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Apresentacao

A modernizagio industrial no Brasil, a partir da década de 1930, causou profunda
mudanga na infra-estrutura social bdsica do pais. Essa mudanga requereu um
forte aporte de recursos ptiblicos e um esquema de financiamento adequado. No
setor de transporte, seu principal instrumento foi o Imposto Unico sobre Lubrifi-
cantes e Combustiveis Liquidos e Gasosos (IULCLG), adotado em 1940, cujos
recursos eram destinados em sua maior parte ao setor rodovidrio, por intermédio
do Fundo Rodoviédrio Nacional (FRN), criado em 1945.

Ap6s 1975, 0 Governo Federal comegou a abandonar o modelo de finan-
ciamento adotado para as rodovias brasileiras. Em 1988, a nova Constitui¢io da
Republica Federativa do Brasil proibiu a vinculagdo das receitas de impostos a
quaisquer tipos de despesas, fundos ou 6rgios, em qualquer esfera de governo. O
setor passou a depender, quase exclusivamente, de transferéncias governamen-
tais, de modo geral insuficientes.

As conseqiiéncias dessa prética sdo bastante conhecidas. As rodovias bra-
sileiras entraram em processo de degeneragio acentuada. Na tentativa de reverter
esta situacio, o governo estd aplicando um processo de descentralizacdo, delegan-
do vias a estados e municipios. Partiu também para concessdes, mediante peda-
gio, a iniciativa privada. Outra providéncia da Unido foi recorrer a empréstimos
de longo prazo de entidades internacionais para restaurar as redes pavimentadas
e financiar a duplicacio de vias com nivel elevado de trafego, 4rea em que a cola-
boragao do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) tem sido intensa.

Neste trabalho, Antonio Carlos Firmino e Charles Leslie Wright mos-
tram que ainda resta muito a fazer para resolver o croénico problema de preserva-
¢do do sistema rodoviério brasileiro. Mostram que os usudrios das rodovias con-
tribuem com o triplo dos recursos necessarios para garantir sua conservagio, res-
tauragdo e seguranga de forma eficiente.

Os autores analisam as alternativas existentes para assegurar um nivel
bésico adequado para manter a malha rodovidria. O pedégio oferece possibilida-
des nas rodovias de elevado nivel de trafego, mas para a grande maioria da rede,
com menor volume de veiculos, a melhor solugdo seria a criagio de mecanismos



que vinculassem recursos, de forma regular e permanente, aos gastos com a pre-
servagdo e a seguranca da malha vidria. As alternativas adotadas devem garantir
que, depois de construida uma estrada, haverd recursos para conserva-la. Deixa-
la em péssimas condig¢es de trifego é perder liberdade orcamentdria, aumentan-
do desproporcionalmente os seus custos privados e sociais.

Ricardo Santiago
Gerente, Regido 1
Banco Interamericano de Desenvolvimento
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Resumo Executivo

O objetivo principal deste trabatho é analisar solugées para o cronico problema da
falta de recursos financeiros para preservar a infra-estrutura do Sistema Nacional
de Viagao (SNV), em especial das rodovias e das hidrovias interiores, a nivel nacio-
nal (Unio, estados e municipios). Estimam-se os recursos necessirios para cobrir
as despesas imprescindiveis 4 adequada preservacio (conservagio, restauracio e
seguranc¢a) da malha vidria nacional para que ela possa funcionar em regime de
eficiéncia, reduzindo os custos gerais de transporte. Estes recursos sdo cotejados
com os montantes das receitas provenientes das contribuigdes especificas que os
usudrios dos sistemas vidrios geram para os cofres piiblicos, avaliados no contexto
do atual modelo de financiamento dos transportes.

Este trabalho é desenvolvido sob um cendrio em que a participagdo dos
transportes no valor agregado e no pessoal ocupado da economia brasileira fica
préxima de 4%, enquanto a elasticidade do setor de transporte em relagio ao
Produto Interno Bruto (PIB) é superior 4 unidade. A matriz modal dos transpor-
tes brasileiros mostra a primazia da modalidade rodovidria nos transportes de
carga (60%) e passageiros (95%). Sao neste modo e nas hidrovias interiores que
se encontram as maiores dificuldades para conceder a exploragao de sua infra-
estrutura 2 iniciativa privada e que sio mais prementes os investimentos puibli-
cos; constituem, portanto, o foco principal do presente trabalho.

As contribui¢des especificas dos usudrios da infra-estrutura do SNV tém
como marco referencial a Constitui¢do da Reptblica Federativa do Brasil, pro-
mulgada em 1988. Cada gravame é apresentado de forma pormenorizada e com-
parado com o seu antecessor, vigente antes da mudanca da ordem tributiria
inserida na nova Constituigéo.

Define-se como contribuigao especifica do usudrio o gravame em que seja
possivel identificar uma relagdo inequivoca entre o0 montante pago pelo usuério e o
custo médio (parcial ou total), ou marginal, imposto por este contribuinte ao usar a
infra-estrutura dos transportes. Considera-se mais a natureza econdmica da ques-
tio do que seu enquadramento juridico-constitucional. Desta forma, incluem-se
alguns impostos ndo constitucionalmente vinculados ao setor de transporte, mas



que guardam, historicamente, uma forte correlagiio com os custos decorrentes do
uso das vias, como os que incidem sobre os combustiveis automotivos. Por outro
lado, ficam descartados aqueles que gravam igualmente os usuérios dos transportes
e dos demais setores da economia, como o imposto sobre a renda.

Os usos e fontes atuais do financiamento da infra-estrutura publica do
setor de transporte seguem a classificagdo dos principais tipos de fontes ou recei-
tas, do ponto de vista de governo, para financiar gastos com a infra-estrutura do
SNV. No tltimo qiiingiiénio, a quase totalidade dos gastos federais com infra-
estrutura de transporte vem sendo financiada com recursos gerais do Tesouro
Nacional. Estes recursos nao estdo vinculados a quaisquer tipos de despesas, fun-
dos ou 6rgdos. A tnica fonte alternativa sio as operag¢des de crédito de longo
prazo, principalmente mediante empréstimos do BID e do Banco Mundial. A au-
séncia de recursos préprios deixa o setor sem condi¢des de preservar adequada-
mente o patrimoénio vidrio existente, impondo ao sistema rodovidrio condi¢oes
criticas e circularidade viciosa.

No entanto, os usudrios dos transportes rodovidrios no Brasil tém con-
tribuido de forma expressiva para os cofres dos tesouros piiblicos. Atualmente,
suas contribuiges sao superiores as anteriores a Constituigdo de 1988, alcangan-
do aproximadamente US$10,5 bilhGes ao ano. O modelo de financiamento do
setor de transporte decorrente do sistema tributdrio posterior a 1988 prejudicou
o setor de transporte, ao eliminar os seus tributos seletivos e recursos vinculados,
colocando em risco a preservacio do patrimoénio vidrio do Brasil.

Muitas criticas tém sido feitas ao sistema tributédrio da Constitui¢do de
1988 e varias proposicdes especificas de mudangas tributdrias para o setor de trans-
porte jé foram apresentadas no Congresso. Essas proposicoes, porém, esbarram
nas dificuldades inerentes  tramitacio das Propostas de Emenda Constitucional
(PECs), que dependem da aprovagio de dois tergos dos congressistas.

Nesse contexto, apés 1995, 0 Governo Federal iniciou um agressivo pro-
cesso de concessdes ou arrendamentos a iniciativa privada no setor de transporte,
inclusive mediante delegagdes as unidades da Federacdo, para compensar a falta
cronica de recursos, com maior sucesso para o transporte ferrovidrio de carga e
para parte significativa do setor portudrio. No setor rodovidrio, fomentou a im-
plantagéo de pragas de pedigios, operadas pelo setor privado. Contudo, a situa-
¢d0 permanece critica na maior parte do modo rodovidrio, nas hidrovias interio-
res e em alguns sistemas do transporte ferrovidrio urbano de passageiros.

De modo geral, os sistemas operados por entes governamentais (fede-
rais, estaduais ou municipais) dependem intrinsecamente de recursos ptblicos
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para garantir a preserva¢io do patrimdnio vidrio. Os sistemas de transporte
tarifados ou sujeitos ao regime de precos, quase sempre por outorga as empresas
privadas, estdo em relativo equilibrio. Desta forma, a demanda por recursos go-
vernamentais fica restrita aos sistemas de transportes nio concedidos a iniciativa
privada ou nio-tarifados. Destacam-se af os sistemas rodovidrios pavimentados,
que totalizam atualmente 142.000 quilémetros, como absorvedores da maior parte
dos recursos publicos, considerando-se as esferas de governo federal, estadual e
municipal (ndo incluindo os 9.200 quilémetros de vias com pedagios, operadas
pela iniciativa privada). Enquadram-se também os 27.400 quildmetros de siste-
mas de hidrovias interiores.

Os usudrios da malha rodovidria brasileira geram recursos especificos
mais que suficientes para financiar a preservagdo da infra-estrutura nacional de
viagdo. Contribuem com US$10,5 bilhGes ao ano, enquanto os recursos necessa-
rios para preservar a malha ndo passam de US$2,7 bilhGes ao ano (sem duplica-
¢oes para aumento de capacidade), o que representa apenas 25,7% da contribui-
¢3o gerada pelos usudrios das rodovias. O setor de transporte é, assim, um gera-
dor de excedente anual liquido superior a US$7,5 bilhdes, que esta sendo aplicado
em outros setores da economia. Enquanto isso, os transportes nao recebem recur-
sos suficientes para o funcionamento adequado da rede viaria.

Este saldo potencial liquido de recursos é bastante diferenciado confor-
me a esfera da Federagdo. As receitas dos usudrios arrecadadas pela Unido sdo
parcas (US$2,2 bilhoes), contra um elevado nivel de arrecadagio obtido pelos
estados e municipios (US$8,3 bilhoes). Isto gera saldos potenciais de recursos
desproporcionais, com elevados montantes a favor das esferas estaduais e muni-
cipais (US$6,5 bilhdes para estas e apenas US$0,9 bilhdo para a Unido).

Assim, a nova ordem tributdria tem sido uma das causas do esvaziamen-
to financeiro da Unido no setor de transporte, especialmente no tocante s rodo-
vias federais. Isto, em parte, foi conseqiiéncia da eliminagio dos impostos seleti-
vos e da descentralizagdo tributdria. No setor de transporte, o segmento federal
perdeu todas as fontes de receitas que tradicionalmente podiam ser alocadas a
rede vidria, restando-lhes apenas o pedagio, cujo potencial é reduzido.

A situagao se tornou critica porque o texto constitucional ndo previu a
transferéncia institucional aos estados e municipios de servigos correspondentes
prestados pelo Governo Federal, como a ampliagio e manutengio de segmentos da
rede vidria, em especial da malha rodovidria. Ocorreu assim uma descentraliza¢io
de recursos sem que houvesse uma correspondente descentralizacio de encargos,
criando um potencial desequilibrio estrutural para o orgamento da Unido.



Seria preciso uma reformulagio constitucional da ordem tributdria para
vincular parcialmente a arrecadagio de tributos seletivos a aplicacdo de recursos no
setor de transporte, garantindo a preservagao adequada da maltha vidria em cada
esfera de jurisdi¢do governamental. A aprovagdo de tal processo pelo Congresso
Nacional seria bastante morosa, se ndo derivar de uma proposta de emenda consti-
tucional do préprio Poder Executivo. Enquanto néo houver tal reformulagio, reco-
menda-se intensificar programas de restaurago e conservagio com 0s recursos ge-
rais do Tesouro e recorrer a operagoes de crédito de longo prazo.



Introducao

A questio central do financiamento do setor de transporte estd associada a
destinacdo de recursos de impostos seletivos, que sdo gerados pelo préprio setor
mas acabam sendo aplicados em outros setores ou atividades. Isto ndo permite a
adequada conservagio, restauragao e adequagio de capacidade da infra-estrutura
do Sistema Nacional de Viacio (SNV), onerando os custos operacionais dos trans-
portes e prejudicando as condi¢bes de seguranca na vias brasileiras.

Neste trabalho, mostra-se que o setor gera receitas préprias ou especifi-
cas mais que suficientes para preservar sua infra-estrutura de forma adequada,
especialmente no setor rodovidrio. No entanto, os recursos que lhe s3o atualmen-
te destinados ndo sio compativeis com suas necessidades minimas. Nem sempre
foi assim, porém. A histéria do financiamento do setor de transporte tem trés
fases bem diferenciadas.

A primeira, de 1930 até 1974, caracteriza-se pela criagdo de tributos seleti-
vos — Imposto Unico sobre Lubrificantes e Combustiveis, Liquidos e Gasosos
(IULCLG), Taxa Rodovidria Unica (TRU) e Imposto sobre os Servigos de Transpor-
te Rodovidrio Interestadual e Internacional - ISTR) — , assim como pela criagio de
alguns pedagios federais e no estado de Sao Paulo, incidentes sobre os usudrios ro-
dovidrios. Em grande parte, esses tributos estavam vinculados a fundos especificos
para o setor de transporte (fundos rodovidrio, ferrovidrio, aerovidrio e de transpor-
tes urbanos). Financiavam, assim, parte substancial do desenvolvimento do SNV,
especialmente as rodovias, em todas as esferas de governo — Uniio, estados, Distri-
to Federal e municipios. Marca esta fase a criagdo do Fundo Rodovidrio Nacional
(FRN) em 1945, formado com recursos do IULCLG e que passa a ser a fonte princi-
pal do modelo de financiamento rodovidrio da época. Apesar de sua posterior
extingdo, constitui uma referéncia tedrica positiva até os dias de hoje.

Na segunda fase, de 1974 até 1988, o Governo Federal pratica uma gradual
desvinculag3o setorial dos recursos gerados por tributos seletivos, atingindo forte-
mente o setor transporte, que passa a depender cada vez mais de dotagdes gerais dos
orcamentos piiblicos. Suas necessidades sdo apenas parcialmente atendidas, ocor-
rendo como conseqiiéncia imediata uma rdpida deterioragio da malha vidria fede-



ral. Nesta fase, torna-se escasso 0 acesso a empréstimos externos, o que agrava a
situagio. Este processo culmina em 1988 com a promulgagio, pela Assembléia Na-
cional Constituinte, da nova Constitui¢io da Republica Federativa do Brasil.

A Constituicdo de 1988 inaugura a terceira e atual fase, marcada por duas
decisdes que afetam negativamente o setor transporte. Em primeiro lugar, nos ter-
mos do artigo 167, inciso IV, ficou vedada “a vinculagio de receita de impostos a
é6rgdo, fundo ou despesa’, ressalvadas algumas destinagbes setoriais compulsérias
(e.g., para educagio e satide) e taxas, tarifas, pedagios, contribui¢Ges de melhoria,
empréstimos compulsdrios e contribui¢des sociais. Em segundo lugar, os impostos
especificos anteriores foram extintos formalmente, embora, na verdade, deixem os
seus sucedéneos tributdrios com outras denominagdes, na forma juridica de im-
postos gerais; isso representa uma mudanga fundamental, dado que a maioria dos
impostos, antes de competéncia federal, passa a ser de competéncia estadual, com
redistribuicdo para os municipios, reduzindo os recursos da Unido, principalmente
no setor de transportes. Esta fase caracteriza-se por um cendrio crénico de escassez
de recursos publicos para o setor transporte, destacando-se dois fatos: a) os encar-
gos pagos pelos usudrios, principalmente os de rodovias, aumentam significativa-
mente ap6s a Constitui¢io de 1988, pois os estados majoram pesadamente os im-
postos agora sob sua competéncia, em especial os incidentes sobre os combustiveis
¢ lubrificantes e o atual imposto sobre a propriedade dos veiculos automotores; e b)
0s usudrios de transporte geram um montante expressivo de recursos que nio sao
destinados 4 preservagio da infra-estrutura.

No Brasil, tem prevalecido desde 1988 a teoria contrdria a vinculagio de
recursos e a criagio de impostos seletivos. Mas j4 estd ganhando espago a corrente
alternativa, que admite a vinculagio tributdria, com a criagio de tributos seleti-
vos, inclusive com adesdo de alguns estados da Federagdo, que criaram recente-
mente fundos especificos para a conservagao de rodovias.

Outra questdo é a carga tributdria brasileira, considerada alta pelos
tributaristas (cerca de 30% do PIB). Isso dificulta a criacdo de um novo tributo
sobre combustiveis, a proposta mais comum apresentada no Congresso Nacional.
Os estados e municipios nio tém aceito qualquer tipo de mudanca nos tributos
que eram federais e lhes foram transferidos pela nova Constitui¢io, aumentando
consideravelmente suas receitas. Imp&em restricao a criagio de novo imposto com
competéncia tributiria da Unido, com receio de perder a autonomia tributaria
que conquistaram com a Constitui¢io atual.

Desde 1994 intensificou-se a participagio da iniciativa privada no pro-
cesso de financiamento da conservagio de rodovias, via pedégios, juntamente com
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a estadualizagdo ou municipalizag3o. Isso amenizou a situagio de algumas auto-
estradas, mas pouco tem sido o efeito sobre a maioria das rodovias do pais, de
menor interesse para o setor privado.

Assim, hd um paradoxo no setor transporte: suas receitas sao superiores
3s suas necessidades e, no entanto, essas receitas nio sio aplicadas no préprio
setor, que tampouco recebe dotagoes gerais suficientes para preservar sua infra-
estrutura bésica. Na verdade, o setor transporte é umn gerador de receitas liquidas
que sdo aplicadas em outros setores da sociedade brasileira.

Em suma, este trabalho situa-se num contexto onde reina o impasse: ha
resisténcia a vincula¢do tributdria de impostos seletivos do setor, mas as principais
privatizacoes e concessbes do setor ja foram feitas, levando ao esgotamento deste
modelo. O objetivo deste trabalho é analisar o crénico problema de financiamento
para a preservagio da infra-estrutura do SNV, buscando contribuir para a solugio
do impasse.
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CAPITULO A Distribuicao Modal do
Financiamento Publico e
Privado dos Transportes

A demanda por recursos governamentais fica restrita aos sistemas de transportes
nio concedidos 2 iniciativa privada ou nao-tarifados. A necessidade de financia-
mento publico deve também guardar relagdo com a importancia de cada modo
nos transportes brasileiros, descrita a seguir.

O SETOR DE TRANSPORTE E OS INDICADORES
MACROECONOMICOS NA ULTIMA DECADA

O setor de transporte participou em 1999 com 3,4% do valor agregado a pregos
bésicos (VA)!, invertendo uma tendéncia declinante, que era de 3,0% do valor
agregado de 1996, conforme Tabela 1. Em relagio ao total do pessoal ocupado
pela economia, os transportes participaram em 1998 com 4,1%, mostrando uma
ligeira tendéncia de crescimento.

Entre as 43 atividades computadas para a formagio do PIB, o valor agre-
gado dos servicos de transporte ocupava, em 1999, a oitava posi¢io, fato muito
expressivo. Muitas atividades essenciais para o desenvolvimento brasileiro ocu-
pam posi¢io inferior 2 dos transportes (inddstria automobilistica, inclusive
autopegas, 1,3%; comunicag¢des, 2,0%; indiistria petroquimica, 3,2%; setor finan-
ceiro, 1,6%, entre virias outras). Os transportes sdo superados por atividades em
geral muito intensivas em mao-de-obra, como é o caso, por exemplo, da adminis-
tragdo publica (16,1%), da construgio civil (9,59%) e do comércio (7,7%), ou de
altissimo valor agregado, como é o caso dos aluguéis (14,4%).

' O IBGE apura as participacdes percentuais de 43 atividades econ6micas tdo somente com base no
valor agregado a precos bésicos (VA), que corresponde ao Produto Interno Bruto (PIB), deduzidos os
impostos sobre produtos; o pressuposto é que esta diferenga nao introduz variagdes significativas nas
participagOes relativas de cada atividade no valor total da produgdo nacional, calculadas por um ou
por outro conceito. As estimativas relativas a atividade de transporte estio ligeiramente enviesadas
para baixo por ndao computarem o valor agregado do modo dutoviério, que tradicionalmente costu-
ma ser incluido na matriz modal dos transportes brasileiros.
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Tabela 1

Participacao da Atividade de Transporte na Economia Brasileira (em %)

Ano Valor Agregado (VA) Pessoal Ocupado
1991 3,8 3,5

1992 3,6 3,4

1993 3,7 3,5

1994 3,5 3,6

1995 3,4 3,7

1996 3,0 3,8

1997 3,2 4,0

1998 3,4 4,1

1999 3,4

Fonte: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), 1998, 1999.

Tabela 2

Evolugéo do PIB e dos Produtos de Transportes

{em ndmeros indices)
Periodos PIB Real Cargas (t X km) Passageiros (pass. x km)
1990 100,0 100,0 100,0
1991 101,2 101,2 103,8
1992 100,9 99,9 106,9
1993 105,4 102,2 111,0
1994 111,6 106,2 115,7
1995 116,3 113,4 121,3
1996 119,4 115,2 125,9
1997 123,3 124,0 130,8
1998 123,6 131,9 135,8
1999 124,5 134,0 138,0

Fontes: PIB: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). Produtos de transportes (Cargas ou passageiros):
Empresa Brasileira de Planejamento dos Transportes (Geipot). Anudrio Estatistico dos Transportes, varios numeros.

