camara Brasileita e Tnddstriz da Construgio) ; ABES (Associuciio
Brasileira de Engenharia Sanitdria e Ambiental); ASFAMA {Associacdo Brasileira dos
Fabricantes de Materiais e Equipamentos para Saneamento}; AFSBE (Associacio das
Ewnpresas de Saneamento Bdsico Estaduais); ¢ ASSEMAE {Associa¢io Nacional dos Ser-
vicos Mimicipais de Agua e Esgoto)
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)y Os investimentos contariam com trés lontes de financiamento:
recursos orcamentdrios federais, estaduais e municipais (aplicados a fundo
sem retorno) ; receitas tarifdrias; ¢ empréstimos, Lstes ltimos seriam
concedidos pelo BNH Y e pelos FES {cuja responsabilidade seria de, no
minimo, 509% dos recursos totais de empréstimo), remuncrados a uma
taxa de juros compativel com a natureza especifica do projeto e levando-se
em consideracio o pertil sécio-econdmico da populacio atendida. Na
eventualidade de os FES ndio poderem arcar com os montantes requeridos
para a integralizacio de suas parcelas, os governos estaduais poderiam
recorrer a0 BNH no sentido de levantar os recursos necessarios a4 sua
capitalizagio. E importante assinalar que a necessidude do aporte de
recursos fiscais a fundo perdido ¢ explicitamente reconhecida, ou seja,
abundona-se detinitivamente a rerdrica de se porseguir, a qualquer custo,
a auto-sustentacido financeira do setor,

¢) Propde-se ainda que a legislacio tarildria seja modificada, de modo
a permitir maior flexibilidade para que os municipios adaptem as turifas
as realidades locais. Tanto a progressividade tarifdria guanto a siste-
mdtica dos subsidios cruzados (entre os municipios atendidos pelas
CESB) seriam mantidas. Com o intuito de reduzir o custo dos invesii-
mentos, o governo federal poderia abrir mio do IPI (Imposto sohie
Produtos Industrializados) dos materiais ¢ equipamentos fornecidos s
entidades prestadoras dos servigos de saneamento,

/) Por ultime, ¢ importante destacar a preocupacio do documento
com o Incentivo is pesquisas que visem um incremento na produtividade
do setor ¢ o desenvolvimento de tecnologias alternativas.

O exame do documento parece indicar que as propostas sio consistentes
com os principais problemas que tém sido apontados. Nesie sentido, a
discussiio dos caminhos [uturos do sctor estaria desenvolvendo-se na dire-
¢do correta: de um lado, buscase adequar seu funcionamento 4 nova
realidade politica brasileira, qual seja, a de um pais que vem se readap-
tando (lentamente) a formas mais democrditicas de convivio social; e,
de outro, reconhecese a prioridade politica que o sclor deve merecer
(em fungio de seu impacto sobre a qualidade de vida da populagio),
assim como o hiato que nos separa de uma situacio aceitivel de atendi-
mento as caréncias da populagho,

Entretanto, duas guestdes centraly parecem nio ter sido suficientemente
debaticdas. Em primeiro lugar, persisie certa indelini¢io 1o que tange ao
funcionamento, na pritica, do modelo descentralizado que o documento
propoe. O governo {ederal formularia a politica global, os estados traga-
riam os PES, os quais, por sua vez, deveriam ser compativeis com as dire-
trizes globais, enquanto que os municipios teriam reconhecida sua “auto-
nomia responsavel”. Parece-nos confusa a estrutura institucional proposta,

1M Com a recente extingdo do BNH, ¢ de se supor que a Caixa Econdémica Federal
cwmpra este papel.
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sendo necessario explicar os limites da autoridade de cada esfera gover-
narental, sem o que se torna problemitica a definicio ¢ implementacio
da politica para o setor. Em segundo lugar, a profundidade das modifi-
cagdes nos mecanismos de financiamento contrasta de {orma irremedidvel,
it nosso ver, com o montante de investimentos que o setor ainda requer.
Tudo parece ser resolvido através da proposta magica de uma reforima
tributdria, Discutamos esta guestdo mais demoradamente.

Coma vimos, a modificacio mais importante (relativamente aos meca-
nismos de [inanciamento) sugerida pela CRSFS é o reconhecimento da
necessidade de aportes or¢amentarios a fundo perdido, seja para capita-
lizar os FES, seja para financiar diretamente os investimentos, vale dizer,
todo o esforco adicional de ampliacio da capacidade instalada do setor
deverd ser linanciado com recursos provenientes do orgamento fiscal.

Pelo que fol possivel inferir das entrevistas colhidas pelo CEBRAP
junto a entidades do setor, as aplicacdes de recursos a fundo perdido nfio
seriam indispensdveis apenas para garantir o acesso das populacdes de
Eaixa renda aos servigos de dgua, esgoto, etc., mas decorreriam da propria
natureza dc alguns deies, onde seria impossivel identificar seus usudrios ¢,
portanto, cobrar-lhes uma tarifa. Nio seria aconselhdvel procurar limitar
a este tipo de investimento o aporte de recursos a fundo perdido? Se assim
fosse, restariam ainda os investimentos nio suficientemente rentivels para
se auto-sustentarem. Nio seria entao necessario buscar um aperfeicoamento
dos mecanismos do subsidio cruzado?

Nossa preccupaciio com a questio dos recursos aplicados a fundo per-
dido nia deve ser interpretada como uma aversio de principio aos sub-
sidios governamentais. Nada mais justo que sc utilizem fundos piblicos
para garantir condi¢gdes minimamente adequadas de vida a populacio. A
preocupagiio decorre tinica e exclusivamente do fato de o Fstado brasileiro
nio dispor de tais recursos, nos montantes exigidos. Como esta caréncia
de recursos ¢ de forma geral reconhecida por todos, as propostas de refor-
mulagio do setor invariavelmeute sdo acompanhadas de um clamor por
uma reforma tributiria.

Cabe lembrar, contudo, que uma reforma tributdria pode ndo significar
necessariamente um aumento de arrecadaciio, mas simplesmente uma modi-
ficagio na distribuigio dos recursos entre esferas de governo. Neste sentido,
o aporte adicional de recursos orcamentirios para o setor dependeria de
um aumento da carga tributdria liquida ou de uma modilicagio do pertil
dos gastos puablicos. Ambas as hipdteses parecem meramente académicas,
num momente cm que a ténica geral do debate politico-econdmico ¢ no
sentido da austeridade, do corte dos gastos governamentais, do controle
do délicit publico, etc. Teria o governo for¢a politica para realizar uma
reforma  tribuldria que aumentasse substancialmente a carga tributdria
liquida? Alternativamente, teriam os grupos interessados na expansio dos
Investimentos em saneamento basico forca suficiente para ampliar (em
termos relativos e absolutos) sua parcela nos gastos do governo, num mo-
mento em que esies se devem retrair? Um exercicio de projecio, ainda
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que grosscira, dos montantes em discussio pode nos dar uma idéia a esse
respeito.

Segundo o irabalho entregue pela ABES c demais cntidades setoriais
ao Ministre do Desenvolvimento Urbano [ABES (1987, pp. 6-7) ], o total
dos investimentos requeridos para que o pais atinja, em 1990, as metas
estabelecidas pela Década Internacional de Abastecimento de Agua e
Lsgotamento Sanitdrio seria da ordem de 300 milhdes de OTN/ano, ou
seja, cerca de 19, do PIB. Tomando-se como pardmetro de cilculo o valor
maximo de investimento anual nesta década (1155 milhdes de OTN em
1981), restariam ainda 184,5 milhdes de O'TN a serem [inanciadas com o
aporte de recursos or¢amentirios, o que equivaleria a cerca de 0,69 do
PIB. Considerando-se ainda que utualmente a carga tributdria liguida gira
em torno de 109, do PIB, pode-sc inferir as dificuldades envolvidas no
levantamento destes recursos pela via orcamentidria, levando-se em conta
que as caréncias nesle setor nio constituem o unico problema do pafs.

Chegamos, assim, ao quC NO§ PATece ser o dmago da guestio. Os pro-
klemas de {inanciamento do setor de saneamento nfio podem ser conside-
rados de {orma desconectada em relagdo aos problemas de financiamento
do selor publico considerado como um todo, os quais devem perdurar até
que reformas mais profundas e abrangentes sejam idealizadas e implemen-
tadas. Nio é apcnas o modelo PLANASA que se esgotou, mas sim toda a
armacio institucional de financiamento a economia brasileita montada
a partir do PAEG (Plano de Acio Econdmica do Governo Castello Bran-
¢0) . ™ Neste sentido, discutir a reformulagio do SF§ isoladamente equi-
vale a condenar ao fracasso qualquer tentativa de reordenamento do setor.
Perspectivas mais amplas sio requeridas; propostas mais ousadas talyez
tenham relevincia. Certamente nido cabem reformulacées epidérmicas.