A reacdo da produgdo dos transportes como um todo as variagdes do PIB
¢ elastica, ou seja, corresponde, sempre, a coeficientes superiores a unidade. De um
modo geral, os transportes brasileiros reagem positivamente e mais que proporcio-
nalmente as variagoes do PIB. A elasticidade média para o periodo como um todo
(1990-1999) é de 1,34, para o transporte de cargas, e de 1,47, para o transporte de
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Tahela 3

Elasticidades Médias? entre os Produtos de Transporte

e o PIB (por periodos)

Taxas de Crescimento (% ao ano) Elasticidades
Periodos PIB Real Cargas Passageiros Cargas Passageiros
1990-99 2,47 3,31 3,64 1,34 1,47
1991-99 2,62 3,58 3,62 1,37 1,38
1992-99 3,05 4,29 3,72 1,41 1,22
1993-99 2,81 4,63 3,70 1,65 1,32
1994-99 2,22 4,75 3.59 2,14 1,62
1995-99 1,73 4,27 3,28 2,47 1,90
1996-99 1,42 5,18 3,11 3,65 2,19
1997-99 0,51 3,97 2,72 7,78 5,33

Fonte: Tabela 2.
Nota: A elasticidade corresponde a divisdo da taxa de crescimento da produc¢éo de transporte de cargas e de
passageiros, respectivamente, pela do PIB real.

passageiros. Os coeficientes de elasticidades medidos elevam-se 4 medida que sua
apuragio é feita com dados mais recentes’; contudo, os valores para o periodo
1997-1999 nio sdo representativos por serem afetados excessivamente pelo baixo
crescimento do PIB (denominadores relativamente préximos de zero nos calcu-
los dos coeficientes de elasticidade, enviesando os resultados para cima).

O comportamento dos indicadores macroecondmicos referidos, de modo
geral, acompanha os padrdes internacionais*: a participagdo dos transportes nos
valores agregados da producio global brasileira estd dentro dos limites apresen-
tados para paises desenvolvidos (Tabela 1) e em processo de desenvolvimento,
assim como as elasticidades médias (Tabela 3).

? As elasticidades sio calculadas com base nas variages médias do periodo, aferidas por taxas geomé-
tricas anuais; com isto, diluem-se os efeitos de varia¢des muito atipicas e esporéadicas, conferindo aos
coeficientes medidos maior estabilidade.

> O Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) apresentou trabalho com
mesma metodologia e resultados andlogos: a elasticidade do servigo de transporte de cargas em rela-
40 ao produto total, de 1970 a 1985, foi de 1,31. Nas trés fases identificadas, as elasticidades observa-
das sio crescentes: 1970 a 1974 = 1,05; 1974-1980 = 1,38, ¢ 1980 a 1985 = 2,28.

*“Par que o setor de transporte ¢ tio importante? O valor adicionado pelo transporte é da ordem de
3% a 5% do PIB... A demanda de transporte de cargas e passageiros na maioria dos pafses em desen-
volvimento e em transigdo esté crescendol,5 a 2,0 vezes o PIB — o grosso desse aumento é de transpor-
te rodovidrio...” Artigo divulgado no portal do Banco Mundial (www.worldbank.org/html/fpd/
transport/whytsimp.htm/).


www.worldbank.org/html/fpd/transport/whytsimp.htm/
www.worldbank.org/html/fpd/transport/whytsimp.htm/
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A MATRIZ MODAL DOS TRANSPORTES BRASILEIROS

A primazia do transporte rodovidrio persiste ao longo da década de 90. No trans-
porte de carga, a participa¢io da modalidade rodovidria tem oscilado em torno
de 60%. No transporte de passageiros, o modal rodovidrio participa com 96%
(Tabelas 4 ¢ 5).

A participacio do transporte de carga por trem permaneceu, até 1995,
em torno de 22% do total (Tabela 4). Sua participagio média diminuiu para cerca
de 20% entre 1996 e 1999°. Esta piora relativa no desempenho do transporte fer-
rovidrio de carga deve-se a uma diminui¢do nos transportes efetuados pela Com-
panhia Vale do Rio Doce (CVRD) e pela Ferrovias Paulistas S/A (Fepasa)®. Por sua
vez, o sistema da Rede Ferroviaria Federal (RFFSA) teve um crescimento razodvel.

Tabela 4

Participacao Modal das Cargas Transportadas (t x km)

(em %)
Ano Rodoviaria Ferroviaria Aquavidria Dutovidria Aéreo Total
1990 58,0 22,3 15,7 3,7 0,3 100,0
1991 59,7 22,2 14,2 3,6 0,3 100,0
1992 61,5 21,6 13,2 3,4 0,3 100,0
1993 61,7 22,6 11,2 4,2 0,3 100,0
1994 62,0 23,3 10,4 4,0 0,3 100,0
1995 61,9 22,3 11,6 3,9 0,3 100,0
1996 63,7 20,7 11,5 3,8 0,3 100,0
1997 62,9 20,6 11,6 4,6 0,3 100,0
1998 62,6 20,0 12,7 4,4 0,3 100,0
1999 61,8 19,5 13,8 4,6 0,3 100,0

Fonte: Geipot, Anudrio Estatistico dos Transportes, varios anos.

* No Brasil, a maioria do transporte ferrovidrio é de minério de ferro, que representava, em 1999, cerca
de 70% das cargas transportadas.

® Neste periodo as empresas ferrovidrias ji estavam privatizadas. Esta mudanga, contudo, nio foi a
causa da diminuigdo de produtividade, posto que o minério de ferro da CVRD depende de um
conjunto de fatores exdgenos ligados 2 exportagdo do produto e a Fepasa tem tido, historicamente,
periodos de forte oscilagdo em sua produgio.
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Tabela 5

Participacao Modal dos Passageiros Transportados (pass. X km)

(em %)
Ano Rodoviéria Ferrovidria Metroviaria Aéreo Total
1990 94,8 2,1 0,7 2,4 100,0
1991 94,9 2,1 0,7 2,3 100,0
1992 95,9 1,6 0,7 1,8 100,0
1993 96,0 1,5 0,7 1,8 100,0
1994 95,6 1,6 0,7 1,9 100,0
1995 96,0 1,3 0,7 2,0 100,0
1996 96,1 1,1 0,7 2,1 100,0
1997 96,4 0,9 0,6 2,1 100,0
1998 96,1 0,8 0,6 2,5 100,0
1999 96,2 0,7 0,6 2,5 100,0

Fonte: Geipot, Anudrio Estatistico dos Transportes, varios anos,

A participagio do transporte de passageiros urbanos sobre trilhos dimi-
nuiu sensivelmente (Tabela 5), passando de 2% no inicio do periodo para menos
de 1% no final. O transporte metrovidrio (Rio de Janeiro e Sao Paulo), que alcan-
¢ou 0,7% entre 1990 e 1996, caiu para 0,6% no periodo 1997-99. O transporte
ferrovidrio de passageiros de longa distincia praticamente deixou de existir, sen-
do o trem substituido pelo 6nibus rodoviério.

A modalidade aquavidria de carga (cabotagem e hidrovias interiores)
apresenta uma participacio decrescente no inicio da década analisada, inverten-
do esta tendéncia a partir de 1995 (em 1990 participa com cerca de 16%, caindo
para cerca de 10% em 1994 e chegando em 1999 com cerca de 14%). A quase
totalidade deste tipo de transporte é exercida por navios de cabotagem, nio mo-
vimentando as hidrovias interiores mais que 2% do total.

O transporte de passageiros por aquavia é diminuto, tendo, no entanto,
importéncia estratégica na regido amazdnica (com distancias médias elevadissimas
e elevado fluxo regional), assim como em algumas travessias importantes (Rio-
Niterdi, Santos-Guarujé, Salvador-Itaparica, entre outras). Nao existem informa-
¢0es disponiveis para este tipo de modalidade de transporte no plano nacional.

As dutovias tém tido ultimamente uma participa¢do em torno de 4,5% das
cargas transportadas. Sdo op¢o eficaz para transporte de grandes volumes de granéis
liquidos, captando, em muitos casos, cargas tradicionais das ferrovias e das hidrovias.
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O transporte aéreo tem pequena participa¢io no total das toneladas-
quildmetros transportadas pelo setor de transporte (0,3%; ver Tabela 4),devidoa
sua tipicidade e custos operacionais elevados. Seu uso é importante apenas para
cargas de alto valor em relagio a seu peso e para servi¢os de entrega rapida, sendo
o principal modo utilizado pelos correios brasileiros para as distincias longas e de
dificil acesso terrestre. O transporte aéreo de passageiros é bem mais significativo
que o de carga. A aviagio comercial brasileira contribuiu com cerca de 2,5% do
total dos passageiros-quildmetros transportados em territério nacional nos dois
ultimos anos da série (Tabela 5). Nesta década, o transporte aéreo jé suplanta o
transporte ferroviario de passageiros.



CAPITULO . Contribuicdes dos Usuarios para o
Financiamento da Infra-Estrutura do
Sistema Nacional de Viagao

ELEMENTOS REFERENCIAIS DAS CONTRIBUICOES DOS USUARIOS

De modo geral, contribui¢oes dos usudrios do setor de transporte sdo as receitas
decorrentes de encargos pagos pela utiliza¢io, efetiva ou potencial, da infra-es-
trutura do Sistema Nacional de Via¢do (SNV), independentemente das destinagGes
dessas receitas. Para os fins deste trabalho, entende-se como contribui¢oes especi-
ficas dos usudrios do setor de transporte os gravames que recaem de forma espe-
cifica ou peculiar, exclusiva ou predominante, sobre os usudrios da infra-estrutu-
ra publica do SNV, conforme definido em legislagio ou instrumento normativo
adequado, cujo uso da rede vidria correspondente seja ptiblico, inclusive de seus
acessos, terminais e demais facilidades.

Uma contribuicao especifica do usudrio deve permitir que se estabeleca
uma relacio inequivoca entre o valor médio cobrado do usudrio e o custo médio
imposto pelo mesmo por determinado uso de infra-estrutura do SNV.

Os elementos bésicos, que delineiam as referéncias para caracterizar as
contribuictes especificas dos usudrios, estio fundamentados, de modo geral, na
propria Constituicio da Repiiblica Federativa do Brasil’. Essas contribui¢bes po-
dem ser agrupadas em quatro categorias.

7 Constitui¢do Federal: “Do Sistema Tributdrio Nacional: Art. 145. A Unido, os estados, o Distrito
Federal e os municipios poderdo instituir os seguintes tributos: I - impostos; II - taxas, em razdo do
exercicio do poder de policia ou pela utilizacio, efetiva ou potencial, de servigos publicos especificos e
divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos a sua disposi¢ao; I1I - contribuigdo de melhoria, decor-
rente de obras piiblicas...§2¢ As taxas ndo poderdo ter base de calculo prépria de impostos.....Art. 148,
A Unido, mediante lei complementar, poder4 instituir empréstimos compulsérios:...II - no caso de in-
vestimento publico de cardter urgente e de relevante interesse nacional...Art. 149. Compete exclusiva-
mente a Unido instituir contribuicées sociais, de intervengao no dominio econdmico e de interesse das
categorias profissionais ou econdémicas, como instrumento de atuagao nas respectivas areas...” Os tre-
chos dos textos legais referidos sao reprodugao fiel dos diplomas legais citados; os destaques, no en-
tanto, sio dos autores deste trabalho.



16

I) Tributos, que poderdo ser estabelecidos de trés formas diferentes,
conforme definido na Constitui¢do de 1988, Titulo VI, Capitulo I,
Sistema Tributdrio Nacional.

a) Impostos, que sdo tributos instituidos pela constituicio federal,
ou criados por emenda constitucional. A Constitui¢io denomina
cada um deles em particular, definindo sua competéncia tributdria
(federal, estadual ou municipal) e a distribui¢do de sua arrecadagio
entre as esferas de governo. As defini¢6es de suas aliquotas, bases de
célculo, prazos de pagamento, formas de arrecadagio e isen¢des sao
matérias de legislagdo complementar, conforme a competéncia tri-
butdria (lei complementar, lei ordinéria, decreto, portaria, resolu-
¢do, instrugdes normativas e outros atos complementares).

b) Taxas, que podem ser estabelecidas por lei pelos poderes publicos
competentes da Unido, estados, Distrito Federal e municipios. Sio as
devidas pela utilizagdo efetiva ou potencial de servigos ptiblicos e
indivisiveis, prestados ao contribuinte ou postos a sua disposi¢ao.
Atualmente, nio sio adotadas no setor de transporte, podendo-se
citar como exemplo a Taxa Rodovidria Unica (TRU), extinta em 1985.
¢) Contribui¢des de melhoria, decorrentes de obras publicas, po-
dendo ser estabelecidas pelo poderes publicos competentes de for-
ma andloga 3s taxas. Tém sido utilizadas raramente.

II) Empréstimos compulsérios, cujo estabelecimento é de competéncia
exclusiva da Unido, instituidos para financiar investimento publico
de carater urgente e de interesse nacional relevante. Foram utilizados
com pouca freqiiéncia e apenas antes da Constituicio de 1988.

II) Contribuigbes sociais, também exclusivas da Unido, com a finalidade
de intervir em determinadas categorias profissionais ou econdmicas.

1V) Tarifas, ou pregos publicos, sdo os valores cobrados dos usudrios
pela utilizacdo efetiva de servigos publicos divisiveis, estabelecidos
por ato oficial do poder ptiblico competente. A Constituicdo®

8 Constituigdo: “Art. 175. Incumbe ao poder puiblico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de
concessdo ou permissdo, sempre através de licitago, a prestacio de servigos piblicos. Paragrafo tinico.
A lei dispord sobre: ...JI1 - politica tarifdria..”
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tampouco define seu conceito, embora seus aspectos doutrindrios
sejam fartamente tratados na literatura juridica e econdémica. A ma-
téria foi de certa forma regulamentada pela Lei n° 8.987, de 1995
(Lei das Concessdes - Anexo IV). As tarifas podem ser subdivididas
em trés tipos.

a) Tarifas propriamente ditas, que sio aquelas estabelecidas pelos
poderes publicos com o objetivo de cobrar do usuério o uso de deter-
minados segmentos da infra-estrutura do SNV; atualmente, vigoram
em alguns terminais (portos, acroportos e terminais rodovidrios).
b) Pedagios, que sdo tarifas cobradas dos usudrios pelo uso de determi-
nadas rodovias especiais, sendo os recursos aplicados na prépria via
utilizada. Na Constitui¢io vigente, o pedagio também nio ¢ definido,
permitindo-se a sua cobranga por critério de excepcionalidade da nor-
ma constitucional’.

¢) Adicionais Tarifdrios, que sdo sobretarifas ou sobreprecos, institui-
dos com a finalidade de financiar determinadas atividades especificas,
geralmente para dotar de recursos fundos financeiros especiais. Sdo
cobrados sobre as tarifas de um determinado servigo publico, sendo
seus respectivos recursos destinados a um ramo de atividade correlato,
mas sem rela¢io direta com os servigos prestados. O exemplo tipico foi
o Adicional de Tarifa Portudria (ATP), cobrado sobre as tarifas dos ser-
vicos portudrios, extinto em 1996. Na drea urbana, em algumas cidades
ou regies metropolitanas, cobra-se um adicional sobre as tarifas de
transporte coletivo, varidvel conforme a localidade (no Distrito Federal
é de até 4%), cuja arrecadagio é destinada ao 6rgio regulador. H4 tam-
bém adicionais aplicados sobre os pregos de mercado, com relagio a
determinados bens ou tipos de servigos prestados; constituem, na ver-
dade, sobreprecos, mas sio comumente considerados como adicionais
tariférios. E o caso do Adicional ao Frete para Renovagio da Marinha
Mercante (AFRMM), cobrado sobre os fretes de produtos importados,
cuja receita é destinada ao Fundo de Marinha Mercante (FMM), usado
para financiar a constru¢io de navios, através de empréstimos a em-
presas nacionais.

® Constituigio: “Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado &
Unido, aos estados, ao Distrito Federal e aos municipios:...V — estabelecer limitagées ao trifego de
pessoas ou bens, por meio de tributos interestaduais ou intermunicipais, ressalvada a cobranga de
peddgio pela utilizagio de via conservada pelo Poder Piiblico”
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V) Encargos parafiscais, parcelas incluidas nos precos de determinados
bens ou produtos, ndo previstos explicitamente na norma constitu-
cional. Esta pratica € usual, hd longa data, nas composi¢es dos pre-
gos dos derivados de petréleo, e destina-se a subsidiar, de forma cru-
zada, o prego de alguns deles, assim como compensar déficits acu-
mulados em virtude de corre¢des cambiais que nio puderam ser
repassadas ao prego dos derivados, em datas anteriores.

VI) Pagamentos pelo valor do patriménio puablico outorgado aos ope-
radores do setor de transporte, mas repassados aos usudrios nos pre-
cos dos servicos prestados, que podem ser de dois tipos:

a) arrendamentos de partes do sistema de transportes, atualmente
intensificados e com tendéncia 2 generalizagdo, conforme previsto
em projeto de lei que define as diretrizes para o0 SNV (Anexos I e
IV);

b) valores pagos pelas aquisi¢des de concessdes ou permissoes, caso
a modalidade de licitagdo seja pela maior oferta’®, também chama-
da “concessdo onerosa’, ou se adote o sistema de leildo ou pregio em
bolsa de valores.

VII)Multas e taxas diversas que sdo, em geral, resultados da aplicagdo do
poder de policia do 6rgdo publico competente.

Os impostos podem ser definidos como impostos gerais, que sao cobra-
dos indistintamente de todos os setores ou ramos de atividade da economia, ndo
recaindo especificamente sobre um deles; do ponto de vista juridico, na vigéncia
da atual norma constitucional sé existem impostos gerais. Alguns, em épocas an-
teriores, tiveram outra conota¢io, mas foram transformados, por decisio da As-
sembléia Nacional Constituinte de 1988, em impostos gerais, permanecendo, po-
rém, com as caracteristicas reais e econdmicas de impostos especificos.

Alguns tipos de impostos podem, no entanto, ser classificados, do ponto
de vista te6rico, como impostos seletivos ou especificos, quando incidem exclusi-

"% Lei n® 8987. de 1995: “Art. 15. No julgamento da licitagéo ser4 considerado um dos seguintes crité-
rios: I - o menor valor da tarifa do servigo publico a ser prestado; II - @ maior oferta, nos casos de
pagamento ao poder concedente pela outorga de concessdo; 111 - a combinagao dos critérios referidos nos
incisos I e IT deste artigo.
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vamente sobre determinado setor ou ramo de atividade da economia. No Cédigo
Tributdrio Brasileiro, anterior a 1988, eram chamados impostos especificos, de-
nominados na constitui¢io anterior impostos tnicos, por nio se poder cobrar
nenhum outro tributo dos contribuintes do setor ou ramo de atividade em que
foram instituidos. Constituiram-se assim o Imposto Unico sobre Minerais (IUM),
sobre Energia Elétrica (TUEE) e sobre Lubrificantes e Combustiveis Liquidos e
Gasosos (IULCLG), este tltimo fundamental para o setor de transporte, enquan-
to existiu como tal. Estes impostos, atualmente, somente podem ser reintroduzidos
na Constitui¢io mediante emenda constitucional. No processo de reforma tribu-
téria, que tramitou no Congresso Nacional (ver Capitulo 7), foram denominados
impostos seletivos; alguns economistas ou tributaristas consideram esses tributos
como quase-tarifas, por serem pagos tdo somente se o servigo oferecido for utili-
zado pelo usudrio.

Junto a estes elementos referenciais, devem ser consideradas duas posi-
¢Oes extremas e uma outra, intermedidria.

Uma posi¢do extrema, de natureza estritamente juridico-institucional,
classifica as contribuicdes especificas dos usudrios com base exclusivamente na
ordem juridica vigente. Neste caso, a Constitui¢do de 1988 ndo admite impostos
seletivos, pois nio é permitida a vinculagdo setorial ou destinagio especifica'’. S6
seriam levadas em conta as taxas e as multas que fossem instituidas por legisla-
¢Oes especificas e ordenassem a aplica¢do dos recursos correspondentes no setor
de transporte ou no trinsito, além das tarifas, das contribuigées de melthoria e do
empréstimo compulsério.

Outra posi¢do extrema admite que qualquer receita publica gerada pelo
contribuinte do setor de transporte é uma contribuigio do usudrio do sistema vid-
rio, independente de ser geral ou seletiva em relagio ao setor de transporte. Qual-
quer gravame que recaia sobre o contribuinte que usa o SNV constitui uma contri-
buigio do usudrio de transporte A formagio das receitas publicas. Neste caso, todos
os tributos, inclusive os impostos, gerais ou especificos, taxas e tarifas, que incidem
sobre os usudrios dos sistemas vidrios constituem contribui¢tes dos usudrios ao
setor de transporte. J4 houve proposta de emenda constitucional com o objetivo de
destinar uma parcela da arrecadagio do imposto sobre produtos industrializados
(IPI) & preservagdo da malha vidria, o que, no entanto, nio logrou éxito.

""Constituicio Federal: “Art. 167. Sdo vedados: ...IV — a vinculagdo de receita de imposto a 6rgdo, fundo
ou despesa, ressalvada....a destinagdo de recurso para manutencio e desenvolvimento do ensino..”
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A posicio intermedidria define como contribuigio especifica do usué-
rio aquele gravame em que seja possivel identificar uma relagio inequivoca en-
tre o montante pago e o custo médio {parcial ou total), ou marginal, imposto
por este contribuinte ao usar a infra-estrutura dos transportes. Considera-se
mais a natureza econdmica da questio do que seu enquadramento juridico-
constitucional. Desta forma, incluem-se alguns impostos nio constitucional-
mente vinculados ao setor de transporte mas que guardam, historicamente, uma
forte correlagdo com os custos decorrentes do uso das vias, como os que incidem
sobre os combustiveis automotivos. Ficam, no entanto, descartados aqueles que
gravam igualmente os usudrios dos transportes e dos demais setores da econo-
mia, como o imposto sobre os rendimentos. Esta posigdo intermedidria é a ado-
tada neste trabalho.

CARACTERIZAGAO DAS CONTRIBUICOES DOS USUARIOS

Constitui marco referencial histérico deste trabalho a Constitui¢io da Republica
Federativa do Brasil promulgada em 1988. A nova Carta trouxe fortes mudancas
na politica fiscal, principalmente no sistema tributdrio nacional.

Muitas, porém, comegaram a ocorrer antes da Constitui¢io de 1988 —
por exemplo, a transformacdo de tributos seletivos em impostos gerais. A Taxa
Rodovidria Unica (TRU) foi transformada em Imposto sobre a Propriedade de
Veiculos Automotores (IPVA) ainda em 1985. A desvinculagdo tributdria j4 era
pratica no Governo Federal desde 1975.

O processo constituinte serviu para consolidar os novos impostos e, no
caso da desvinculagdo, para amplid-la as demais esferas da federacio. A Tabela 6
compara os encargos atualmente cobrados dos usudrios de transportes com aqueles
que vigoravam anteriormente. O Diagrama 1 mostra, de forma esquemitica e
sinética, a situagio vigente dos encargos referidos.

Contribui¢des de Encargos Incidentes sobre o0 Consumo de Combustiveis e Lu-
brificantes Automotivos. Os gravames que incidem sobre os pre¢os dos combus-
tiveis e lubrificantes séo as principais contribui¢oes dos usudrios dos transportes
e recaem principalmente sobre os contribuintes rodovidrios, inclusive do meio
urbano. Na verdade, o consumo de combustivel, insumo fundamental para a mo-
vimentagdo dos veiculos, é um indicador vicario da efetiva utilizagéo das vias
pelos usudrios de transportes, que pode ser facilmente transformada em quilo-
metragem percorrida.
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Relacao das Contribuicoes dos Usuarios

Situacdo Atual

Situacdo Anterior

Gravames sobre comb

ustiveis e lubrificantes

» Imposto sobre Combustiveis e Lubrifican-
tes - ICMS (Imposto sobre Circulagdo de
Mercadorias e Servigos)'? sobre combusti-
veis e lubrificantes, apds 1988; estadual,
com redistribuigdo municipal

« Imposto sobre a Importagdo de Petrdleo
(II), cobrado a partir de 1991; federal

* Encargos parafiscais; federal

* Imposto Unico sobre Lubrificantes e Com-
bustiveis, Liquidos e Gasosos (IULCLG), até
1988; federal, com redistribuicdo estadual
e municipal

« Permitido, mas ndo cobrado antes de 1991

o Idem

Gravame sobre a propriedade de veiculos

« Imposto sobre a Propriedade de Veiculos
Automotores (IPVA), ap6s 1985; estadual,
com redistribuicdo municipal

» Multas e taxas diversas; do instituidor

« Taxa Rodoviaria Unica (TRU), até 1984; fe-
deral, com redistribuigdo estadual e muni-
cipal.

¢ Idem

Imposto sobre os servicos de transporte

+ ICMS sobre servigos de transporte, apds
1988; estadual, com redistribuigdo muni-
cipal

» Imposto sobre os Servigos de Transporte
Rodoviario Intermunicipal e Interestadual
(ISTR), até 1985; Imposto sobre Transpor-
te - IST, até 1988; federal, com
redistribuigdo estadual e municipal

Tarifas ou taxas sobre os usuarios

¢ Peddgio; do instituidor

» Adicional ao Frete para Renovagdo da Ma-
rinha Mercante - AFRMM; federal

s Tarifas Portudrias e Aeroportuarias; do
instituidor

» Adicionais Tarifarios; do instituidor

* De pouca intensidade
¢ Idem

o Idem

o Idem

Contribuicoes de melhoria ( do instituidor)

Gravames gerais

sobre 0s usuarios

* Impostos sobre Produtos Industrializados
(IPI) sobre veiculos, pegas e equipamen-
tos; federal, com redistribuicdo estaduai e
municipal

* ICMS sobre veiculos, pegas e equipamen-
tos; estadual, com redistribuigdo munici-
pal

« Imposto sobre a Renda (IR); federal, com
redistribuicdo estadual e municipal

¢ Imposto sobre Servigos de Qualquer Na-
tureza (ISQN); municipal

* Contribuigbes Sociais; federais

e Idem

s Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias
(ICM); idem

» Idem
¢ Idem

s Idem

Pelo valor do patrimonio publico

* Arrendamentos; do arrendador

¢ De baixa intensidade

¢ Pagamentos ac poder concedente

» De baixa intensidade

" A denominagio constitucional do ICMS ¢ Imposto sobre Operagdes relativas & Circulagio de Merca-
dorias e sobre a Prestagdo de Servigos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagio.
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Diagrama 1: Contribuicbes dos Usuarios do Setor de Transporte
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Esse consumo de combustivel estd intimamente associado a utilizagao
efetiva do sistema vidrio. Assim, o valor dos encargos cobrado por litro de com-
bustivel pode ser relacionado a uma taxa ou a uma tarifa por quilometragem
percorrida. Por isto, muitos teéricos consideram o imposto sobre combustivel
como uma quase-tarifa. No caso da rodovia, alguns congressistas o chamam de
“peddgio virtual”. A geragdo de receitas advindas desse encargo, a mais expressiva
das contribuicdes, s6 ocorre porque os veiculos circulam na malha viria.
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ICMS sobre combustiveis e lubrificantes. Este imposto, na verdade suce-
déaneo tributdrio do IULCLG, passou a ser de competéncia estadual, com
redistribuicdo municipal, incidente principalmente sobre os pregos da gasolina,
dlcool e 6leo diesel. Seu antecessor, 0 IULCLG, era de competéncia federal, sendo
também destinado aos estados e municipios, por meio da parcela destinada ao
Fundo Rodovidrio Nacional (FRN) (Anexo II).

Este imposto resulta do processo de transformagio de todos os antigos
impostos especificos (sobre combustiveis, servigos de energia elétrica e minerais),
vinculados a fundos de aplicacdes setoriais, em impostos gerais, sem destinagio
especifica. Ampliou-se 0 campo do antigo Imposto sobre Circulagio de Merca-
dorias (ICM), anterior 2 atual Constitui¢do, para alguns produtos (combustiveis
e lubrificantes) e alguns servicos (transporte e comunicagio) —— dai ICMS. O
objetivo alegado para esta nova postura tributdria foi conferir ao poder piblico
maior grau de liberdade na elaboragio dos orgamentos.

Esse procedimento, porém, nio retirou desses gravames as caracteristi-
cas de tributos especificos ou seletivos, em termos econdmicos. Sua cobranga con-
tinuou podendo ser facilmente associada a utilizacéo, efetiva ou potencial, de um
servigo publico, oferecido a um subconjunto seletivo de contribuintes, que o con-
tinuaram pagando, assemelhando-se mais a tarifas ou taxas que a impostos ge-
rais. Poderiam, também, em muitos casos, ser cobrados proporcionalmente & quan-
tidade de servigo publico utilizado ou requerido. Ao contrdrio, os impostos pro-
priamente ditos tém a caracteristica da generalidade, sem nenhuma correlagio,
em sua cobranga, com a quantidade ou tipo de servigo prestado.

Assim, o atual ICMS sobre combustiveis e lubrificantes automotivos foi
estendido a esses produtos ou servicos. Sucedeu ao antigo I[ULCLG, historicamente
associado ao setor de transporte e, de forma especial, ao setor rodovidrio. Foi o
tributo que mais contribuiu para o financiamento dos investimentos em rodovias,
por intermédio do FRN (Anexo II). Sua transformacio em imposto geral pela nova
Constituicdo ndo mudou sua natureza econdmica, pois se manteve a correlagao
com o servigo utilizado; na verdade, esse gravame continuou a ser uma espécie de
tarifa, apesar de ser tratada, na nova ordem tributdria, como imposto geral.

Imposto sobre Importagio(II). E de competéncia federal e incide sobre
os produtos oriundos do estrangeiro'. No entanto, o Governo Federal nio o co-
brava sobre o petréleo importado pelo Brasil (aliquota zero), alegando a necessi-

" O nome constitucional do tributo ¢ Imposto sobre a Importacao de Produtos Estrangeiros, sendo
de uso mais corrente o seu nome abreviado: Imposto sobre Importagio — I1.



24

dade de evitar mais um énus sobre os derivados de petréleo, pois seria repassado
predominantemente aos precos da gasolina e do 6leo diesel, sobre os quais
incidiam, até 1988, o TULCLG e os encargos parafiscais.

Para tentar compensar as perdas de receitas ocorridas na drea da Unido,
causadas pela descentralizagio tributdria imposta pela nova Constituicio (ver
Capitulo 3), o Governo Federal tentou instituir o selo-pedagio, em 1988, ¢ a Taxa
de Conservagio Rodovidria (TCR), em 1990 (Anexo II1). Fracassadas estas tenta-
tivas, o Governo Federal optou por ativar a cobranga, a partir de 1991, do Impos-
to sobre Importagio - II do petréleo, prometendo informalmente destinar os re-
cursos dai advindos 2 preservagio da infra-estrutura rodovidria federal. Nio se
conseguiu o sucesso esperado: o montante arrecadado foi bem menor do que o
previsto e a parcela destinada as rodovias, menor ainda'®.

O governo, todavia, passou a reconhecer politicamente a seletividade do
tributo e a necessidade de destina-lo, de forma permanente, as rodovias, muito
embora nio haja na pratica nenhuma solugio legal e definitiva.

Encargos Parafiscais. Sio parcelas destinadas 2 Unido, componentes dos
pregos dos combustiveis e lubrificantes derivados do petréleo, e que ndo guardam
qualquer relagio com os custos de produgio, distribui¢io, revenda ou fiscalizagio
desses produtos nem constituem tributos, de acordo com a ordem juridica. Servem
para subsidiar o preco de outros derivados de petréleo, principalmente do gas li-
quefeito do petréleo (GLP), inclusive para ressarcir o governo de alegados subsidios
histéricos a gasolina (diferengas cambiais nao cobertas pelo prego do derivado, en-
tre outros). Tém sido cobrados predominantemente do usudrio rodovidrio.

A Constituigio de 1988 nio interferiu nessa sistemdtica, adotada hd varias
décadas. Sua cobrancga ndo é transparente para a sociedade, posto que nio se divul-
ga a composigio dos pre¢os de todos os derivados do petréleo. Sua destinagdo nio
¢ como a de um tributo geral para os tesouros gerais dos governos, mas constitui
uma transferéncia para outros setores, determinada pelo Poder Executivo federal.
Constitui um subsidio cruzado entre os derivados de petréleo, que encarece a gaso-
lina para reduzir o prego de outros combustiveis, sobretudo o gis de cozinha.

" Previa-se para 1992 uma arrecadagio de US$800 milhdes; em 1999 foram obtidos apenas US$250
milhGes. O Governo, para nio ferir a Constituigio, garante, a cada exercicio, dotagGes gerais no orga-
mento anual equivalentes as arrecadagdes do imposto de importagio relativas ao petréleo. Dai, po-
rém, desconta, por forga de dispositivo constitucional, a parcela vinculada 4 educagio (18%), além de
outra parte devida a Petrobrés, por efeito draw back, devido i exportagdo de derivados de petréles. O
fluxo médio anual de recursos para o setor de transporte nio superou US$200 milhdes.
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Em 1983, o Congresso Nacional deu uma prova inequivoca de reconhe-
cimento destes encargos parafiscais como contribuicoes dos usudrios de trans-
porte ao aprovar a Emenda Constitucional Passos Porto, que, entre outras provi-
déncias, destinava parte destes gravames a0 FRN (Anexo II). A situagdo, contudo,
nao se alterou, pois 0 Governo Federal evitou aplicar na pritica essa emenda,
suprimindo as parcelas ou alineas dos encargos parafiscais e reduzindo as aliquotas
do IULCLG. De forma compensatéria, o governo incluiu no prego dos derivados
de petréleo o Imposto sobre Operagoes Financeiras (IOF)'*, ndo sujeito as dispo-
sicbes da Emenda Passos Porto. A Constituinte de 1988 ndo manteve a posi¢do da
emenda referida, voltando, assim, os encargos parafiscais a ndo ter destina¢do para
o setor de transporte.

Muitos anos depois, pela primeira vez, o governo se pronunciaria publi-
camente sobre o assunto. A 10 de novembro de 1999, o jornal Correio Braziliense
O Governo estuda a possibilidade
de criar uma contribuigio sobre a gasolina, o gis de cozinha, o diesel e o querose-

« ¢

publicou uma entrevista em que informou:

ne de aviagio) revelou ontem o Ministro de Minas e Energia, Rodolpho Tourinho.
A informagio foi confirmada pelo Secretirio de Acompanhamento Econémico
do Ministério da Fazenda, Claudio Considera. O preco final ndo sera alterado,
porque, na prética, o consumidor j4 paga um imposto disfarcado sobre os deriva-
dos de petroleo. Trata-se da Parcela de Preco Especifico [PPE] que estd embutida
no prego dos combustiveis... O consumidor paga o imposto disfarcado toda vez que
compra combustiveis e derivados. O dinheiro serve, entre outras finalidades, para
cobrir o frete e o subsidio do 4lcool e ressarcir os cofres publicos pelo subsidio
pago 2 gasolina ao longo de décadas. A receita da PPE vem da diferenca entre o
custo de produgio da Petrobrds e os pregos pagos pelos consumidores.” (Os grifos
$30 NO0SSOS.)

Gravames sobre a propriedade de veiculos rodovidrios.

Imposto sobre a Propriedade dos Veiculos Automotores (IPVA). Tem cariter esta-
dual, com redistribui¢ao aos municipios, e é cobrado anualmente sobre o valor
venal dos veiculos rodovidrios's. E sucedaneo da antiga TRU, cuja natureza, como
o préprio nome indica, sempre esteve associada  utilizagio, efetiva ou potencial,

'* Imposto sobre Operacdes Financeiras é o nome coloquial deste tributo. Sua denominagio constitu-
cional ¢ Imposto sobre Operagdes de Crédito, Cambio e Seguro, e sobre Operagoes Relativas a Titulos
¢ Valores Mobiliarios.

O IPVA pode ser cobrado de veiculos ndo rodovidrios, como embarcagdes e aeronaves; na pratica,
porém, isso ndo tem ocorrido.
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da malha rodovidria. Sua transformagio de taxa em imposto sem destina¢io es-
pecifica ocorren em fins de 1985; a Constituicio de 1988 apenas consagrou o
novo esquema tributario. Na prética, ndo mudou sua forma de cobranga, mas sua
competéncia passou da esfera federal para a estadual, ficando 50% destinados aos
municipios.

No entanto, sua caracteristica essencial nio mudou. O chamado impos-
to continuou sendo uma taxa, cobrada dos proprietérios de veiculos rodoviérios,
que ndo podem circular pelas vias sem té-la pago (no caso dos impostos, o contri-
buinte nio fica privado dos servicos prestados; caso nido pague, impoe-se-lhe ou-
tro tipo de sangdo). A cobranca do IPVA associa-se a oferta de uma dada infra-
estrutura rodovidria colocada a disposi¢ao do contribuinte. Trata-se de um en-
cargo que recai exclusivamente sobre o contribuinte rodovidrio. Assim, na reali-
dade, é uma contribuigio especifica do usudrio.

Multas. Sao devidas, de modo geral, por proprietarios de veiculos, por infra-
goes ao Codigo de Transito Brasileiro (CTB). Entre seus motivos figuram também a
desobediéncia 3 legislacio federal do transporte de cargas perigosas, bem como in-
fragGes aos regulamentos de transporte publico sob responsabilidade dos poderes
piblicos concedentes, federal, estadual e municipal. Os poderes publicos locais es-
tabelecem também diversas taxas, como, por exemplo, a taxa de licenciamento dos
veiculos automotores {estadual).

Encargos Com Base no Prego dos Servigos de Transporte.

O Imposto sobre Circulagio de Mercadorias e Servigos (ICMS) é cobrado sobre o
valor dos fretes para o transporte de carga e sobre os precos das passagens para o
transporte de passageiros interestadual e intermunicipal. Esse tributo substituiu
o Imposto sobre Transporte (IST). Contudo, uma vez transformado em imposto
geral, incidindo sobre servicos, ndo guarda as caracteristicas bésicas de tributo
sabre o valor agregado, como o ICMS, cobrado sobre o valor agregado de produ-
tos com virias fases de produgdo. Isto causou vdrias dificuldades para apuracio
da sua base de célculo. A semelhanga com o antigo IST continuou muito forte. A
Constituigdo apenas mudou o nome deste gravame, sem mudar a sua caracterfs-
tica econdmica de adicional tarifério.

Contribui¢bes da cobranga de tarifas.

Peddgio rodovidrio. Os peddgios rodovidrios tiveram trés fases distintas. Antes da
Constituigdo de 1988 eram cobrados, desde 1969, nas rodovias federais de pista
dupla, inclusive na Ponte Rio—Niterdi e, desde 1947, nas auto-estradas do estado
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de Sao Paulo. Estes pedédgios eram operados pelos préprios governos e a maioria
era deficitaria.

A segunda fase correspondeu a desativagio dos pedégios federais, logo
ap6s a promulgagio da nova Constituicio, em outubro de 1988, com a institui¢io
do selo-pedigio na drea federal, na tentativa frustrada'” de generalizar a cobranca
de peddgio. Em contrapartida, foi extinta a forma tradicional de cobran¢a por
postos nas estradas sob jurisdi¢io da Unido. O selo-pedégio fracassou e foi aboli-
do em agosto de 1990, sem que se restabelecesse a antiga forma de cobranca de
pedégio federal. No entanto, os peddgios permaneceram no estado de Sdo Paulo
e, em 1989, foram implantados pelo Governo do estado do Espirito Santo, na
terceira Ponte de Vitdria.

Seguiu-se a terceira e atual fase, caracterizada pela intensificagdo do pe-
digio. Com a adogdo do regime de concessdes 2 iniciativa privada, o Governo
Federal retomou a cobranca de peddgio, a partir de 1996. O sistema foi estendido
a outros estados e, por meio da Lei 9.277, de 1996 (Anexo IV), permitiu-se a dele-
gacdo de rodovias federais a estados e municipios, mediante convénios com a
Uniio, e a implanta¢io de novos peddgios por concessdes privadas.

Adicional ao Frete para Renovacdo da Marinha Mercante (AFRMM). De
longa data é cobrado dos usudrios da navega¢do maritima interior e hidroviaria,
incidindo sobre as importagGes. A nova Constitui¢do nio interferiu em sua co-
branga.

Historicamente, foi utilizado para financiar a industria de construcio
naval brasileira, por meio do Fundo de Marinha Mercante (FMM). De 1970 a
1985, 0 FMM fez do parque de construgdo naval brasileiro um dos maiores do
mundo. No entanto, a constru¢io naval brasileira veio a sofrer forte declinio devi-
do a diversos fatores'?, entre eles a falta de competitividade das embarcacdes bra-
sileiras no mercado internacional. A partir de 1991, as aliquotas desse adicional
foram reduzidas 2 metade e sua arrecadagio caiu mais ainda. No seu auge, a in-
dustria de construgao naval chegou a empregar 40.000 trabalhadores diretos; hoje
emprega apenas 2.000.

"7 Os principais fatores que contribuiram para o fracasso do selo-pedigio foram: a falta de estrutura
adequada de fiscalizagao; a facilidade de falsificagao; a dificuldade de reconhecimento dos selos pela
fiscalizagao; a falta de facilidades para compra dos selos, s6 disponiveis em agéncias dos Correios;
iniimeras contestagoes judiciais; e a aversdo da populag¢io ao novo encargo por nio serem realizadas
as melhorias esperadas nas estradas, o que propiciou a desobediéncia civil.

18 Geipot, Politica Governamental e Competitividade da Marinha Mercante Brasileira, 1999, 4 volumes;
Politica Governamental e Competitividade da Indvistria Brasileira de Construgao Naval, 2 volumes, 1999.
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O AFRMM foi contestado na Justi¢a apds a Constituicdo de 1988. Argu-
mentava-se que era um verdadeiro imposto e, portanto, ndo poderia ser vincula-
do. Os juizes, porém, negaram as causas contestatdrias em todas as instancias,
alegando que o AFRMM néo constitufa um imposto, mas sim um adicional
tarifrio. Assim, este adicional é uma contribuigio especifica do usudrio do trans-
porte aquaviario. Contudo, ¢ polémica sua destina¢o a industria de construgio
naval, posto que esta ndo faz parte, a rigor, do setor de transporte (de servigos),
mas sim do setor industrial. Por analogia, seria valido admitir que as contribui-
¢Oes sobre combustiveis financiassem a inddstria automobilistica.

Tarifas Portudrias. Sao cobradas dos usudrios dos portos publicos. De
1939 até 1993, seguiam uma estruturago tarifiria complicada, por forga de lei,
sendo os seus valores determinados de forma centralizada pelo Governo Federal.
A Lei 8.630, de 1993 (Lei de Modernizagao dos Portos'® — Anexo IV}, descentrali-
zou o sistema de tarifa¢io portuaria, ficando sua aprovagio a cargo do Conselho
de Autoridade Portudria (CAP), instituido em cada porto, onde participam, se-
gundo a Lei, quatro blocos de representantes da sociedade: governos (Uniao, esta-
do e municipio em que se situa o porto); usudrios; operadores; e trabathadores,
sendo que cada bloco tem direito a um voto. A estrutura tarifiria dos portos bra-
sileiros foi simplificada paulatinarente, passando de dezessete tarifas basicas para
apenas sete, com tendéncia a baixar para cinco®.