4.2 — “Desmanchando a ilusio™

Na subsegiio anterior chegamos a duas conclusées importantes: de um lado,
ndo ¢ factivel supor que os investimentos requeridos para romper o estran-
gulamento da oferta de sevvigos de saneamento bdsico possam ser [inan-
ciados com um aumnento da carga fributiria, ou seja, com a ampliacio
dos fluxos de renda apropriados pelo setor publico; e, de outro, esta
impossibilidade liga-se de lorma estreita ao problema mais geral de finan-
ciamento do setor piiblico, constituindo, alids, uma de suas facetas,
Procuraremos discutir agora as alternativas que se abrem a partir do
reconhecimento de que as estruturas montadas no passado para equacionar

26 A questio do esgotamento do padrio de financiamento da economia brasileira

montado a partit do PAEG ¢ discutida com maior profundidade em Bier, Paulani e
Messenberg  (1987) .

180 Pesq, Plan. Econ. I18(1) abr. 1988



o problema de financiamento da economia brasileira tornaranise obso-
letas, exigindo, hoje, uma reordenagio profunda para a viahilizagio de
novo surto de expansio econdmica generalizada. Acreditamos ser unica-
mente dentro deste contexto que se poderd atacar as caréncias atuais do
setor de saneamento e dos servicos de utilidade publica em geral.

O ponto nevrilgico da questio ¢ o estoque existente da divida publica,
bem como a atual perspectiva do crescimento, ao longo do tempo, de sua
participagdo relativa no interior da riquerza privada. A magnitude deste
estoque, relativamente ao nivel atual dos demais ativos na economia,
significa, de um lado, o comprometimento de parcela substancial do {fluxo
de recursos captados pelo setor piiblico e, de outro, uma instavel ¢ elevada
taxa real de juros. Resulia disto uma grande limitagiio na capacidade de
gastos cm investimentos do governo, hem como um entrave a retomada dos
investimentos privados,

De nosso ponto de vista, ¢ o “encilhamento” financciro do setor puablico,
globalmente considerado, que obsta a possibilidade de financiamento para
uma politica social mais adequada e, portanto, também a ampliagio indis-
pensavel dos investimentos em saneamento hisico.

Uma dus propostas sugeridas para se lidar com esta queslﬁo foi formu-
lada, na Universidade de So Paulo, pelo economista Joaguim Eloi Cirne
de Toledo. Segundo seu diagndstico, o elevado peso relativo do estoque
de titulos da divida piblica na economia seria responsavel pelo alto nivel
alcangado pela taxa real de juros de “longo prazo”. Além de significar um
blogueio ao investimento produtivo do setor privado, o patamar vigente
clos juros de longo prazo estaria imobilizando as decisdes do governo no
sentido de ampliacio de seus gastos, j4 que também traria como seu coro-
lirio uma significativa participacio dos custos financeiros no orgamento
publico.

A sugestiio, entdio, é a da criagdo de um imposto sobre a rigqueza privada
(que difere em sua natureza do imposto sobre a renda, pois que incide
sobre o patriménio), que seria cobrado de uma s6 vez, ¢ cuja arrecadagio
setviria para o resgate antecipado de parcela substancial dos titulos publi-
cos. Como conseqiiéncia de tal medida, a taxa real de juros de longo prazo
declinaria, estimulando o investimento privado, tlexibilizando a gestio
do or¢amento publico (diminuigio permanente dos custos financeiros reais
do Estado) ¢, ainda, atuando no sentido da contengio das pressdes infia-
ciondiias, ao reduzir as margens de lucro desejadas do setor oligopdlico.

Lvidentemente, existem enormes (ralvez insuperéveis) constrangimentos
de ordem politica para a implementagio deste tipo de proposta, ainda
que tecnicamente correta. Seguramente, nio seria [icil coutornar o lobby
dos detentores de riqueza convencendo-os de que se trata de um confisco
socialmente justificavel, A forte reagio negativa enfrentada pela timida
proposta de imposto sobrec o patrimonio, apresentada, no [inal de 1987,
pelo entdo Ministro Bresser Pereira, parece-nos um claro indicio do acerto
desta conjectura.
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Outra proposta que enfrenta o problema do tinanciamento das politicas

publicas é a do Prof. Ignicio Rangel, 2! a qual consiste, resumidamente,
nos scguintes pontos:

a) Concessio da exploracio dos serviges industriais de utilidade pi-
blica a empresas privadas. Trata-se, pois, de um processo de “privatizacio”,
mas ndo convencional (uma privatizagio regulada), onde o que se trans-
fere @ empresa privada ¢ a mera concessio da exploragio dos servigos ¢
nao a propriedade dos ativos reais.

b) Essa privatizacio regulada seria realizada através de um mecanismo
de leildes por meio do qual as cmpresas interessadas do setor privado
adquiririam o diretto i exploragio dos servigos de utilidade publica. O
Estado continuaria, pois, a ter o poder da concess3o desses servigos, que
agora, entretanto, seria dada a empresas privadas.