Tarifas Aeroportudrias. Sao pagas pelos usudrios dos aeroportos brasi-
leiros. Sua administra¢io é centralizada pela Empresa Aeroportudria Brasileira
(Infraero), vinculada ao Ministério da Defesa (até hd pouco tempo, ao extinto
Ministério da Aerondutica). Os aeroportos deficitdrios sao financiados pelos
superavitarios. Este é um dos motivos da resisténcia a descentraliza¢do dos aero-
portos brasileiros e a privatizagio de sua operagio.

Adicionais Tarifdrios para Transportes Urbanos. Em algumas cidades ou
regides metropolitanas, inclui-se mais uma parcela nos precos das passagens de
transportes coletivos para financiar o gerenciamento, controle ou fiscalizag¢io desse
tipo de atividade. Por exemplo, no Distrito Federal, adicionam-se aos valores das

' Lei 8.630/1993: “Art.51 - As administragdes dos portos organizados devem adotar estruturas de
tarifas adequadas aos respectivos sistemas operacionais, em substitui¢io ao modelo tarifério previsto
no Decreto ne 24.508, de 29 de junho de 1934, e suas alteracdes.” Nesta lei, o porto organizado
corresponde ao de uso publico; os demais, as instalagdes portudrias de uso privativo, podendo movi-
mentar cargas de terceiros.

™ Geipot/BIRD. A Reforma Portudria Brasileira —1.3.2 ~ Politica Tarifaria (pag. 61 a 63), junho de
1999.
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tarifas até 4% dos precos das passagens dos coletivos, cujo montante arrecadado é
administrado por um érgao gestor’' dos transportes publicos, o Departamento
Metropolitano de Transportes Urbanos (DMTU).

Taxas de Fiscalizagao. Estao sendo instituidas em vdrias agéncias nacionais,
com objetivos semelhantes aos 6rgios gestores de transportes urbanos acima mencio-
nados. Essas taxas jd existem para os concessiondrios de servigos publicos das agén-
cias nacionais de telecomunicagdes, energia elétrica e petréleo. Para o setor de trans-
porte, j foi aprovado, pelo Congresso Nacional, o projeto de lei que extingue diversas
entidades federais de transporte e cria para substitui-las a Agéncia Nacional de Trans-
portes Terrestres (ANTT) e a Agéncia Nacional de Transportes Aquavidrios (ANTAQ),
entidades reguladoras dos segmentos privatizados dos setores mencionados, além do
Departamento Nacional de Infra-estrutura de Transportes (DNIT). Para o setor aéreo
estd em processo de apreciacio pelo Legislativo a criagdo da Agéncia Nacional de
Aviagdo Civil (ANAC). Em alguns estados da Federagao j4 estd ocorrendo, também,
processo semelhante. No caso da Unido, a propositura legal aprovada para os trans-
portes terrestres e aquavidrios, contudo, ndo prevé uma taxa especifica de fiscalizacdo
para a explora¢do dos servigos de transporte.

Contribui¢oes de Melhoria.

Decorrem de obras publicas e estdo previstas desde a Constituicio de 1967, mas nun-
ca foram adotadas de forma regular por qualquer das trés esferas de poder da Repu-
blica. Sua cobranga atingiria os beneficidrios de obras publicas do setor de transporte
que tenham valorizado seus iméveis ou negécios. Uma das principais dificuldades
alegadas para sua cobranca é que configurariam uma bitributagio: seu gravame ji
seria captado pelo Imposto sobre a Propriedade Territorial Urbana (IPTU), calculado
com base no valor venal dos iméveis, que seriam valorizados pela obras realizadas.

Contribuicdes Gerais.

Recaem sobre o contribuinte que usa a infra-estrutura do SNV, mas nao constituem
contribui¢des especificas em sentido restrito; sdo contribuicdes gerais, cobradas de
quaisquer agentes econ6micos, independentemente do ramo de atividade que exer-
¢am. Suas bases de cobranca s3o amplas, extrapolando apenas um setor. Assim, ndo
sao gravames peculiares do setor de transporte, nem as receitas piblicas por elas
geradas tém como componentes predominantes os pagamentos feitos por usudrios

F1] - P . - . -
Esse tipo de 6rgdo ¢é precursor das agéncias que agora estdo sendo criadas, em vérios setores, pelo
Governo Federal, como parte da sua reforma administrativa.



30

de transportes. No entanto, os 6rgaos arrecadadores publicos ndo costumam discri-
minar o setor de transporte nas arrecadages destes tributos gerais, o que dificulta
sua aferi¢io para fins deste trabalho. Incluem os seguintes gravames, essencialmen-
te 0s mesmos antes e depois da Constituigdo de 1988.

Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) sobre os veiculos auto-
motores, inclusive aeronaves e embarcagdes, pegas e equipamentos, de competén-
cia federal, com redistribuigao para os estados, Distrito Federal e municipios.

Imposto sobre a Circulagio de Mercadorias e Servigos (ICMS), com base
tributdria andloga a do IPI, mas de competéncia estadual, com redistribui¢ao
municipal.

Imposto sobre a Renda e Proventos de Qualquer Natureza (Imposto de
Renda~IR). De competéncia federal, com redistribui¢io estadual e municipal,
devido pelas empresas transportadoras de carga e de passageiros, assim como pelos
transportadores autonomos e pelos fabricantes de veiculos, pecas, componentes e
equipamentos.

Imposto sobre Servigos de Qualquer Natureza (IS), de competéncia mu-
nicipal, que incide sobre quaisquer tipos de servigos, inclusive transportes, vari-
ando sua incidéncia de municipio para municipio.

Contribuigdes Sociais, que incidem sobre todos os setores da sociedade
brasileira: Confins, Finsocial e Pis-Pasep.

Um dos argumentos usados para nio incluir estes encargos gerais como
contribui¢oes especificas dos usudrios rodoviarios € que estes tributos estao sen-
do usados cada vez mais como instrumentos de politicas ptblicas. Em especial, as
aliquotas do IPI e do ICMS sobre veiculos tém sido, as vezes, reduzidas tempora-
riamente, no contexto de uma politica industrial de manutencdo da renda e do
emprego. Hé muito tempo os txis também estdo isentos de IPI e, as vezes, tam-
bém de ICMS. Dessa forma, sua arrecadagio oscilaria independentemente da de-
manda por servigos de transporte.

Pagamentos pelo Valor da Infra-estrutura.

Os pagamentos pelo uso do patriménio publico do setor de transporte, strictu
sensu, ndo podem ser considerados como contribuigbes dos usudrios propria-
mente ditas, pois j4 estdo cobertos pelos valores dos peddgios ou tarifas cobrados
pelos concessionarios, permissionarios, autorizatirios ou arrendatérios privados
pelo uso da infra-estrutura piiblica concedida. Assim, as arrecadagdes dos siste-
mas outorgados constituem receitas privadas. No entanto, as parcelas pagas ao
poder concedente por estes entes privados, que passam a gerir e operar o patri-
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mdnio piblico, constituem, no fundo, transferéncia de parcela de contribuigées
dos usudrios de entes particulares para a formagdo das receitas governamentais,
que podem ser discriminadas em dois tipos de pagamentos de operadores.

Os arrendamentos sempre foram permitidos, mas pouco utilizados. A
intensificacdo de seu uso passou a ocorrer no modelo de privatizagao da operagio
portudria adotado pela Lei de Modernizac¢do dos Portos (Lei 8.630, de 1993 —
Anexo VI). Nesse modelo, o porto continua administrado pelo poder piblico,
mas suas dreas operacionais sio arrendadas 2 iniciativa privada. Os arrendamen-
tos, também, passaram a ser intensamente aplicados pelo modelo de concessoes
das infra-estruturas do transporte ferrovidrio de carga. O Projeto de Lei 1.176/95
(Anexo IV), que dispde sobre as diretrizes para o SNV, em fase final de aprovacio
pelo Congresso Nacional, prevé a possibilidade de estender esse modelo a todas as
modalidades de transporte.

Os valores pagos pelas aquisigdes de concessoes ocorrem sempre que o
processo licitatério for o da maior oferta ou misto (menor tarifa e melhor oferta),
conforme previsto na Lei das Concessdes (Lei 8.987, de 1995, Anexo IV), ou por
meio de leilio. Foram adotados, principalmente, nas privatizagoes ferrovidrias e
em algumas concessdes de rodovias (caso do estado de Sdo Paulo).
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(GAPITULO.,  Ysos e Fontes do Financiamento
- Governamental para a
Infra-Estrutura de Transporte

ELEMENTOS REFERENCIAIS DE USOS E FONTES

Tradicionalmente, podem ser considerados, de forma referencial e teérica, os se-
guintes tipos principais de fontes ou receitas, do ponto de vista do governo, para
o financiamento de gastos governamentais com a infra-estrutura do Sistema Na-
cional de Viagdo (SNV).

Receitas Préprias ou Fontes Préprias.
Sao as relacionadas, direta ou indiretamente, com a exploracdo ou operagio de
um determinado sistema. Podem ser discriminadas em cinco tipos.

Receitas tarifdrias ou operacionais”, Sao as advindas da cobranca de tari-
fas pela prestagdo de servigos publicos, incluindo-se o pedégio. Antes da Constitui-
¢do de 1988 os pedigios eram todos operados pelos préprios governos. Atualmente
quase todos os ped4gios sdo administrados por concessiondrios, constituindo recei-
tas destes entes privados e nao mais receitas do poder publico ou concedente. Com
a privatizagao das ferrovias e dos portos, em regime de arrendamento, estas receitas
perderam significAncia, do ponto de vista do governo, com exce¢do do sistema
aeroportudrio, que o governo ainda opera.

Receitas vinculadas®. Sdo as compostas por arrecada¢des derivadas da
cobranga de tributos seletivos ou especificos e destinadas, por imperativo legal, a

% podem ser ai consideradas as receitas operacionais advindas da cobranga de bens ou servicos meri-
térios, ndo propriamente publicos, cujos pregos sio formados no mercado, mas que sdo oferecidos
pelo governo. No setor de transporte, estas receitas eram formadas, por exemplo, pela venda de servi-
gos de transporte ferrovidrio de carga. Esse tipo de servigo est4 hoje totalmente privatizado, sendo
oferecido pela iniciativa privada, em regime de concessio, a pregos de mercado. Assim, essas receitas
ndo sdo, para fins préticos, consideradas neste trabalho, que objetiva avaliar o financiamento dos gas-
tos publicos com a infra-estrutura de transportes.

B As receitas vinculadas foram muito intensas antes da Constituigio de 1988, principalmente antes de
1975. Sao hoje praticamente inexistentes, muito embora possam, teoricamente, existir na forma de
taxas, contribui¢des de melhoria ou contribuigio social. A atual Carta Magna as proibe para os im-
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um determinado setor ou sistema. Conforme se mostrou no capitulo anterior,
podem ser vistas como receitas oriundas de quase-tarifas; na maioria das vezes,
sdo primeiro alocadas a um fundo e posteriormente repassadas ao setor ou siste-
ma devido.

Receitas derivadas de outorgas. Passaram a existir apds a aplicagao do
Programa Nacional de Desestatizago no setor de transporte. Advém de arrenda-
mentos de 4reas de portos publicos, de pagamentos por concessdes ou arrenda-
mentos ferrovidrios, de pagamentos por permissao de linhas de 6nibus interesta-
duais ou internacionais ou “verbas” de fiscalizacio de rodovias concessionadas
pelo Governo Federal ou pagamentos por concessdes onerosas, adotadas por exem-
plo pelo governo do estado de Sao Paulo, para as rodovias concessionadas.

Receitas patrimoniais. Sdo as oriundas da venda de bens patrimoniais;
s30 muito comuns, mas de valor inexpressivo para fins deste trabalho.

Receitas de multa. Geralmente se destinam aos préprios setores em que
sdo aplicadas e recolhidas, muitas vezes com destinacio especifica; sio exemplos
as multas por infracdes de transito e pelo transporte de cargas perigosas™.

Transferéncias Governamentais.

Sao constituidas por recursos que integram os tesouros da Unido, dos estados ou
dos municipios, formados, de modo geral, pela arrecadagio de tributos gerais,
repassados para os 6rgiaos governamentais especificos de transportes para serem
aplicados no SNV, por meio de dotagdes dos orgamentos anuais. Constituem,
atualmente, a principal fonte de financiamento dos gastos publicos no setor de
transporte.

Operagoes de Crédito.

Constituem formas de captagio de recursos ou capital de terceiros, sob a forma de
empréstimos de curto ou longo prazo. Apenas estes tltimos sdo relevantes para este
trabalho, posto que sua finalidade é avaliar o financiamento da infra-estrutura de

Ppostos, exceto para educagio; recentemente, em carter tempordrio, foi criada a Contribuigao Provi-
séria sobre Movimentagdo ou transmissdo de valores e de créditos e direitos de natureza Financeira
(conhecida por CPME, ou imposto sobre o cheque), vinculada ao Fundo Nacional da Satde, princi-
palmente,

* As multas por infracdes de transito podem ser consideradas expressivas em 4mbito nacional e geral-
mente sdo aplicadas & seguranca no transito. Contudo, é muito dificil estimar suas arrecadagdes, pois
sdo aplicadas por vérios 6rgaos dos governos federal, estaduais e municipais (Ministério dos Trans-
portes, DNER; Ministério da Justica, Denatran; Detrans e Departamentos Estaduais de Trinsito, DERs
e 6rgdos municipais).
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transportes, cujos projetos sio de longa maturacio. Podem néo ser consideradas,
strictu sensu, fontes de recursos, mas antecipagdes de receitas, a serem amortizadas
com recursos gerados futuramente pelo empreendimento que estd sendo executa-
do no momento atual. Sdo muito adotadas em paises como o Brasil, carentes de
recursos e em processo de desenvolvimento. S3o opgbes economicamente validas
quando a taxa interna de retorno do projeto, objeto do empréstimo, é maior do que
a obtida para o mesmo projeto executado apenas com recursos proprios.”

No que se refere aos usos ou despesas governamentais com a infra-estru-
tura do SNV, podem ser considerados, em termos referenciais, trés tipos de gastos.

Despesas Correntes.
Incluem as despesas com o pessoal e encargos sociais dos 6rgaos de governo que
atuam no setor, discriminadas em dois tipos:
+ as de gerenciamento ou de administragao da infra-estrutura puiblica
dos transportes; e
+ as operacionais (na atual conjuntura, com a maioria dos sistemas
privatizados, as despesas operacionais tém importancia menor).

Despesas de capital.

Correspondem as despesas com investimentos necessarios i preserva¢io da infra-
estrutura {depreciagio de sistemas: recuperacio de vias ou terminais ou reposi-
¢do de equipamentos), ou necessarios 2 adequagido dos sistemas ao seu cresci-
mento natural, ou mesmo 2 expansio para atender a nova demanda. Os investi-
mentos financeiros sdo classificados ai, no orcamento da Unido. No setor de trans-
porte, referem-se principalmente as aplicagdes do Fundo de Marinha Mercante
(FMM), fora do 4mbito deste trabalho.

Despesas com o Servi¢o da Divida.
Referem-se aos pagamentos de juros e amortizagao de empréstimos ja contraidos.
O critério principal que orienta as classificacdes referidas é a constatacio de que

» No Brasil, tem sido comum recorrer-se a empréstimos de entidades internacionais, como o BID e o
Banco Mundial (Banco Internacional de Reconstrugio e Desenvolvimento, BIRD); internamente re-
corre-se ao Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), com fraca atuagdo no
setor de infra-estrutura de transportes, exceto na area urbana. No setor de construg¢io naval, podem
ser citados os empréstimos concedidos para a construgdo e reparo de navios; contudo, ndo constituem
financiamentos 2 infra-estrutura publica, mas sim 2 inddstria naval, embora esteja subordinada ao
Ministério dos Transportes. A gestdo financeira destes empréstimos compete, no entanto, a0 BNDES.
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as despesas ou receitas estdo correlacionadas com a exploracio dos sistemas em
foco. As outras classificagdes tradicionais, como despesas ou custos fixos e varid-
veis, ndo sdo objeto principal deste trabalho, mas podem ser usadas como instru-
mentos auxiliares®. Os orgamentos anuais da Unido e as respectivas execu¢des
or¢amentdrias nao seguem exatamente as classificagdes sugeridas, mas podem ser
devidamente compatibilizados (a rubrica “receitas vinculadas” nio existe nos or-
¢amentos nem na contabilidade publica, mas e perfeitamente identificavel, pois
assinala-se a sua origem).

Nio existe também uma doutrina consagrada que associe de forma exclu-
siva um determinado tipo de receita ou fonte a2 um tipo especifico de aplicacéo,
despesa ou uso desta receita. Em linhas gerais, pode-se dizer apenas que as opera-
¢oes de crédito de longo prazo sdo destinadas, preferencialmente, a investimentos
de longa maturagio, como costuma ser o caso de aplicagdes na melhoria ou expan-
sdo da infra-estrutura de transporte. A associagio de um determinado tipo de recei-
ta a um determinado tipo de gasto depende de cada situagio especifica.

USOS E FONTES DO GOVERNO FEDERAL NO ULTIMO QUINQUENIO

Em termos de usos e fontes, os valores orcamentarios executados estdao disponi-
veis apenas para os tltimos cinco anos do Ministério dos Transportes. Estes dados
oferecem uma idéia significativa, mas parcial, dos gastos federais com infra-estru-
tura de transporte. Nao incluem as despesas com os aeroportos brasileiros vincu-
lados ao Ministério da Defesa por intermédio da Empresa Aeroportudria Brasilei-
ra {Infraero). Os gastos do setor aéreo sdo financiados por taxas e tarifas especifi-
cas e ndo sio analisados aqui devido 2 pequena participacio do transporte aéreo
na matriz modal de transportes (ver Capitulo 1).

Tampouco se dispoe de dados sobre o setor de transporte dos estados e
municipios brasileiros, por nio existir consolidagio a nivel nacional. Nio é possi-
vel avaliar quantitativamente os usos e aplicagdes em transportes em extensio
nacional. No entanto, as consideragbes extraidas para o setor federal podem ser,
qualitativamente, extrapoladas para os estados e municipios, exceto no que se
refere aos transportes urbanos, que sio, pela nova Constitui¢do, de competéncia
exclusiva dos poderes publicos locais, de caracteristicas muito diferenciadas e es-
pecificas. As receitas e aplicagdes com o FMM, formado com o AFRMM, sdo

26 . . . . .

Existem autores segundo os quais as taxas deveriam cobrir os custos fixos dos sistemas explorados
(neste caso, por exemplo, deveria existir uma taxa rodovidria para cobrir as despesas fixas com a ma-
lha vidria e um imposto seletivo — ou tarifa — para ressarcimento dos custos varidveis).
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contabilizadas no Ministério dos Transportes; no entanto, como nio se referem a
gastos com a infra-estrutura dos transportes, mas ao fomento  industria naval,
nio foram consideradas neste trabalho.

Dessa forma, em termos do Governo Federal, nota-se (Tabela 7) um for-
te crescimento dos investimentos no qiiingiiénio: de 31% do total em 1995, pas-
sam para 48% em 1999, chegando a atingir 55% em 1998. Desde 1997, superam
as despesas correntes.

Quanto as fontes de financiamento, a quase totalidade dos gastos vem sen-
do financiada com recursos gerais do Tesouro Nacional livres, ou seja, sem vinculagio
a quaisquer tipos de despesas, fundos ou 6rgdos. Esta é a caracteristica essencial do
modelo de financiamento de gastos governamentais com a infra-estrutura de trans-
portes, ap6s a Constituicdo de 1988: as receitas préoprias, advindas da cobranga de
contribui¢tes dos usudrios, embora cobradas de forma significativa do contribuin-
te (ver préximo tépico), ndo sio transferidas como receitas vinculadas ou de explo-
ragio para o setor de transporte. No entanto, antes de 1988, em especial antes de
1975, as receitas proprias eram bastante expressivas, financiando com intensidade
o0s gastos publicos em transportes.

A tnica fonte alternativa aos recursos gerais do Tesouro para o financia-
mento dos dispéndios publicos passaram a ser as operaces de crédito de longo
prazo, principalmente mediante empréstimos internacionais (BID e Banco Mun-
dial), destinadas aos investimentos do governo no setor. Estas operacdes repre-
sentaram, em 1999, 22% dos gastos com investimentos, contra 12% em 1995. Na
verdade, este aumento de recursos advindo de empréstimos é decorréncia da au-
séncia de recursos proprios para financiar as despesas publicas com a infra-estru-
tura dos transportes.

O foco de interesse deste trabalho sio os investimentos destinados 2 infra-
estrutura do setor de transporte. Estes sio pormenorizados na Tabela 10, mos-
trando os investimentos conforme apropriacio do Ministério dos Transportes,
excluidos apenas aqueles relativos ao FMM, apresentando a composi¢do dos in-
vestimentos por modalidade de transporte”.

*" Tradicionalmente, o Ministério dos Transportes classifica como investimentos as despesas com a
conservagio rotineira e preventiva e a manutengio da sinalizagio. Do ponto de vista teérico, porém,
estes gastos deveriam ser apropriados como despesas correntes. Neste trabalho, estimar-se-do os gas-
tos necessarios para preservar o patrimonio vidrio, motivo pelo qual essas despesas continuardo a ser
consideradas da forma que vém sendo apresentadas. Por outro lado, as despesas incluidas nas rubricas
de construgio e pavimentagio referem-se a expansio da malha vidria, ndo constituindo, em principio,
dispéndios voltados para a preservagio dos sistemas de transportes, objeto principal deste trabalho.
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Tabela 7

Despesas do Ministério dos Transportes por
Fonte de Recursos com o SNV*
Em US$10¢ de 1999

Usos/Recursos do
Tesouro Nacional 1995 1996 1997 1998 1999

—_—
s

e . —
EEESemEEEE T
i G

Livres

Contrapartida 1
Operacdes de crédito 1 2 0 36 2
Outras fontes 72
Livres 641
Contrapartida 126
Operagoes de crédito 355

Outras fontes

ogig,gg” b

T e

11

o e
Livres 202
Contrapartida 0
Operacoes de crédito 0

Outras fontes 1

G .
S

248

SRR

Wé*ﬁ% .66 122
Livres 52 41

Contrapartida 0 25 36 26 5
Operagoes de crédito 0 0 0 12 30
Outras fontes 0 0 0 0 0
Livres 1.911 2.097 2.188 2.154 1.805
Contrapartida 79 157 281 233 132
Operacoes de crédito 80 126 343 504 387
Qutras fontes 59 46 49 64 83

* Valores originais em moeda corrente, corrigidos para 1999 pelo indice Geral de Pregos, Disponibilidade interna (GP-
Di), transformados em dolares, considerando-se o valor médio de R$1,81/U5%1,00 para o ano de 1999, com base na
cotagao didria fornecida pelo Banco Central do Brasil.

Fonte: Ministério dos Transportes, Subsecretaria de Planejamento e Orgamento, diversos quadros, fevereiro de 2000.
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Tabela 8

Investimentos do Ministério dos Transportes com o SNV,
por Modo de Transporte*
Em US$10¢ de 1999

Investimentos 1995 1996 1997 1998 1999
Rodovias 412 694 928 1.085 772
Construgdo e pavimentacao 43 133 224 267 176
Adequacao de capacidade 60 209 387 520 327
Restauracdo 170 242 176 182 180
Conservagao 97 74 102 76 48
Pontos criticos (eliminagdo) 8 13 20 27 13
Manutengao da sinalizagdo 5 9 17 11 22
Indenizacoes 28 13 1 0

QOutras 1 1 1 2 4

* valores originais em moeda (reais) corrente, corrigidos para 1999 pelo Indice Geral de Pregos, Disponibilidade
Interna (GP-DI), transformados em dolares, considerando-se o valor médio de R$1,81/US$1,00 para o ano de 1999,

com base na cotagao diaria fornecida pelo Banco Central do Brasil
Fonte: Ministério dos Transportes, Subsecretaria de Planejamento e Orgamento, diversos quadros, fevereiro de 2000.

G

A parte mais significativa dos investimentos estd concentrada na moda-
lidade rodovidria. Em 1999, os gastos com investimentos representaram 68% do
total com esta rubrica e em 1995 foram de 63%. Esta primazia de recursos para o
setor rodovidrio estd compativel com a matriz modal dos transportes brasileiros
(ver Capitulo 1).
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Na distribui¢io de recursos, hd uma participagio relativamente grande
dos transportes urbanos na drea federal®®. Em 1999, estes gastos representaram
15% dos investimentos, todos em sistemas ferrovidrios de passageiros. Estes gas-
tos sdo elevados quando comparados com os das demais modalidades em 1999:
os portos receberam apenas 8,8% dos recursos; as ferrovias de carga, 5,6%; as
hidrovias interiores, 2,4%. Nos anos anteriores a posi¢ao relativa foi semelhante 2
de 1999.

Os gastos com transporte ferrovidrio urbano de passageiros metropoli-
tanos destinam-se em parte aos sistemas ainda nio estadualizados ou municipa-
lizados da Companhia Brasileira de Trens Urbanos (CBTU), heran¢a anterior a
Constituigdo de 1988. Aplicam-se também recursos em outros sistemas, como
nos metros de Brasilia e Rio de Janeiro. Com a estadualiza¢do dos transportes de
passageiros de subuirbio de S3o Paulo e Rio de Janeiro, que representam cerca de
80% do sistema, estes gastos, em principio, deveriam diminuir. Contudo, os de-
mais estados tém mostrado relutincia em assumir estes sistemas sem que o Go-
verno Federal realize elevados gastos com a recuperagio e modernizacio das li-
nhas existentes, o que vem requerendo altos investimentos.

Devido a sua magnitude, discriminam-se os gastos com investimentos
governamentais no setor rodovidrio (Tabela 8). Neste grupo de despesas, os gas-
tos com restauragdo mantém uma magnitude relativamente constante de aproxi-
madamente US$180 milhdes. Contudo, sua participa¢do é decrescente em rela-
¢30 ao total investido em rodovias: de 41% em 1995, cai para 23% em 1999; esta
queda pode, em parte, ser explicada pela privatizagio de rodovias federais impor-
tantes. Este montante é tido, pelas préprias autoridades governamentais, como
insuficiente para as necessidades federais do pafs (no Capitulo 6, Tabela 16, apon-
ta-se uma necessidade anual de US$654 milhoes).

? A Constitui¢do atual confere a responsabilidade pelo transporte coletivo, de interesse local, a0 mu-
nicipio e de forma residual pelo transporte intermunicipal, inclusive nas regides metropolitanas, aos
Estados: “Art. 21. Compete 4 Unido: ... XII - explorar, diretamente ou mediante autorizagio, conces-
30 ou permissao: ... €) os servi¢os de transporte rodovidrio interestadual e internacional de passagei-
r08;... Art. 25..§ 1° - Sdo reservadas aos Estados as competéncias que nao lhes sejam vedadas por esta
Constituigdo... .§ 3° - Os Estados poderao, mediante lei complementar, instituir regides metropolita-
nas, aglomeragoes urbanas e microrregises, constituidas por agrupamentos de municipios limitrofes,
para integrar a organizagao, o planejamento e a execugdo de fungdes publicas de interesse comum. ...
Art. 30. Compete aos Municipios: ...V - organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessao
ou permissio, os servigos publicos de interesse local, incluido o de transporte coletivo, que tem caréter
essencial.” (Grifos dos autores.)
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As despesas com construgio e pavimentagio de rodovias aumentaram
sua participa¢ao no montante de investimentos para 23% no ultimo quadriénio,
quando, em 1995, foram de 10% do total investido.

As ampliagdes de capacidade, em especial duplicagio de rodovias e ter-
ceiras faixas, tiveram um crescimento significativo neste periodo; atingiram o seu
maior montante em 1998, US$520 milhoes (48% do total dos investimentos); em
1999, foram investidos nesta rubrica US$327 milhdes (42%), contra apenas US$60
milhoes em 1995 (14% dos investimentos). A intensifica¢do das obras de amplia-
¢d0 de capacidade pode ser considerada um dos aspectos mais positivos da politi-
ca governamental, por estar concentrada em rodovias de altissima densidade de
trafego, entre elas as ligagbes Sao Paulo-Curitiba-Florianépolis e Sao Paulo-Belo
Horizonte, ja saturadas havia anos, com um exagerado niimero de acidentes (tém
sido chamadas “rodovias da morte” pela populagio). A falta de capacidade e segu-
ranga nestas vias jd constituia um entrave ao desenvolvimento econdmico e social
de toda a sua érea de influéncia. H4 inclusive uma pressao da sociedade para ace-
lerar o programa de amplia¢6es de capacidade. Estas obras adequam a capacidade
das vias 2 demanda e também restauram as pistas existentes. Nesse tipo de projeto
tém sido fundamentais as operagdes de crédito, via financiamentos internacio-
nais — BID e o Banco Japonés de Cooperagio Internacional (BJCI).

Os gastos com conservagdo das estradas apresentam aspectos criticos:
no qiiinqiiénio analisado mostram um comportamento irregular, quando deve-
riam ter um fluxo adequado e estdvel, uma vez que a extensdo a ser conservada
variou pouco durante todo o perfodo em foco. Seu maior montante foi de US$102
milhdes em 1997, caindo em seguida para apenas US$48 milhdes em 1999; este
valor pode ser considerado muito baixo, quando se estima que s30 necessarios
cerca de US$179 milhdes (ver Capitulo 6, Tabela 16) para manter as estradas em
condigdes razodveis de funcionamento, ja se considerando af a passagem das ro-
dovias pedagiadas para a iniciativa privada. A trajetéria decrescente destes gastos
tem sido oposta a do esfor¢o para a ampliagdo de capacidade, financiada, em boa
parte, por operag¢des de crédito. Isto mostra certa dificuldade do Ministério dos
Transportes em colocar a conservagdo como primeira prioridade no or¢amento
da Unido, posto que os demais gastos com investimentos podem ser perdidos, a
médio ou a longo prazo, se a conservagio rotineira e preventiva nao for efetuada
com regularidade, além de aumentar a curto prazo o nimero de estradas em con-
di¢es ruins e péssimas.

Os gastos com diversas outras despesas importantes tém baixo significa-
do no valor global dos investimentos. A eliminagao de pontos criticos deveria ter
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uma magnitude muito maior para evitar congestionamentos e gargalos no fluxo
de trifego e reduzir acidentes; parte dos pontos criticos estd incluida nas adequa-
¢oes de capacidades ou nas restauragdes. De forma andloga, os gastos com a ma-
nutencio da sinalizagdo deveriam ter prioridade mais alta.

Em suma, o modelo de gastos federais em transportes estd centrado em
recursos gerais do Tesouro Nacional, dependendo quase exclusivamente de dota-
¢Oes or¢amentdrias anuais. A auséncia de recursos préprios deixa o setor sem
condi¢des de preservar adequadamente o patriménio vidrio existente, pois nio se
garante 0 minimo de recursos para o funcionamento eficiente da atual malha
vidria. Faltam fundos para assegurar a conservagio adequada e restaurar os siste-
mas, bem como para manter a sinaliza¢do e eliminar pontos criticos. Isso impoe
ao sistema rodovidrio condi¢des criticas e um circulo vicioso. A situagio é seme-
lhante na maioria dos estados brasileiros, embora sua quantificagio nio se en-
quadre no escopo do presente trabalho.

AS CONTRIBUICOES DOS USUARIOS NO ULTIMO BIENIO,
COMPARADAS A PERIODOS ANTERIORES A CONSTITUICAO DE 1988

Os usudrios das malhas vidrias no Brasil tém contribuido de forma expressiva
para os cofres dos tesouros piblicos, atualmente com montantes superiores as
suas contribui¢des anteriores 3 Constitui¢do de 1988. Mesmo assim hd, parado-
xalmente, insuficiéncia de recursos or¢amentarios e falta de recursos préprios
para financiar os gastos governamentais com a infra-estrutura dos transportes no
Brasil.

Esta situagdo estd refletida na Tabela 9, que mostra os montantes das
contribui¢des que correspondem ao uso da infra-estrutura do SNV. Para fins com-
parativos, estes montantes estdo distribuidos em dois grandes grupos: as arreca-
dacdes obtidas antes da Constituicio de 1988 (médximas®, ou seja, as maiores his-
toricamente e a média anual dos dois anos anteriores 4 Constituigao — 1987-88)
e as que foram apuradas mais recentemente (1998 e 1999).

% As receitas méximas apresentadas correspondem as maiores receitas proprias anuais, considerando-se
cada tributo isoladamente, obtidas antes da Constituicdo de 1988, mostradas na Tabela 18 do Anexo II.
Os encargos parafiscais apresentam comportamento complementar compensatdrio, ou, seja, 3 maiores
receitas proprias correspondem sempre contribuigdes parafiscais menores. Neste caso, a denominagio
méxima refere-se apenas s receitas préprias, enquanto que as arrecadagdes de encargos parafiscais sio
as menores verificadas no periodo, como conseqiiéncia da politica compensatéria referida.
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Tabela 9

Contribuicoes dos Usuarios de Transporte pelo Uso da Infra-
Estrutura do SNV e sua Distribuicao*
Em US$10¢ de 1999

Antes da Constituicao

Contribuicdes dos de 1988 Apés 1988
Usuarios/Distribuicdo Maximas 1987-88 1998 1999
IULCLG/ICMS s/ comb. e lub.  4.62 .378 5291
Unido 0
Estados e municipios 5.291
ISTR/ 530
Unido 0
Estados e I'T'IL.iI"IICIpIOS 530

2375
Uniao 0
Estados e municipios 2.375
 Pedégios ' 809
Unido 227
Estados e mun c'p|05 582
248
Estados e municipios 0
“Total de Encargos Préprios 6.638 2293  9.284 9.253
Uniao 4.046 681
Estados e rn_p_n_icipios 2. 592 1612
Unido 4 024

Estados e municipios 0 0
Arrendamentos e concessdes 0 0

Unido 0 0
Estados e municipios 0 0

 Total dos cofres piblicos

 (exceto pedagio, aps 1988) 27 ;
Unido 8.070 5.708 2.072 2.155
Estados e municipios 2.492 1.562 8.597 8.325

* Valores originais corrigidos para 1999 pelo Indice Geral de Pregos, Disponibilidade Interna, da Fundagao Getulio Vargas
(IGP-DI/FGV), convertidos em dolares, considerando-se o valor médio de R$1,81/US$1,00 para o ano de 1999 (cotacao
diaria do Banco Central). Nesta tabela s foram incluidos os gravames para os quais estdo disponiveis as respectivas
arrecadagdes referentes ao setor de transporte; assim, ndo esta incluida a maioria dos tributos gerais e contribuicbes,
cujas estatisticas nao sdo discriminadas por setor. Entre outros, nado estdo disponiveis os valores arrecadados por
multas aplicadas.

Fontes (apos 1988); ICMS e IPVA, Conselho Nacional de Politica Fazendaria (Confaz); imposto de importagéo, Secretaria
da Receita Federal; pedagio, Associagdo Brasileira de Concessionarios Rodoviarios (ABCR) e Departamento Nacional de
Estradas de Rodagern (DNER); encargos parafiscais, informacdes extra-oficiais da Agéncia Nacional do Petréleo (ANP);
arrendamentos e concessdes: trabalho interno do Geipot, 1999, para a Unido, e ABCR, para os estados.
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A Tabela 9 mostra que as receitas obtidas, provenientes de contribuicées
de usudrios, ndo diminufram apés a Constitui¢do de 1988. Pelo contrério, seus
valores aumentaram. Entre 1998 e 1999, os totais arrecadados atingiram valores
expressivos, aproximadamente US$10,5 bilhdes por ano, praticamente idénticos
ao montante dos valores maximos anuais da série anterior a 1988 (verificados
entre 1975 e 1981)* e US$3 bilhdes superiores 3 média anterior a 1988.

Os valores maximos apresentados antes de 1988 sio propositadamente
hipotéticos. Mostram o valor méximo que seria obtido se todas as maiores receitas
de cada tributo fossem arrecadadas no mesmo exercicio. Obviamente isso nunca
ocorreu na realidade, o que mostra que as receitas dos dois ultimos anos sio as
maiores da histéria do setor de transporte. As receitas médias anuais dos dois anos
anteriores a nova Constituicio (1987-88) sdo expressivamente menores.

O aumento da cobran¢a dos gravames sobre os usuérios de transporte
fica ainda mais evidente quando se analisam as receitas préprias {(encargos pré-
prios). As arrecadagdes destes tributos, diretamente vinculados aos transportes,
alcangaram o expressivo montante de US$9,3 bilhdes em 1998 e em 1999, contra
o valor maximo de US$6,5 bilhdes ao ano antes de 1988 e apenas US$2,3 bilhdes
anuais nos dois periodos imediatamente anteriores 2 entrada em vigor da Consti-
tuicdo de 1988 (1987-88).

Dentre estes encargos proéprios, destaca-se o0 ICMS (considerado neste
trabalho como sucedineo do IULCLG), que atingiu cerca de US$5 bilhdes ao ano
(1998 € 1999). Sua arrecadagio maxima obtida foi de aproximadamente US$4,6
bilhdes anuais entre 1975 e1979. A receita foi expressivamente menor no biénio
1987-88: US$1,4 bilhdo por ano.

Tem crescimento significativo o IPVA, atingindo cerca de US$2,7 bilhGes
em 1998 e US$2,4 bilhdes em 1999. A maior receita que o seu antecessor atingiu
foi US$1,4 bilhdo por ano, quando era a TRU, e apenas US$0,5 bilhdo anual em
1987-88, ja convertido em IPVA.

O ICMS sobre servicos de transporte alcangou US$0,6 bilhdo em 1998 e
US$0,5 bilhdo em 1999. Os niveis foram inferiores nos periodos anteriores a 1998
(em torno de US$0,4 bilhdo). Contra esse tributo pesa historicamente uma difi-
culdade para obter melhores resultados por falta de controle fiscal e de problemas

* Os valores atuais foram atingidos paulatinamente. Ap6s o novo Sistema Tributario Nacional de
1988, os estados e municipios demoraram a equipar-se para montar um sistema de arrecadagio eficaz.
Os valores globais apresentados sao minimos por ndo incluirem os tributos gerais e as contribuigdes
para os quais as arrecadagbes ndo discriminam o setor de transporte.
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operacionais de identificagdo da base tributdria. Isto facilita a evasdo, motivo pelo
qual tem sido um tributo pouco expressivo.

Além desses tributos, hd o Imposto sobre Importacio de Petréleo (IIP),
incidente sobre seus derivados. O IIP alcangou em 1998 e 1999 cerca de US$250
milhoes por ano. Nao era cobrado antes da Constituigdo de 1988 e s6 foi aciona-
do a partir de 1991. Embora seu valor seja pouco expressivo em relagio a outros
gravames, constituiu um novo onus sobre os usudrios dos transportes. Sua im-
portancia politica decorreu da promessa politica do governo de destiné-lo ao se-
tor rodovidrio (ver Capitulo 2 e nota de rodapé 14).

As receitas derivadas da cobranga de pedagio atingiram a significativa cifra
de US$800 milhoes em 1999. Nestes tltimos cinco anos, o pedagio foi implantado
mediante concessdes 2 iniciativa privada e delega¢io da Unido aos estados.

Além disso, hé os encargos parafiscais (ver Capitulo 2 e Anexo II, Tabela
19), que historicamente tiveram comportamento complementar aos encargos pré-
prios: quanto maior estes menores aqueles, e vice-versa, conforme referido. O
limite de estabelecimento destes impostos disfarcados é o poder que tem o gover-
no de impor aumentos de precos a gasolina, sobre a qual estes tributos recaem
com maior intensidade. Desta forma, os encargos parafiscais produzem arrecada-
¢0es menores nos Gltimos anos, cerca de US$1,8 bilhdo, em relacio aos periodos
anteriores a Constituigao de 1988, quando chegaram a atingir US$5 bilhoes. Isto
ocorreu porque os estados estabeleceram o ICMS sobre combustiveis em pata-
mares elevados, deixando margens relativamente menores para a Uniéo fixar os
encargos parafiscais na composicio dos precos da gasolina e do diesel. De qual-
quer forma, estes encargos constituem parte significativa das contribui¢oes dos
usudrios das vias.

Neste contexto, as arrecadagdes referidas imp6em um peso expressivo
sobre os combustiveis e lubrificantes. Tém uma forte participagio na formagio
dos pregos dos derivados de petréleo (gasolina, diesel, lubrificantes, querosene de
aviac¢do, 6leo combustivel maritimo, etc.) e dos élcoois (hidratado e anidro). O
maior impacto recai sobre a gasolina, que tem, historicamente, o prego mais ele-
vado de todos os combustiveis. A tributagdo favorece o diesel e o 4lcool, com
encargos e pregos menores, por meio de mecanismos de compensacoes cruzadas
na formagio dos pregos. Algumas consideragdes a respeito sao apresentadas no
Anexo VL.

Além disso, ap6s o inicio das privatizagdes, o governo passou a receber
recursos das concessiondrias ou das arrendatérias, como forma de pagamento ou
de ressarcimento pelo uso da infra-estrutura (ver Capitulo 2). Seus valores sdao
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pouco expressivos em comparagdo com outras receitas, alcangando cerca de
US$250 mithdes. Sao constituidos basicamente de arrendamentos da malha fer-
rovidria e portudria e de pagamentos por concessdes rodovidrias e ferrovidrias e
de permissdes de transporte de passageiros por O6nibus. A quase totalidade do
produto da arrecadacio dos peddgios ja ndo constitui receita publica, como antes
de 1988, mas privada, excetuando-se uma pequena parcela que vai aos cofres pa-
blicos quando a licita¢io toma a forma da maior oferta.

Além dos expressivos montantes de arrecadagbes advindas de encargos
cobrados dos usudrios, hd uma reparticao desproporcional de recursos entre as es-
feras de governo em relagdo a extensdo da malha vidria de cada esfera de Governo.
Antes da Constitui¢do de 1988, estes recursos, em sua maioria, pertenciam a Unido,
que retinha cerca de 80% de suas arrecadacoes. Apds a nova Constituigio a situagio
inverteu-se, com os estados e municipios ficando com cerca de 80% das receitas.
Isto gera um constante esforco do Governo Federal para reequilibrar a situagio,
causando um aparente desequilibrio estrutural no aspecto de financas publicas.



CAPITULO.,  Avaliagdo do Modelo de
Financiamento do Setor de
Transporte pos-1988

As contribui¢tes dos usudrios (ver Capitulo 3 e Anexo II), em grande parte, deve-
riam constituir receitas proprias, segundo o marco referencial de usos e fontes.
Entretanto, a comparagio dessa tabela com o atual financiamento dos gastos pi-
blicos federais na infra-estrutura de transportes (ver Capitulo 3) mostra um
descompasso, em que as fontes se resumem as dotagdes orcamentdrias e opera-
¢Oes de crédito. Praticamente deixaram de existir as receitas préprias, que foram
significativas antes de 1988 e de forma especial antes de 1975, inclusive sob a for-
ma de fontes vinculadas. Ademais, isso ocorreu apesar do significativo montante
de arrecadagGes obtidas de contribuigbes dos usudrios. Este descompasso se ex-
plica em grande parte pelo novo sistema tributario, que passou a vigorar com a
nova Constituicio de 1988.