¢) Lste rearranjo institucional tornaria possivel a criacio de um novo
ativo financeiro através do qual o Estado emergiria como credor hipote-
cirio dos concessiondrios privados.

d) Lastreadas no aval do Estado, as concessiondrias poderiam levantar
recursos no mercado financeiro interno a taxas reais de juro substancial-
mente mais baixas que as anteriormente vigentes para os titulos puablicos.
Isto decorreria do fato de que a garantia destes dltimos estaria vinculada
ds expectativas, francamente desfavordveis, com o passar do tempo, do
poder de arrecadagdo fiscal futura, ao passo que a garantia dos novos
titulos residiria num vinculo hipotecirio real. Haveria redugio dos juros
também peto lado da olerta relativa dos titulos piablicos: com a arreca-
dagio de liquidez proveniente dos leildes das concessées, o setor publico
reduziria (recomprando) parcela de seu estoque de divida, o que também
atuaria no sentido da queda do patamar dos juros reais.

¢) A queda das taxas reais de juros permitiria a compatibilizacio das
tarifas dos servicos de utilidade publica com o custo do investimento,
incluindo o lucro legal (a magunitude deste Gltimo seria comandada pelo
nivel du taxa real de juros), ou seja, haveria um incentivo maior para
que as empresas privadas se candidatassem como eventuais concessiondrias
desses servigos, uma ver que a perspectiva de queda dos juros veals viabi-
lizaria o cdlculo e a cobranga de tarifas compativeis com a exigéncia de
valorizacio do estoque de capital das empresas.

fy Com base na emissdo primdria dos novos titulos e na administragio
pelo Estado de seu aval (e, assim, de grande parte das novas tungges do
sistema financeiro), seria efetuada uma emissio secundiria de titulos de
captagao, com o que estariam resolvidas, num so golpe, a concessio de cré-
dito doméstico “a longo prazo” para o investimento e a necessidade global
de [inanciamento do setor piblico.

“1 Ver, entie outros, Rangel (1981, 1985a e 19838) e, de modo geral, a quuse totali-
dade dos artigos publicados na colctéinea de scus trabalhos [Rangel (1987)].
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A proposta rangeliana consiste, portanto, na cria¢io de um ativo finan-
ceiro com lastro real que, além dos efeitos henéficos acima apontados
sobre a taxa real de juros, serviria também como veiculo de transferéncia
da poupanga real, implicita na ociosidade do setor produtor de bens de
capital, para a aplicaciio, como investimento, nos setores de servigos indus-
triais de utilidade publica (que constituem, atualmente, pontos de estran-
gulamento na cconomia).

Note-se que ambos os resultados advindos da criagio desse novo ativo
financeiro estdo interligados: a reducdo da taxa real de juros € crucial
para a viabilizacio proposta, pois que ¢ através da mesma que serd pos-
sivel obter uma tarifa compativel tanto com a gestio empresarial (um
lucro legal deve ser facultado as concessiondrias) quanto com as possibili-

dades de pagamento da populagio.

Como ji assinalamos neste trabalho, o setor de saneamento é, em grande
parte, compativel com 2 gestiio empresarial. Somente alguns servigos carac-
terizados pela produgiio de economias externas generalizadas e, portanto,
em principio incompativeis com a cobranga de tarifas, é que ndo se
adaptam a este tipo de estrutura organizacional. Assim, a privatizagio
regulada restringir-se-ia aos servicos do primeiro tipo, mas, de toda forma,
desoneraria o Fstado do financiamento destas inversdes, permitindo, em
contrapartida, a ampliagio dos investimentos em servicos do segundo tipo
(cujo financiamento s6 ¢ possivel com recursos a fundo perdido).

Claro esté que niio ¢ possivel imaginar que uma “privatizagio” exclusiva
das empresas do sctor de saneéamento bdsico possa ter os efeitos de uma
reestrututracio institucional de parcela significativa do SPE. O ponto
essencial da proposta rangeliana ¢ exatamente o sancamento da situacio
financeira do setor ptblico, fundamental para que a taxa real de juros
possa baixar, sem o que a estrutura tarifiria nio serd compativel com o
carater de utilidade piblica destes servigos, Assim sendo, a privatizagio
regulada, enquanto proposta de solugio exclusiva para o setor de sanea-
mento, nio existe {ou melhor, nio pode existir teoricamente) , e sua defesa
s¢ pode ser entendida como fator detonador de um processo mais geral.