Houve, no entanto, diversos antecedentes que merecem comentarios.
Antes da Assembléia Nacional Constituinte de 1988, o0 Governo Federal instituiu
uma Comissio da Reforma Tributdria e Administrativa, formada por vérios espe-
cialistas em finangas publicas. Seu relatério final, entregue em fevereiro de 1987,
recomendava a descentralizacdo da competéncia de tributar e maior autonomia
fiscal para os estados e municipios. Enfatizava também uma alegada simplifica-
¢30 dos instrumentos tributérios, com a elimina¢o dos impostos especificos ou
seletivos e sua incorporagio a “um imposto sobre o valor adicionado”, de compe-
téncia estadual. Além disso, a desvinculacio de recursos tributérios se tornaria
um mecanismo fiscal de primeira grandeza, para garantir aos governantes maior
grau de liberdade na elaboracio e execugio de seus programas or¢amentarios.

A comissdo retomou o tema da desvinculagdo tributdria, o qual havia
aflorado em 1975, na drea do Governo Federal (Anexo II). Outrossim, uma emenda
constitucional, ainda em 1985, modificou tributos relacionados com o setor de
transporte, generalizando os impostos seletivos, desvinculando sua aplica¢do do
setor de transporte e fortalecendo a participag¢do estadual e municipal.

Com isso, criou-se o IPVA, em substituigio a TRU, esta vinculada ao
setor rodovidrio e de competéncia federal, com redistribui¢io estadual e munici-
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Tabela 10

Fundos de Transporte Desativados pela Constituicao de 1988

Fundo/Tributos-Fonte

Finalidades

Fundo Rodovidrio Nacional (FRN), formado com parte
do Imposto Unico sobre Lubrificantes e Combus-
tiveis Liguidos e Gasosos (IULCLG)

Fundo Federal de Desenvolvimento Ferroviario
(FFDF), formado com parte do IULCLG

Fundo Aeroviario, formado com parte do IULCLG.

Fundo de Desenvolvimento dos Transportes Urba-
nos (FDTU), formado com partes do Adicional
sobre 0 IULCLG e da Taxa Rodoviaria Unica (TRU)

Fundo Especial de Conservagéo e Seguranga do Tra-
fego (FECST), formado com partes do Imposto

Construgdo, conservacdo e melhoramentos das ro-
dovias compreendidas no Plano Rodovidrio Nacio-
nal e auxilio federal aos estados, territdrios e muni-
cipios

Suprir a Rede Ferroviaria Federal S.A de recursos
para desenvolver planos de recuperagdo, moder-
nizacdo e expansdo de suas ferrovias.

Execugdo dos programas de agdo do Plano Aeroviario
Nacional e do Ensino Profissional da Aeronautica

Prover recursos para a execugdo da Politica Nacio-

nal de Transportes Urbanos.

Conservagao e sinalizagdo, policiamento, restaura-
¢do e melhoramentos de rodovias federais

sobre o Transporte Rodovidrio de Passageiros
(ISTR), depois Imposto sobre Transporte (IST),
e da TRU.

Fonte: instituto de Pesquisa e Planejamento Econdmico e Social (IPEA), Fundos Federais, Brasilia, 1979 {estes fundos
foram derrogados pela proibigao de vincular imposto a fundo e pela extingéo de seu tributo-fonte). O estudo referido
foi o dltimo efaborado sobre o assunto, e posteriormente ndo se criou fundo algum com base em impostos.

pal. O novo imposto, com as mesmas caracteristicas basicas da taxa anterior, ti-
nha cardter geral e ndo acarretava a obrigatoriedade de aplicar em rodovias os
recursos arrecadados. O tributo, antes federal, tornou-se estadual, com a arreca-
dacio repartida entre os estados e os municipios (50% para cada).

Também foi instituido o Imposto sobre Transportes (IST), no lugar do
Imposto sobre Transportes Rodovidrios Interestaduais e Intermunicipais (ISTR).
Destinaram-se 30% da arrecadagio do IST para a Unido, 50% para os estados e
20% para os municipios, quando antes 80% ficavam com a Unido. Ademais, abo-
liu-se a obrigatoriedade de aplicar os respectivos recursos em rodovias.

O sistema tributdrio nacional, aprovado no bojo da nova Carta Magna,
avan¢ou significativamente na dire¢ao que ji se vinha delineando desde 1975. A
Constitui¢do de 1988 incorporou, entre seus dispositivos, trés linhas marcantes
da nova ordem tributdria e fiscal.

A primeira foi o principio da desvinculagio dos recursos gerados por
impostos, proibindo sua vinculagio a 6rgio, fundo ou despesa; foram desativados
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todos os principais fundos® que haviam contribuido decisivamente para o desen-
volvimento da infra-estrutura bdsica da rede vidria do pais (Tabela 10).

A segunda foi a eliminagdo de todos os impostos especificos ou seletivos:
impostos tnicos sobre combustiveis e lubrificantes, sobre energia elétrica, sobre
telecomunicagdes e sobre minerais, bem como o IST, todos de competéncia fede-
ral. Foram transformados em impostos gerais, cobrados sobre os respectivos va-
lores agregados e absorvidos pelo ICMS, de competéncia estadual.

A terceira, finalmente, foi a descentralizagdo tributdria, fortalecendo a
participa¢do dos estados ou municipios na distribuicio dos recursos fiscais; estes
receberam maior competéncia para tributar, ou seja, estabelecer aliquotas, bases
de cdlculo, isengdes e prazos (o IULCLG e o IST, federais, passaram para ICMS,
estadual; o0 IPVA, estadual, permaneceu como tal, no lugar da antiga TRU, federal;
e criou-se o novo Imposto sobre Vendas a Varejo de Combustiveis—IVVC, muni-
cipal, extinto em 1996).

Assim, a nova ordem tribut4ria tem sido uma das causas do esvaziamen-
to financeiro da Unido no setor de transporte e, de forma especial, para as rodovi-
as federais. Isto, em parte, foi conseqiiéncia da eliminagio dos impostos seletivos
e da descentralizagao tributdria. Além disso, a reforma fiscal garantiu a melhoria
das financas dos estados e municipios as custas da Unido (Tabela 9). No setor de
transporte, o segmento federal perdeu todas as fontes de receita que tradicional-
mente podiam ser alocadas a rede vidria, restando-lhe apenas o pedagio, de po-
tencial reduzido.

A situagdo se tornou critica porque o texto constitucional n3o previu a
transferéncia institucional de servigos correspondentes prestados pelo Governo Fe-
deral, como a ampliagio e manutengao de segmentos da rede vidria, em especial da
malha rodovidria, aos estados e municipios. Ocorreu assim uma descentralizagio
de recursos sem que houvesse uma correspondente descentralizacdo de encargos,
criando um potencial desequilibrio estrutural para o orgamento da Unido.

Os usudrios do setor de transporte continuaram a contribuir significati-
vamente para a formagao das receitas tributarias sem ter a correspondente garan-
tia de aplicagao desses recursos no setor de transporte (Tabela 9), exceto para
poucas rodovias pedagiadas.

* Restaram no setor de transporte dois fundos, cujas fontes eram adicionais tarifdrios e ndo impostos:
O FMM, ainda existente, que tem por fonte o Adicional ao Frete de Renovagio da Marinha Mercante
(AFRMM), e 0 Fundo Nacional Portudrio (FNP), formado originalmente pela Taxa de Melhoramen-
to dos Portos (TMP), substituida depois pelo Adicional de Tarifa Portudrio (ATP), extinto em 1996.
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Os dispéndios publicos para preservar a infra-estrutura piiblica das ro-
dovias do Sistema Nacional de Viagio (SNV) passaram a depender quase exclusi-
vamente de dotagdes orgamentdrias (Tabela 8) provenientes dos recursos gerais
do Tesouro. A aprovagdo de verbas para o setor de transporte varia conforme as
votagdes anuais do orgamento, sujeitas a influéncias politicas, e ndo garante os
recursos minimos, oportunos e permanentes, inclusive aqueles necessarios 4 con-
servagio e operagio do sistema vidrio e a segurangca do trafego.

O aspecto critico da disputa pelos escassos recursos orgamentarios ge-
rais é a insuficiéncia dos gastos com a manutengio da infra-estrutura implantada.
Apés a Constituicio de 1988, o Poder Legislativo alocou vultosas verbas para am-
pliagdo dos sistemas, sequer previstas nas propostas originais do Executivo, em
detrimento da preservag¢ao da infra-estrutura existente. O resultado foi desastro-
$0. Muitas estradas ficaram em estado de abandono. O patriménio vidrio do pafs,
inclusive ferrovias e portos, construido durante décadas, com enormes sacrificios
para a nagdo, entrou em franco processo de degeneragio, em particular as rodo-
vias e as ferrovias.

Os prejuizos para o setor de transporte geraram, logo em seguida, tentati-
vas infrutiferas do Poder Executivo (Selo-Ped4gio e Taxa de Conservagao Rodovié-
ria) para resolver o problema na érea federal. Os parlamentares apresentaram no
Congresso Nacional propostas que visavam recriar um tributo sobre combustiveis e
lubrificantes, destinado 2 preservagao da infra-estrutura do sistema nacional de trans-
portes. Apds 1995, os esfor¢os do Congresso concentraram-se numa reforma tribu-
tdria global, que previa a criagio de um gravame com arrecadag¢do vinculada ao
setor de transporte. Essa proposta tampouco logrou éxito, tendo sido o processo
parlamentar de apreciagio paralisado em fins de 1999. Paralelamente, 0 Governo
Federal, ainda sem admitir a criagdo de um imposto seletivo vinculado ao setor de
transporte, tomou outras medidas para tentar resolver a questio.

A norma constitucional conferiu aos poderes piblicos locais a responsa-
bilidade pela geréncia e a operagio do transporte urbano. O Governo Federal
extinguiu entdo a Empresa Brasileira de Transportes Urbanos (EBTU), mantendo
porém sistemas bastante onerosos, como a Companbhia Brasileira de Trens Urba-
nos (CBTU) e a Companhia de Trens Urbanos de Porto Alegre (Trensurb), que
existem até hoje. Paulatinamente, estadualizou os principais complexos ferrovia-
rios suburbanos, que eram os sistemas de S3o Paulo e Rio de Janeiro, os quais
representaram 82% deste tipo de transporte em 1998 (Geipot). Os demais per-
maneceram sob a administra¢io do Governo Federal. Os estados tém exigido que
a Unido faga investimentos para melhorar estes sistemas de transportes, inclusive
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criando novas linhas, como condi¢ao para aceitar a transferéncia de sua proprie-
dade e responsabilidade administrativa para o patriménio estadual®.

Além disso, para corrigir o cronico déficit fiscal global, o Governo Federal
adotou, a partir de 1990, uma série de reformas estruturais® e implementou um
Programa de Estabilidade Fiscal que envolve também os estados e municipios. Nes-
se contexto, se inserem o arrendamento de dreas do porto e a privatizacao dos trans-
portes ferrovidrios de carga, além de parte substancial do transporte de passageiros
suburbano antes referidos (o sistema do Rio de Janeiro foi privatizado pelo governo
estadual). Iniciou também um processo de delegagio aos estados de rodovias fede-
rais (Anexo I), pedagiadas e operadas pela iniciativa privada, retomando ainda a
cobranca de peddgio em algumas estradas federais, com bons resultados em termos
de arrecadacio de recursos. Com isto, 0 Governo Federal eliminou o déficit do trans-
porte ferroviario de carga, reduziu consideravelmente o prejuizo do sistema portud-
rio e aliviou, em parte, as despesas com as rodovias. Em sintese, 0 Governo Federal,
dessa forma, tentou compensar a falta institucional de recursos préprios para fi-
nangciar a infra-estrutura dos transportes.

Ademais, levou 2 prética um intenso programa de privatiza¢io das fer-
rovias de carga (concessoes e arrendamentos), j4 completado, e de operagio por-
tudria, mediante arrendamento de dreas do porto piblico, ainda em andamento.
Mediante a estadualiza¢gdo ou municipaliza¢io, descentralizou a administracio
das ferrovias urbanas, por transferéncia definitiva; este processo ji foi efetivado
nos sistemas do Rio e de Sdo Paulo. Iniciou ainda um processo de delegagio de
rodovias federais e de portos, por meio de convénios com estados ou municipios,
alcangando relativo sucesso em alguns sistemas rodovidrios federais, mas atuan-
do de forma bastante lenta nos portos.

O novo modelo tributdrio forcou a Unido a acelerar o programa de
descentralizag¢io, mediante processos de concessdo 2 iniciativa privada e de cessao

*2 O transporte de passageiros urbanos por ferrovia, em 1985, foi de 14 bilhoes de passageiros-quilo-
metros, sem considerar os sistemas metrovidrios. Dai em diante decresceu, tendo transportado em
1998 apenas 6,6 bilhaes de passageiros-quildmetros. Esse declinio é explicado pela situagio do sistema
do Rio de Janeiro, que vem decaindo continuamente desde 1985, tendo passado de 7,5 bilhdes de
passageiros-quilémetros para 1,0 bithdo em 1998. (Fonte: Geipot, Anudrio Estatistico dos Transportes.
1986,1998.)

% Reforma Administrativa, Reforma da Previdéncia, Reforma Tributdria (ji referida, parada no Con-
gresso desde fins de 1999); Programa Nacional de Desestatizagdo, Programa de Concessdes Radovid-
rias, Programa de Descentralizagio de Trens de Passageiros Urbanos, Programa de Modernizago dos
Portos e Programa de Estadualizagio e Municipalizagio de Rodovias Federais, entre outros.
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de segmentos da malha federal aos estados e municipios, condicionadas 2
privatizagdo dos sistemas estadualizados ou municipalizados. Assim, o aporte de
capital privado passou a desempenhar papel importante no processo de financia-
mento da infra-estrutura dos transportes no Brasil. Este modelo foi seguido tam-
bém pelos estados, podendo-se dar como exemplo a transformacio dos pedagios
cobrados pelo poder publico no estado de Sao Paulo em concessdes 2 iniciativa
privada. Foi também adotado pelos estados do Parand, Santa Catarina, Rio Gran-
de do Sul e, em menor escala, Rio de Janeiro e Espirito Santo e o municipio do Rio
de Janeiro, unidades federativas que, pela primeira vez, passaram a gerir rodovias
federais delegadas (ver Capitulo 5, Tabela 10).

Esta foi uma solu¢io bastante razoével para uma parte do SNV, sobretu-
do para as ferrovias e os portos. No sistema rodovidrio, porém, as concessdes em
operagdo somente atingem 6,8% da quilometragem da malha nacional pavimen-
tada. Alcangardo no maximo 10% desta malha se as metas propostas forem cum-
pridas (ver Capitulo 5, Tabela 11). O restante da rede é pouco atraente para os
capitais privados, em especial as malhas vidrias das regiGes Norte, Nordeste e Cen-
tro-Oeste.

Além disso, hé sinais do inicio do esgotamento das privatizagdes por con-
cessoes. Isto se deve ao elevado montante de capital exigido e ao longo prazo de
maturagio dos projetos dessa natureza, associados as densidades de trafego rela-
tivamente baixas nas novas rodovias a ser concedidas 2 iniciativa privada, o que
tende a diminuir a atratividade empresarial desses empreendimentos. As exce-
¢oes sdo as duplicagdes, cujo concessionamento tem sido precedido, quase sem-
pre, de obras vultosas executadas pelo poder piblico. As auto-estradas
concessionadas foram construidas predominantemente pelo setor piblico e a
maioria delas foram operadas como rodovias pedagiadas antes de ser
concessionadas a firmas privadas.

Ocorreram dificuldades com os programas de concessio de rodovias fe-
derais, em particular com estradas que o DNER delegou a estados para concessionar
(o Rio Grande do Sul, por exemplo, devolveu 4 Unido cerca de 650 km de vias
delegadas e concessionadas). Parte dessas dificuldades parecem superadas, mas as
autoridades estdo menos otimistas sobre as extensées que se espera outorgar.

Desta forma, a situagdo dos transportes permanece critica, principalmente
no modo rodoviério, nas hidrovias interiores (relegadas a um plano secundirio)
e em alguns sistemas do transporte ferrovidrio urbano de passageiros.



Indicadores dos
Segmentos Financiados
pela Iniciativa Privada

Os principais indicadores da infra-estrutura bésica do Sistema Nacional de Trans-
portes (SNT)* estdo apresentados na Tabela 11, que mostra o tamanho de cada
sistema componente e a situacdo atual, em termos estéticos. Os indicadores dini-
micos de cada modalidade (em toneladas-quildmetros ou passageiros-quiléme-
tros) se encontram no Capitulo 1. O objetivo principal da Tabela 11 é distinguir
os sistemas ou partes operados pela iniciativa privada daqueles ainda operados
por entes governamentais (federal, estadual ou municipal), intrinsecamente de-
pendentes de recursos publicos para preservar o patrimodnio vidrio pelo qual sio
responsaveis.

Parte-se da hipétese de que os sistemas de transporte tarifados ou sujei-
tos ao regime de pregos, de modo geral privatizados®, estdo em relativo equili-
brio. Os eventuais problemas financeiros sdo resolvidos da forma tradicional, re-
correndo-se ao investimento de capital préprio ou de terceiros. Para grandes in-
vestimentos, podem utilizar-se créditos do Banco Nacional de Desenvolvimento
Econémico e Social (BNDES) ou internacionais, como os do BID e do Banco
Mundial. Desta forma, para os fins deste trabalho, a demanda de recursos gover-
namentais fica restrita aos sistemas de transportes ndo concedidos 2 iniciativa
privada ou nao-tarifados.

A Tabela 11 aponta, fundamentalmente, para a maior parte dos sistemas
rodovidrios e a totalidade dos sistemas de hidrovias interiores como os segmen-
tos do SNV que necessitam de aportes de recursos ptblicos para financiar a pre-
servacao da infra-estrutura vidria. Estes sistemas ndo esto privatizados e nio con-

M A expressio Sistema Nacional de Transportes (SNT) inclui a modalidade dutovidria; j4 a expressao
Sistema Nacional de Viagao (SNV) néo a inclui, por considerar que os sistemnas de transporte por duto
ndo tém cardter puiblico, mas de servigo privado; esta tltima é a que consta dos diplomas legais que se
referem ao setor de transporte (ver Anexo I).

% Excetuam-se a esta regra alguns sistemas de trens metropolitanos ndo estadualizados pertencentes a
CBTU e  Trensurb. Esta situagdo, porém, é tempordria, estando estes sistemas em processo de
estadualizagdo.
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Tabela 11

Principais Indicadores da Infra-Estrutura Basica do SNT - Situacéo Atual

(Extensdo em km)
Modalidade Esfera Gerencial Total
Federal Estadual Municipal

Rodoviaria (extensao) 61.990 203.359 1.391.239 1.656.588
Pavimentada?® 49.486 86.892 14.869 151,247
Concesséo (pedagio) 1.480 7.687 24 9.191
Prépria 1.480 4.518 24 6.022
Delegacgao federal aos estados - 3.169 - 3.169
N&o concedidas 48.006 79.205 14.845 142.056
Prépria 48.006 78.014 14.845  140.865
Delegada aos estados, em processo de concessdo - 500 - 500
Delegada, operada pelo estado - 691 - 691
N3do pavimentada 12,504 116.467 1.376.370 1.505.341

Ferroviaria (extensdo) 27.589 579 - 28.168
Concessdo a iniciativa privada 27.306 293 - 27.599
Operada pelos governos 283 286 - 569

Dutovidria (extensdo) de Uso Privativo 13.530 - - 13.530
Oleodutas 8.060 - - 8.060
Gasodutos 4.903 - - 4.903
Minerodutos 567 - - S67

Aquaviaria (extensdo) (operacgdo privada)
Hidrovias interiores 25.620 1.800 - 27.420
Maritima-cabotagem 7.200 - - 7.200

Portos e Aeroportos

Principais Portos 32 portos 12 portos 5 portos 49 portos
Portos Publicos 26 portos 12 portos 5 portos 43 portos

em regime de arrendamento 25 portos 9 portos 5 portos 39 portos
em regime de concesséo 1 porto 3 portos - -

De Uso Privativo 6 portos - 6 portos

(Arrendamentos realizados) (7.421.671m?) n.d. nd n.d

Principais Aeroportos Publicos

(N&o concessionados) 68 Aerop. - - 68 Aerop.
Internacionais 22 Aerop. - - 22 Aerop.
Domésticos 46 Aerop. - - 46 Aerop.

Fontes: Geipot; Anudrio Estatistico dos Transportes, 1999; DNER; Ministério dos Transportes; Associagao Brasileira de

Concessionarios Rodoviarios (ABCR).

* As informagdes oficiais incluem as vias delegadas nas estatisticas da Unido: as rodovias federais
asfaltadas tém 53.846 km = 49.486 km nao delegadas + 4.360 km federais delegadas aos estados (4.360
km = 3.169 km + 500 km + 691 km). Neste trabalho, importa o aspecto gerencial e operacional;
reforga esta posigio o fato de o poder concedente ser o Governo do Estado, responsavel pelos proces-
sos licitat6rios e pelos contratos de concessio de rodovias para a incentiva privada, mesmo sendo uma

rodovia federal do ponto de vista jurisdicional.



INDICADORES DA INFRA-ESTRUTURA DO SISTEMA 55

Tabela 12

Evolucéo Prevista da Privatizacao por Concessoes da
Infra-Estrutura Existente do SNV

{Extensdo em km)
Situacgdo Concessoes Total
Setor Atual Previstas Previsto

Rodovias (extensao) 9.191 5.902 15.093
Federais — préprias 1.480 4.179 5.659
Federais - delegadas/estados 3.169 677 3.846
Estaduais - préprias 4.518 1.046 5.564
Municipais - proprias 24 0 24
Ferrovias (extensdo) 27.599 569 28.168
Federais (carga) proprias 27.306 0 27.306
Estaduais

(passageiros) proprias 293 569 862
Portos - Arrendamentos 7.421.671 m? 6.103.042 m? 13.524,713 m?

Fontes: MT - DNER/DCOR, Programa de Concessdes Federais, julho de 2000; MT/STA/ Departamento de Portos; Progra-
ma de Arrendamentos de Areas e Instalagdes Portudrias - Levantamento Consolidado, dezembro de 1999.

tam com tarifas para cobrir suas despesas. Assim, destacam-se os 142.056 quil6-
metros de sistemas rodovidrios pavimentados, nao concedidos 2 iniciativa priva-
da, como os que absorvem a maior parte dos recursos publicos, considerando-se
as trés esferas de governo (federal, estadual e municipal). Este total ndo inclui os
9.191 quildmetros de vias pedagiadas e concedidas 2 iniciativa privada, conforme
a Tabela 11.

Na atual conjuntura dos transportes brasileiros, o financiamento priva-
do da preservagio da infra-estrutura dos transportes brasileiros j4 é bastante sig-
nificativo no modo ferrovidrio, no setor portudrio e em parte da modalidade ro-
dovidria. As metas previstas de incremento da privatizagio da infra-estrutura exis-
tente estdo apresentadas na Tabela 12.

As Tabelas 11 e 12 mostram que os sistemas ferrovidrios de carga foram
inteiramente privatizados, totalizando 27.306 quilémetros, dividindo-se o antigo
sistema ferrovidrio federal (incluindo a Fepasa) em seis grupos empresariais a partir
de 1997. No transporte ferrovidrio de passageiros urbanos, foram privatizados os
sisternas de subirbio do estado do Rio de Janeiro (293 quildmetros). A operagio
continua a ser feita por entes ptblicos em parte substancial dos transportes ferrovid-
rios de passageiros metropolitanos (569 quildmetros), operados diretamente pela
Unido (283 quilometros) e pelo governo do estado de Sdo Paulo (286 quilémetros).
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Os sistemas portudrios foram pioneiros no processo de privatizagdo. Em
1993, a Lei 8.630/93 permitiu que os portos organizados (publicos) fossem geri-
dos por autoridades portudrias e operados pela iniciativa privada, via arrenda-
mento”. No entanto, este processo s6 comegou a efetivar-se a partir de 1995, atin-
gindo hoje o total de 7.421.671 metros quadrados de 4reas arrendadas 4 iniciativa
privada. Esse nimero nao inclui as instala¢des portudrias de uso privativo, s quais
a nova legislagio conferiu maior flexibilidade e autonomia, permitindo inclusive
que movimentassem cargas de terceiros, o que era proibido. Direta ou indireta-
mente, as administracdes portudrias, de cardter estatal, ainda realizam parte da
operagao portudria, embora sua tendéncia seja para retirar-se desse tipo de ativi-
dade. Em qualquer hipétese, seus servigos prestados sio tarifados, ndo envolven-
do, via de regra, aportes de recursos do governo para preservar o patriménio do
porto ou operé-lo, mas s6 para realizar novos investimentos em infra-estrutura.
As metas oficiais prevéem um arrojado crescimento dos arrendamentos na drea
portudria. A inteng3o é arrendar mais 6.103.042 metros quadrados.

As Tabelas 11 e 12 mostram também que os sistemas rodovirios conce-
didos 2 iniciativa privada avan¢aram bastante a partir de 1997. O Brasil conta
hoje com 9.191 quilémetros de vias com pragas de peddgio, operadas por empre-
sas privadas. Este sistema sofreu forte dificuldade durante o processo de sua im-
plantac¢io e, recentemente, reacdes contrarias ao prego dos peddgios, lideradas
por caminhoneiros autdnomos, com apoio de empresdrios do transporte de car-
ga e de parte da imprensa®, Este avanco, contudo, ¢ significativo, uma vez que os
antigos peddgios federais, que estavam desativados, foram retomados, passando
de publicos a privados e atuando com maior eficdcia. O Governo Federal conce-
deu, por intermédio do DNER, apenas 856 quilémetros. Entretanto, a partir de
julho de 2000 foram incorporados aos peddgios da Unido mais 624 quildmetros,
com reversio da delegacdo ao estado do Rio Grande do Sul, por sub-rogacio de
contrato de concessdo ao DNER, totalizando assim os 1.480 quilémetros reporta-
dos na Tabela 12. As rodovias concessionadas representam apenas 3% dos 49.486

%0 arrendamento foi adotado pelos portos pitblicos brasileiros para privatizar sua operacio, seguin-
do regras estabelecidas na lei especifica referida. Na pratica, é muito semelhante a um contrato de
concessio, inclusive com prazos de duragio idénticos. A lei nao proibe a privatizagao completa de um
porto; contudo, o tinico caso existente é o do porto de Imbituba, no estado do Parana.

% Por exemplo, em seu niimero de 19 de setembro de 2000, a revista semanal Isto E, que tem ampla
circulagdo nacional, publicou extensa matéria de capa de cunho critico sobre a questao dos pedégios
no Brasil: “Me d4 mais dinheiro ai: peddgios cada vez mais caros e excesso de postos de cobranga
enlouquecem o usudrio e fazem governantes rever as regras de privatizagdo das estradas”
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quilémetros da base federal (sem considerar as delegacoes aos estados), mas sdo
vias com altissima densidade de trafego.

O Governo Federal pretende, a partir de agora, liderar os processos de
concessionamento, com metas arrojadas (4.179 quildmetros, sendo 2.610 numa
primeira etapa), conforme a Tabela 12. Se estas metas forem cumpridas, a Unido
passard a ter 5.659 quilémetros de vias pedagiadas, atingindo 11,4% da base fede-
ral referida (49.486). Sera preciso superar fortes dificuldades para completar este
expressivo crescimento, que estard inserido num contexto eivado de problemas e
incertezas. Ha dificuldades de ordem politica (reagdes da sociedade a politica de
pregos e mudangas de governo), institucional (reforma em andamento do setor
federal de transportes e em alguns estados), juridica (recente decisdo do Tribunal
de Contas da Unido-TCU?¥, que considera inconstitucionais pedagios federais
em vias simples) e de atratividade empresarial (sd@o poucos os segmentos de forte
densidade de trifego restantes).

Até 0 momento, os estados lideram o processo de privatizagio das ro-
dovias (7.687 quilémetros), destacando-se Sao Paulo, Rio Grande do Sul, Parana
e Santa Catarina. Tem sido importante o processo de delegacio de rodovias
federais para concessio ao setor privado. As delegacGes de rodovias federais
totalizaram 3.669 quildmetros das vias pedagiadas pelos estados do Rio Grande
do Sul, Parand e Santa Catarina. Os pedagios estaduais (diretos ou delegados)
representam atualmente 8,8% da malha pavimentada gerida pelos estados, bem
mais do que o setor federal. Prevé-se, contudo, um acentuado arrefecimento na
implantagdo de novos peddgios estaduais (677 quildémetros de vias proprias e
1.046 de vias delegadas)(ver Tabela 12).

Estdo previstos, ao todo, 5.902 quildmetros de novas concessdes, a maijo-
ria das quais é do Governo Federal, conforme ji comentado. As concessoes rodo-
vidrias atuais representam 6,8% da quilometragem da malha nacional pavimen-
tada e passarao a representar cerca de 10%, se as metas forem atingidas. Para isso,
serd necessario superar as restri¢bes apontadas.

As restricdes advindas de reagdes negativas dos usudrios sdo oriundas em
grande parte da concepgdo de rodovias pedagiadas adotada pelos poderes publicos
envolvidos. O pedégio, de um lado, alivia o Tesouro de gastos com rodovias; de
outro, onera os usudrios dos sistemas com um gravame a mais. No sistema atual, os

* A decisio do TCU referida é, contudo, meramente formal. Questiona o fato de a regulamentagio ter
sido feita por instrumento juridico inadequado (portaria no lugar de decreto presidencial), o que
pode ser facilmente corrigido.
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pedigios sdo vistos como fontes complementares aos tributos e ndo como uma
alternativa de arrecadagao, substituta de outras formas de obtencdo de receita.

Neste contexto, os peddgios constituem uma fonte de financiamento para
rodovias especiais em que os usudrios gozam de vantagens em relagio as demais
estradas da malha vidria. Desta forma, a tarifa de pedégio esté associada ao valor
econdmico propiciado pelos beneficios adicionais prestados aos usudrios da ro-
dovia com pedigio em relagio s estradas comuns sem pedégio. Do ponto de
vista do usuério, os peddgios seriam associados somente a vias expressas,
duplicadas, dotadas de sistemas de controle operacional e controladas por siste-
mas informatizados e televisivos. Contariam também, entre outras vantagens, com
sistemas de apoio mecinico e de atendimento emergencial para acidentes e siste-
mas de comunicagdes para os usudrios ao longo da via. Nas rodovias em que o
usudrio percebe e usufrui estas vantagens, a cobranga do pedagio tem sido aceita.

Este modelo de peddgio é aplicavel as regiGes mais desenvolvidas do pais,
como o Sul e Sudeste, onde o poder aquisitivo é maior e hd mais cargas com
elevado valor agregado. Os protestos dos caminhoneiros contra os pedagios fo-
ram, em sua maior parte, oriundos de dreas de produtos agricolas transportados a
granel, de baixo valor agregado, sem capacidade para suportar um 6nus ainda
maior sobre os seus fretes. Desta forma, o peddgio pode ser visto como uma for-
ma complementar de arrecadagdo aplicada em rodovias especiais; nas demais ro-
dovias, seriam cobrados apenas os tributos seletivos e os gerais.

Nio existe no Brasil uma legislagdo prépria para os peddgios nem uma
politica nacional a respeito. As rodovias duplicadas tém sido priorizadas, consi-
derando a geragdo de receitas em conjunto com os beneficios. Contudo, j4 se estd
iniciando o pedagiamento de rodovias de pista singela, o que representa uma
mudanca em relacdo ao modelo implicito anterior e poderd encontrar resisténcia
dos usudrios. Espera-se para breve a criagao da Agéncia Nacional de Transporte
Terrestre (ANTT), com a atribuicio de regular o sistema federal de concessaes a
iniciativa privada. Aos poucos, os estados com peddgio tenderdo também a ter
suas proprias agéncias reguladoras.

Os portos e os aeroportos formam os dois outros grupos restantes do
sistema vidrio (Tabela 11). Ndo necessitam de recursos governamentais, mas tém
caracteristicas distintas dos sistemas privatizados, conforme j4 comentado.

O sistema aeroportudrio brasileiro, com 68 aeroportos principais, incluin-
do 22 internacionais, é, em sua maioria, operado pela Empresa Aeroportudria Bra-
sileira (Infraero), empresa ptblica da Unido vinculada ao Ministério da Defesa (os
aeroportos nacionais de menor porte foram delegados 4 administracao de estados e
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municipios). Nao faz parte, por enquanto, do Programa Nacional de Desestatizagao
do governo brasileiro. Os servicos prestados sio cobrados em forma de taxas ou
tarifas. O governo tem declarado que o sistema como um todo ¢ equilibrado, com
o0s aeroportos de maior movimento financiado os menores, desde que estratégicos.
Nio hd, em principio, necessidade de recursos do Tesouro Nacional. Argumenta-se
inclusive que, se os maiores aeroportos forem privatizados, haveria necessidade de
aportes de recursos publicos para cobrir a operagio daqueles de menor porte.

O sistema dutovidrio brasileiro é quase integralmente de propriedade da
Petrobrés, contando o pais com 13.530 quilémetros de dutovias, todas de uso
privativo. Nao constituem 6nus, pelo menos direto, 2 Unido, pois sdo na verdade
consideradas unidades de custo da empresa que integram. Estuda-se a possibili-
dade de uso para outros interessados nestes dutos, em determinadas condigdes,
cobrando-se deles tarifas adequadas.

Em suma, no contexto dos segmentos privatizados, os modelos adotados
comegam a dar alguns sinais de esgotamento, dado que os empreendimentos mais
rentaveis ja foram oferecidos. Isto significa, na pratica, a diminui¢io do fluxo de
recursos privados para financiar a operagio e, inclusive, a preservagio do
patrimoénio brasileiro de rodovias, portos e ferrovias urbanas.
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CAPITULO Necessidades de Recursos Publicos

para Financiar a Infra-Estrutura do
Sistema Nacional de Viacao

As estimativas de necessidades de recursos publicos para financiar a infra-estru-
tura do Sistema Nacional de Via¢io (SNV) levam em conta o processo de conces-
sOes & Iniciativa privada comentado no capitulo anterior. Supde-se que apenas a
malha vidria ndo concedida a iniciativa privada depende de recursos publicos.
Excluem-se as vias e instalagdes privatizadas ou que operam em regime de tarifagio.
Assim, este estudo enfatiza o sistema rodovidrio ndo pedagiado e as hidrovias
interiores, que constituem seu objeto imediato.

A principal necessidade da malha vidria nacional sdo as restauragoes,
pois um namero elevado de rodovias federais estd em mau ou péssimo estado
(26%), conforme pesquisa efetuada pelo DNER (Tabela 13).

Tabela 13

Estimativa das Condic6es da Rede Rodoviaria Federal*

Situagdo Atual Vida Util Restante*  Vida Média Restante*

Estado da Via (em %) (em Anos) (em Anos)
Excelente 12,9 12 -15 13,5
Bom 26,9 8-11 9,5
Regular 34,4 3-7 5,0
Mau 18,3 1-2 1,5
Péssimo 7,5 0 0
Total 100,0 - -

*A vida (til restante e a vida média restante sdo pressuposi¢des adotadas para estimar as restauragdes.
Fonte: DNER, para a situacao atual das rodovias federais.

® Os resultados da pesquisa do DNER apresentam 7% de vias ndo pesquisadas, aferindo-se como
excelentes, 12%; como boas, 25%; regulares, 32%; mds 17%; e 7% péssimas. As percentagens apresen-
tadas na Tabela 13 resultam do rateio proporcional dos 7% de rodovias ndo pesquisadas.
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Tabela 14

Evolucdo da Malha Rodoviaria Nacional Pavimentada Nao
Concessionada e das Restauracdes no Préximo Qilinqliénio

(em km)
Discriminacgdo Ano 1 Ano 2 Ano 3 Ano 4 Ano 5
Situacdo Anterior 142.056 140.379 139.079 137.833 136.854
Unido 48.006 46.329 45.429 44.629 43.850
Estados 79.205 79.205 78.805 78.359 78.159
Municipios 14.845 14.845 14.845 14.845 14.845
Novas Delegagdes 677 0 0 0 0
Novos Pedagios 1.677 1.300 1.246 979 700
Unido 1.000 900 800 779 700
Estados 677 400 446 200 0
Municipios 0 0 0 0 0
Situagao Atual 140.379 139.079 137.833 136.854 136.154
Unido 46.329 45.429 44.629 43.850 43.150
Estados 79.205 78.805 78.359 78.159 78.159
Municipios 14.845 14.845 14.845 14.845 14.845
Restauragles
Vias em
péssimo estado 3.138 3.106 3.075 0 0
Unido 1.158 1.136 1.116 0 0
Estados 1.980 1.970 1.959 0 0
Vias em mau estado 5.757 5.683 5.627 5.582 0
Unido 2.120 2.078 2.042 2.006 0
Estados 3.637 3.605 3.585 3.576 o]
Vias regulares 0 0 8.461 8.394 8.346
Unigdo 0 0 3.070 3.017 2.969
Estados 0 0 5.391 5.377 5.377
Vias Municipais 990 990 990 990 990

Fontes: Tabelas 11, 12 e 13.

A Tabela 14 mostra as necessidades de restaura¢oes rodovidrias em ter-
mos fisicos, para as trés esferas da Federagdo. Estes calculos tém como base trés
elementos principais:

+ Considera-se necessdrio um periodo de cinco anos para recolocar as
rodovias do pais em condi¢des razoéveis, levando-se em conta que o setor de trans-
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Tabela 15

Necessidades de Recursos Piiblicos para a Restauracao do Sistema
Rodoviario Nacional-SRN no Préximo Qilingiiénio

Média Média
Metas Anual do Anual Valor Valor
Totais Subperiodo Corrigida* Presente* Anualizado*

Discriminagdo Duragéo (km) (km) (km) Us$10° US$10°
Restauragdes de vias

péssimas ano 1 9.319 3.106 1.863 1.672 415

Unido a 3.410 1.136 682 612 152

Estados ano 3 5.909 1.970 1.181 1.060 263
Restauragtes de vias

ern mau estado ano 1 22.649 5.662 4.530 2.894 716

Unido a 8.246 2.061 1.649 1.055 261

Estados ano 4 4.403 3.601 2.881 1.839 455
Restauragdes de vias

regulares ano 3 25.201 8.400 5.040 2.702 670

Unido a 9.056 3.019 1.811 971 241

Estados ano 5 16.145 5.381 3.229 1.731 429
RestauragBes de vias anola 4,950 990 990 600 148

municipais ano 5
Total das Restauragdes 62.119 - 12.423 7.868 1.949

Unido ano 1 20.712 - 4.142 2.638 654

Estados a 36.457 - 7.291 4.630 1.147

Municipios ano 5 4,950 - 990 600 148

*Média anual corrigida para cinco anos, com base na duracéo de cada subperiodo; valor presente e valor anualizado
calcutados com base num periodo de cinco anos e a uma taxa de juros de 12% a.a.

porte e a economia brasileira vém passando por dificuldades; que a extensdo da
malha vidria ndo concedida 2 iniciativa privada estd decrescendo em termos ge-
rais, devido 2 implantagio de novos peddgios, principalmente na esfera da Unido;
e que o processo de delega¢des tem sido mais lento ultimamente, devido a deci-
soes politicas potencialmente reversiveis.

+ Calculam-se as restauracdes do qiiingiiénio ano a ano, conforme o
estado das rodovias federais segundo o DNER (Tabela 13). Como nio ha pesqui-
sas disponiveis para a malha rodovidria estadual, adotam-se para estas os mesmos
indicadores usados para as federais. Supde-se também que a malha municipal se
mantém em bom estado, sem deterioragio critica, por ser formada de vias de
baixa densidade de trafego.

+ Para cada grupo de rodovias federais ou estaduais classificado em um
dado estado (excelente, bom, etc.), considera-se também uma faixa etdria: quanto
melhor o estado da via, maior a sua vida util restante. Desta forma, no qiiinqiiénio
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considerado, entram no programa de recuperacio as estradas em estado péssimo,
mau e regular. Para ndo sobrecarregar o programa, supde-se que as vias em péssi-
mo estado serdo recuperadas em 3 anos; as em mau estado em 4 anos; as regula-
res, em 5 anos, sendo que as primeiras restauragdes deste grupo sé ocorrem a
partir do terceiro ano, em fungdo de sua vida restante (3 a 7 anos — Tabela 13);
para as vias municipais considera-se uma distribui¢ao etéria linear, o que equiva-
le a restaurar por ano 1/15 do total de sua malha vidria.

As estimativas das necessidades de recursos publicos para restauracio
(Tabela 15), de acordo com as metas anuais previstas na tabela anterior, foram
apuradas com base em pardmetros médios nacionais*’.

Para obter o total de recursos necessédrios para preservar a malha vidria
nacional, estimaram-se as necessidades de conservacio (Tabela 16), além das res-
tauracoes, entre outras despesas. Admitiu-se um custo de US$4.000 por quiléme-
tro, considerando que toda a malha passard por um processo de conservacio ade-
quado a cada ano. A conservagdo das vias em leito natural n3o foi considerada
por faltarem estimativas adequadas de seu valor e periodicidade, além de sua com-
posigdo por tipo de estrada. Todos esses pardmetros variam para cada regido do
Brasil, pois cada poder publico adota prdticas muito diferentes em matéria de
politica de conservagdo. A quilometragem de estradas de terra a nivel municipal é
extremamente elevada (1.376.370 km), o que torna temeréria qualquer estimati-
va, muito embora venha sendo considerada pouco expressiva em termos de mon-
tante financeiro.

Além disso, considerou-se também o programa federal de ampliagbes
em andamento, com financiamento do BID e do Banco Japonés de Cooperagao
Internacional (JBIC). Segundo estimativas do Ministério dos Transportes, este

*1 O custo de restauracdo foi estimado em US$150.000/km para as restauragdes normais, admitindo-
se 15 anos de vida 1til, com um recapeamento em meados desse periodo. Para as rodovias em péssimo
estado, adotou-se o valor de US$200.000/km por jé estarem sendo usadas além de sua vida operacional
normal. Os montantes anuais foram transformados em valores presentes e anualizados, a uma taxa de
desconto de 12% ao ano. O objetivo é indicar, em grandes niimeros, as necessidades da malha vidria,
comparativamente ao potencial de receitas proporcionadas pelos usudrios. Pretende-se observar rela-
¢oes adimensionais (coeficientes ou percentagens) e ndo o tamanho ou a escala dos montantes esti-
mados. Os custos médios unitdrios admitidos foram baseados em consultas a especialistas, jé que nio
existem estudos disponiveis a esse respeito a nivel nacional; os pardmetros considerados nio devem
ser usados em programas especificos, dadas as fortes variagoes regionais; servem apenas para estimar
as necessidades globais.
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programa totaliza cerca de US$3,8 bilhdes* para duplicar 1.652 quilémetros de
rodovias. Iniciado em periodos anteriores, resta US$1,4 bilhdo, sendo cerca de
US$0,9 bilhdo para duplicar a Florianépolis—Osério, o que deve ser feito num
periodo de cinco anos, e US$0,5 bilhdo para completar as obras iniciadas anteri-
ormente.