Uma critica que costuma ser feita 4 proposta de Rangel refere-se a pos-
sivel internacionalizagio destes setores (os servicos de utilidade publica)
da economia. Acreditamos, contudo, que, mesmo havendo forte probabili-
dade da ocorréncia de tal movimento, o controle privado nacional destas
cmpresas em nada diferivia, de um ponto de vista econdmico, do controle
multinacional. Por outro lado, uma rearticulagio com o capital estrangeiro
parece-nos importante para a defini¢iio de um padrio de desenvolvimento
para a economia brasileira, ja que as multinacionais constituem um dos
veiculos da introdugio e dilusio do progresso tecnoldgico no pais [ver
Furtado (1987, p. A.4) e Belluzzo e Coutinho (1984)].

Finalmente, uma questdo ainda se coloca: a implementagio efetiva de
uma proposta tal como a defendida por Rangel teria de vencer nio sé a
resisténcia de posi¢Ges “‘mais a esquerda” (que ndo conseguem aceitar uma
mudanga no papel do Estado na economia se essa mudanca implicar qual-
quer coisa parecida com uma reducio de seu espaco, o que, de resto, nio
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¢ 0 caso aqui), como, ¢ esta talvez seja a mais problemdtica, a resisténcia
de uma forte burocracia estatal, hoje encravada na administracio piblica
direta e indireta, e que tem possibilitado o perverso processo de “carto-
rializagio™ e privatizagiio “mascarada” do Estado que j4 h4 algum tempo
experimentamos.

4.3 — Algumas notas eonclusivas

A anidlise que desenvolvemos nesta se¢do forneceu-nos uma conclusio bi-
sica: nio ¢ possivel pensar o problema do saneamento de forma desco-
nectada da questdo do encilhamento financeiro do setor publico. A “ilusio
fiscal” consiste cm imaginar-se que seja possivel resolver um problema que
¢ essencialmente de estoques com medidas fiscais que, por mais austeras
que fossem, sé lograriam um incremento marginal dos fluxos (mesmo con-
siderando-se os ganhos em eficiéncia que poderiam ser obtidos através de
um processo mais descentralizado de defini¢io e implementagio de poli-
ticas e programas para o setor). Mesmo a proposta de Rangel revela-se
inconsistente se pensada de modo limitado, ou seja, exclusivamente no
imbito das empresas de saneamento. Neste caso, é também o problema
financeiro do setor publico que permanece sem solugio, impossibilitando
que as premissas para o funcionamento da proposta se materializem.

Assim, ao que tudo indica, ¢ uma reestruturaciio, em bloco e conscien-
temente articulada pelo Estado, de sua pendéncia financeira teria condi-
digbes de enfrentar a questio. E neste sentido, portanto, que a linha geral
da proposta de Rangel parece-nos sugestiva e estimulante, pois aponta
para uma saida em principic exeqiiivel e politicamnente mais vidvel do
que, por exemplo, a implementagio de um imposto sobre a riqueza e,
além disso, tem a vantagem de permitir ndo sé que os atuais pontos de
estrangulamento da estrutura produtiva sejam atacados (e que os setores
com capacidade octosa sejam utilizados), como também que se articule
um sistema financeiro adequado ao financiamento de longo prazo. O
avanco institucional que se obteria com a viabiliza¢io do financiamento
interno de longo prazo na economia brasileira lograria realizar aquilo que
se intentou — sem sucesso — desde as reformas implementadas em meados
dos anos 60 ne paifs, com a criagio de bancos de investimento.

Abstract

This paper analyses the currentl crisis of the sanitation secior (pure water supply and
drainage and disposal of sewage) in Brazil and discusses the possible ways of surpassing
it. After locating the sector within the context of the Brazilign economic development,
it follows an historic review of the evolution of the supply of Lhese services in Brazil
concenirating attention on the institucional organization of the sector, fram it’s creation
te nowadays. At the end of this section the reader will find an evaluation of the resulls
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of the PLANASA model. The reformulation proposals are analysed in the lasi section.
This analysis shows that the way out of this crisis will require more than fiscal
measures; in jact what is needed is a solution for the financing problem of the Brazi-
Iian public sector as a whole,
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