Para preservar a malha vidria, foram incluidos os recursos necessarios a
eliminagao de pontos criticos e 2 manuten¢io da sinaliza¢ao. Seus valores foram
estimados com base no maior gasto verificado no qiiingiiénio anterior da execu-
¢do or¢amentdria do Ministério dos Transportes {Tabela 8). Os valores para os
estados e municipios foram estimados de forma proporcional a sua malha vidria,
com base nos gastos federais.

Para as hidrovias interiores, foram consideradas estimativas préprias de
recursos para sua manutengao ou balizamento. Os dados disponiveis, referentes a
Unido, indicam que se aplicaram nessas hidrovias valores muito baixos, que nao
atingiram US$10 milhdes por ano, apesar da grande extensao da malha hidrovidria
federal. Admite-se que esses parcos recursos sao insuficientes e nio atingem todas
as hidrovias navegdveis. Desta forma, adotou-se para a jurisdi¢o federal um valor
mais elevado, US$40 milhes por ano, objetivando-se manter de forma eficiente
todo o sistema hidrovidrio navegavel.

As hidrovias interiores foram inseridas por ndo possuirem recursos pré-
prios e apresentarem fortes economias externas em relagdo as rodovias. Desde
que bem mantidas, podem transportar cargas pesadas significativas e com isto, de
forma sinérgica, reduzir consideravelmente o custo de manutencio das préprias
estradas. Os investimentos em hidrovias podem melhorar também a situa¢io das
rodovias.

Os grupos de despesas relacionadas com a malha rodovidria (restaura-
¢oes, adequagdes de capacidade, conservagio, eliminag¢do de pontos criticos, ma-
nutencdo da sinaliza¢do), bem como os gastos para conservagdo das hidrovias,
foram consolidados na Tabela 16, obtendo-se assim as necessidades globais de
recursos governamentais para preservar o SNV.

2 0 montante de US$3,8 bilhes esté previsto no programa federal de duplica¢des de rodovias, con-
forme consta do documento “Caminhos do Brasil”, do Ministério dos Transportes, 1999, incluindo as
obras das Rodovias Belo Horizonte-Sdo Paulo (563 km; US$1,2 bilhdo) e Sao Paulo-Curitiba—
Floriandpolis (739 km; US$1,7 bilhdo), préximas & conclusdo. O programa inclui também a rodovia
Florianépolis—Osério (350 km; US$870 milhoes), ainda em negociagao, prevista para ser realizada
nos proximos cinco anos.
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- Tabela 16

Necessidades de Recursos Piblicos para a Preservacao do
Patrimanio Viario no Proximo Qiiingliénio

Metas Totais Média Anual Valor Presente Valor Anualizado

Discriminagao (km) de 5 Anos (km) uUs$10° US$10¢
Restauracbes 62.119 12.423 7.868 1.949
Unido 20.712 4.142 2.638 654
Estados 36.457 7.291 4.630 1.147
Municipios 4.950 990 600 148
Conservagdo 138.059 2.232 552
Unido - 44.677 724 179
Estados - 78.537 1.269 314
Municipios - 14.845 239 59
Adequagdes de
Capacidade 550 110 1.400 347
Unido 550 110 1.400 347
Outras
Necessidades 626 155
Unido - - 202 50
Estados - - 363 90
Municipios - - 61 15
Total das Necessidades
Rodoviarias - - 12.126 3.003
Unido - - 4,964 1.230
Estados - - 6.262 1.551
Municipios - - 900 222
Conservacdo das
Hidrovias - 27.420 201 50
Unido - 25.620 161 40
Estados - 1.800 40 10
Total Geral - - 12.327 3.053
Unido - - 5.125 1.270
Estados - - 6.302 1.561
Municipios - - 900 222

Total, exceto
adequagdo de

capacidade - - 10,927 2.706
Unido - - 3.725 923
Estados - - 6.302 1.561

Municipios - - 900 222

Fonte: Tabelas anteriores.
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As necessidades totais de recursos publicos para a infra-estrutura exis-
tente da malha vidria nacional somam cerca de US$3,1 bilhdes por ano (rodovias
néo pedagiadas e hidrovias interiores), sem considerar aplica¢bes em vias novas
mas levando em conta as duplicagdes de rodovias previstas. A Unido e aos estados
cabem parcelas com montantes relativamente préximos: US$1,3 bilhdo por ano
para o Governo Federal e US$1,6 bilhdo para a esfera estadual. Os municipios
tém uma participacio significativamente menor (US$222 milhdes). Nao estdo
considerados os gastos dos sistemas transferidos a iniciativa privada ou daqueles
que auferem receitas tarifdrias, a exemplo dos peddgios (ver Capitulo 5).

O volume anual de recursos estritamente necessario para preservar a infra-
estrutura vidria, ou seja, sem adequagdes de capacidade, é de US$2,7 bilhGes. Nes-
te caso, a parcela da Unido cai para US$0,9 bilhao, cabendo aos estados contribuir
com a parcela maior dos recursos (US$1,6 bilhao).

O programa mais importante e urgente é o das restauragdes, cujo mon-
tante é de US$1,9 bilhdo ao ano. A maior parte cabe aos estados, porque possuem a
maior malha pavimentada, ou seja, US$1,1 bilhdo por ano, com a Unido contri-
buindo com US$0,7 bithdo. De forma conjugada, deve-se considerar o programa de
conservagio, condigo essencial para garantir a efetividade das restauragoes efetuadas.
Este programa importa em US$552 milhdes por ano, dos quais US$179 milhoes
para a malha federal e US$314 milhGes para a rede estadual.

As estimativas de necessidades para recuperagio e conservagio cobrem,
em principio, os programas ji existentes, em especial na drea federal. O DNER, ja hd
algum tempo, estd prevendo um Programa de Restauragio e Descentraliza¢io de
Rodovias, com apoio financeiro do BID e do Banco Mundial, no valor de US$1
bilhdo, mais US$250 milhes de contrapartida do governo brasileiro. Este progra-
ma, cuja primeira etapa estd em execucao, sendo que a segunda se acha em estudos,
prevé o lancamento de um programa de Contratos de Restaura¢do e Manutencio
(Cremas), também denominado Programa Integrado de Recuperagio e Manuten-
¢3o da Rede Rodovidria. O sistema Crema estd sendo utilizado em outros paises,
incluindo Argentina, Chile e Uruguai. Em esséncia, o Crema estabelece um contra-
to com a iniciativa privada para recuperar e manter lotes de rodovias federais, com
base em niveis de desempenho definidos pelo poder ptiblico.

Trata-se de um programa integrado que envolve, nas etapas apropriadas,
projeto, execugio, restauragao, manutencio, gerenciamento de peso, comunica-
¢do com os usudrios e controle de qualidade. Este modelo procura garantir maior
eficiéncia no uso de recursos para a preservagdo da malha vidria, comparativa-
mente a sistemdtica ataal, onde ndo hd integracio entre as viérias fases. O prazo
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dos contratos deverd ser mais longo do que os atuais, indicando-se como referén-
cia a duragdo de cinco anos. As empresas serdo escolhidas por licitagio publica,
mediante concorréncia e a modalidade de menor prego pelo servigo prestado. As
metas previstas para o Crema estao, no momento, em processo de reavaliacio.

O programa de adequagio de capacidade foi incluido porque as rodovias
que o compdem j4 estdo hd algum tempo saturadas, sendo imprescindivel sua ade-
quagdo a uma demanda muito maior, mediante duplicagdo de vias. £ também de
natureza estratégica por ligar o pais ao Mercosul, constituindo o corredor rodovid-
rio Belo Horizonte—Porto Alegre—fronteira com a Argentina e Uruguai. No
qiiinqiénio, o programa demanda recursos da ordem de US$1,4 bilhdo, o que equi-
vale a um fluxo anual de US$347 milhoes.

Os outros programas rodovidrios sdo de pequena monta, aportando
US$155 milhoes, destinados 2 eliminacio de pontos criticos e 2 manutencio da
sinalizacdo.

As hidrovias interiores, apesar de estrategicamente importantes para o
pais, tém ainda uma baixa participacio na produc¢io dos transportes brasileiros.
Assim, s3o poucos os recursos requeridos para o préximo qiiingiiénio (US$50
milhdes, dos quais US$40 milhdes da Unido e US$10 milhdes dos estados).

Desta forma, sdo necessirios US$3,1 bilhdes por ano de recursos puabli-
cos para preservar a malha vidria de modo apropriado e adequé-la ao crescimen-
to da demanda. De modo geral, os governos tém destinado quantias bem inferio-
res 4 restauracio e manutencio da infra-estrutura dos transportes. Por exemplo,
o Governo Federal tem gastado em média cerca de US$180 milh&es por ano com
restaura¢Oes (Tabela 8) contra US$654 milhdes estimados como necessérios (Ta-
bela 16). Com manutengio, despendeu, em 1997, US$102 milhdes, montante que
caiu para US$47 milhGes em 1999, contra uma necessidade estimada de US$179
milhdes por ano para conservar as vias sob jurisdi¢io federal.

O financiamento dos gastos atuais provém de recursos do Tesouro Nacio-
nal, fruto da arrecadagio de tributos gerais. A insuficiéncia deste tipo de recursos
levou o Governo Federal a recorrer ultimamente a financiamento de longo prazo,
obtido de bancos internacionais de desenvolvimento { Tabela 7). Estes recursos tém
sido utilizados para restauragdes e duplicagbes, priorizando-se a drea federal e al-
guns estados. As operagdes de crédito representam antecipagdes de receitas, cujas
amortizagGes e juros serdo pagos também com recursos gerais do Tesouro.

Este trabalho demonstra que os usuérios da malha rodovidria brasileira
geram recursos especificos mais que suficientes para financiar a preservagio da infra-
estrutura nacional de viagdo de modo que funcione em condicGes de eficiéncia e
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Tabela 17

Saldo Potencial de Recursos de Contribuicoes dos Usudrios Rodoviarios
Valores em US$10¢de 1999

Receitas/Despesas Unido Estados/Municipios  Total
Contribuigdes dos usuarios 2.155 8.325 10.480
Recursos necessarios, sem

adequacgdes de capacidade 923 1.783 2.706
Saldo potencial 1.232 6.542 7.774
Adequagdes de capacidade 347 - 347
Saldo potencial 885 6.542 7.427
Encargos parafiscais 1.800 0 1.800
Saldo, sem parafiscais (915) 6.542 5.627

Fonte: Tabelas anteriores.

seguranca razodveis. Os usudrios das rodovias contribuem hoje com cerca de US$10,5
bilhdes (Tabela 9); as necessidades de financiamento para preserva¢io da malha
ndo passam de US$3,1 bilhdes, o que representa apenas 29,5% da contribuigio ge-
rada pelos usudrios das rodovias (Tabela 17). Sem as adequagdes de capacidade, as
necessidades limitam-se a US$2,7 bilhdes, equivalentes a somente 25,7% do produ-
to das arrecadagdes dos usudrios.

O setor de transporte é um gerador de excedente liquido de recursos
(cerca de US$7,4 bilhdes), que sdo aplicados em outros setores da economia, en-
quanto carece de fundos para executar as obras e servicos necessarios ao funcio-
namento adequado da rede vidria (Tabela 17).

Este saldo potencial liquido de recursos é bastante diferenciado confor-
me a esfera da Federag¢do. As receitas dos usudrios arrecadadas pela Unido sdo
parcas (US$2,2 bilhes), enquanto o nivel de arrecadagio obtido pelos estados e
municipios é elevado (US$8,3 bilhdes). Isto gera saldos potenciais de recursos
desproporcionais, com elevados montantes a favor das esferas estaduais e muni-
cipais (US$6,5 bilhdes para estas e apenas US$0,9 bilhio para a Unido).

Ao subtrair das contribui¢oes dos usudrios as receitas derivadas de encar-
gos parafiscais (ver Capitulo 2, “Encargos parafiscais”, e Anexo II, Tabela 9), esta
situagdo fica ainda mais incongruente. De um lado, a Unido nio gera recursos po-
tenciais suficientes para realizar as obras e servicos necessarios para preservar sua
malha vidria. Por outro, os estados e municipios, cuja arrecadagio independe dos
encargos parafiscais, recebem recursos superiores aos gastos em obras e servicos
para garantir o funcionamento de suas rodovias.



Pagina en blanco a propdsito



CAPITULO

Recomendacgoes
Principais para a Unidao

Na atual conjuntura brasileira, impde-se dar seqiiéncia ao processo de privatizagoes
(ferrovias e portos) ¢ estadualizacio (ferrovias urbanas e portos). Entretanto, de
ora em diante o ritmo serd mais lento, porque ji foram concedidos os segmentos
mais importantes. No setor rodovidrio, é preciso continuar a implantar peddgios
por meio de concessdes a iniciativa privada sempre que forem economicamente
vidveis e aprimorar e retomar o processo de delega¢do de vias federais para os
estados.

Requer-se também destinar recursos or¢amentarios suficientes as rodo-
vias e hidrovias nio concedidas a iniciativa privada, a fim de garantir a preserva-
¢do dos sistemas, por constituirem a maior malha vidria do pais. Os gastos neces-
sarios (sem duplica¢des de capacidade) sdo da ordem de 26% dos encargos que os
usudrios pagam para utilizar as rodovias. Esta é uma decisdo politica essencial ao
funcionamento adequado do setor de transporte.

No contexto do modelo atual de financiamento, o uso de operagdes de
crédito de longo prazo poderd ajudar na captagdo de recursos para a restauracao
e conservagdo de estradas que se encontram em péssimo ou mau estado. Faz-se
necessdrio constituir programas de restauragio também para os estados e muni-
cipios. O Crema pressupde contratos de médio prazo com a iniciativa privada
para recuperar e manter estradas. Este sistema equivale a uma vinculagio de fato,
posto que os contratos obrigam o governo a honrar seus compromissos financei-
ros durante a vigéncia dos termos contratuais, que é de cinco anos.

As limitag¢des do modelo de financiamento vigente sugerem a alternativa
de uma modificagdo do sistema tributdrio que permita a vinculagio para garantir
recursos exclusivamente para a preservagio adequada da malha vidria. Para efeti-
var essa vinculagio, dentro do aparato juridico brasileiro, parece necessério apro-
var uma emenda constitucional, que posteriormente seria regulamentada por lei
complementar.

Para tanto, uma condigio essencial seria estabelecer, por meio dos novos
diplomas legais, que o produto da arrecadag¢o dos tributos relacionados fosse
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distribuido a todos os entes governamentais encarregados do provimento da infra-
estrutura de transportes. A distribui¢do de recursos entre as esferas federal, esta-
dual e municipal seria diretamente proporcional as necessidades relativas a pre-
servagio de suas respectivas malhas vidrias.

Os textos legais limitariam a vinculagdo de recursos, que poderiam fi-
nanciar exclusivamente a conservagao, restauragdo e seguran¢a da rede vidria, e o
treinamento ou capacitagdo profissional dos recursos humanos envolvidos. Em
outras palavras, os recursos vinculados nao seriam utilizados em novos projetos
de expansao do sistema vidrio ou pavimentacio de estradas que ora se encontram
em leito natural.

O financiamento de adequagbes ou ampliacées de capacidade, inclusive
duplicagbes de rodovias, é ponto polémico nas discussdes sobre vinculagio de
recursos®. A proposta dos autores é nao financiar esse tipo de obra com recursos
vinculados, por constituir projeto especifico e esporddico, que demanda grande
aporte de recursos em curto prazo. A vinculacio de receitas é mais apropriada
para financiar obras e servigos que acarretam um fluxo regular de recursos, pois
garante certa estabilidade na definigdo das aliquotas das contribui¢oes dos usud-
rios, que irdo compor os fundos destinados s despesas com a conserva¢ao, ma-
nutencdo e seguranga do sistema viario.

Esta proposta de vinculagdo para o setor de transportes é equilibrada e
mantém consideraveis graus de liberdade para as esferas de governo, que poderiam
decidir livremente sobre novos investimentos liquidos. Eis a diferenca essencial em
relagio ao modelo anterior, destinado a financiar principalmente a implantagio do
Sistema Rodovidrio Nacional. Sob o novo modelo, dar-se-ia prioridade a garantia
do funcionamento, em regime de eficiéncia, da malha vidria existente.

Os investimentos em projetos novos, que reflitam expansaes significati-
vas do sistema, inclusive amplia¢Ges de capacidade, continuariam a ser financia-
dos com recursos gerais do Tesouro, sujeitos as decisdes politicas do governo e do

* Esta polémica estd expressa nas propostas de emenda constitucional que tramitaram ou tramitam
no Congresso Nacional. A tltima comissao criada na Camara dos Deputados, em 1995, especialmente
para apreciar a proposta de vinculagio de recursos, espelha bem esta questao. A proposigao original
defendia a inclusao de adequagdes de capacidade na destinagao dos recursos vinculados; no entanto, a
comissdo acabou aprovando um texto que nao inclui a adequagio de capacidade e prevé recursos
vinculados somente para conservagio, restauragdo e seguranca da infra-estrutura vidria (ver Anexo
V). Por sua vez, o texto da Reforma Tributdria (ver Anexe V), também apreciado por comissio espe-
cial, é genérico: refere-se a destina¢ao para obras da infra-estrutura vidria. Nenhuma das propostas foi
apreciada em Plenario, por divergéncias politicas.
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Congresso Nacional. Competiria ao poder publico decidir, por exemplo, sobre a
constru¢do de uma nova rodovia, ferrovia ou usina elétrica. Desta forma, estas
prioridades seriam analisadas em conjunto, com os maiores graus de liberdade
possiveis, cotejando-se os projetos de todos os setores a0 mesmo tempo (sadde,
transporte, educacio, saneamento bdsico, energia elétrica, etc.).

Do ponto de vista tedrico, pode-se admitir que os projetos novos pos-
sam ser financiados também por capitais privados, por outorga do poder piblico.
Neste caso, a iniciativa privada ficaria responsével pela constru¢io do novo siste-
ma e por sua exploragdo, durante o prazo da concessdo. No entanto, o interesse
em aplicar capitais privados concentra-se nos sistemas existentes, devido aos ele-
vados custos iniciais, ao longo periodo de retorno e as taxas de juros altas que o
setor privado enfrenta. Nos casos em que nao houvesse interesse comercial do
setor privado, o poder publico continuaria a realizar os investimentos economi-
camente justificiveis em obras de nova infra-estrutura, com recursos gerais do
Tesouro.

Do ponto de vista econdmico, o ideal seria a cobranca direta dos servigos
prestados aos usudrios, por meio de taxas ou tarifas nio sujeitas a desvinculagio.
No setor rodovidrio, isto s6 é possivel por meio dos sistemas de pedagios, aplicd-
veis a talvez 10% da malha vidria pavimentada brasileira. Constituem, assim, so-
lugio vélida para rodovias de alta densidade de trafego, mas nio resolvem o pro-
blema da maior parte do Sistema Rodovidrio Nacional, em especial das regides
menos desenvolvidas do pais (Nordeste, Centro-Oeste e Norte). O pedagiamento,
no entanto, libera recursos que podem ser aplicados na manutencéo de vias nio
concedidas & iniciativa privada.

As hidrovias também se enquadram neste modelo, uma vez que seus
operadores sdo distintos das entidades que tém a seu cargo o provimento da infra-
estrutura, como ocorre com as rodovias. As hidrovias também apresentam fortes
economias externas em relagdo as rodovias, propiciando a transferéncia de trafe-
go pesado para essa modalidade de transporte. Seu uso evita o desgaste precoce
das estradas e reduz o gasto com a conserva¢do rodovidria, possibilitando sua
melhor operagio e seguranca. Esta assertiva é valida também para as ferrovias de
carga, mas, como estas tém potencial para serem auto-suficientes e ja foram
concessionadas a iniciativa privada, ndo requerem, no atual contexto econdémico
e politico brasileiro, transferéncias governamentais.

As receitas vinculadas deveriam ter como fonte principal um tributo se-
letivo, cobrado sobre os combustiveis e lubrificantes automotivos. Tal tributo guar-
da correlagio direta com o uso das vias, podendo na verdade ser visto como uma
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quase-tarifa. Uma alternativa seria criar um tributo seletivo tinico, extinguindo
todos os demais gravames que incidem sobre o dlcool e derivados de petréleo.
Isso teria implicagbes mais amplas para as finangas piiblicas de todas as esferas de
governo, forcando uma reformulagdo parcial do sistema tributdrio nacional. O
Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA) também poderia
ser vinculado opcionalmente aos gastos com transporte, caso o novo tributo so-
bre combustiveis fosse insuficiente, por dificuldades priticas ou politicas.

Neste sentido, virias propostas de emenda constitucional j4 foram apre-
sentadas por congressistas ao Congresso Nacional. Contudo, nenhuma delas foi
aprovada (ver Anexo VII). Ainda predomina a resisténcia contra a vinculagio de
recursos a qualquer setor, argiiindo-se que o erdrio publico deve ter todos os graus
de liberdade possiveis para gastar os seus recursos. Devido aos resultados pouco
satisfatérios para as rodovias, porém, o assunto permanece em pauta. Os autores
consideram que seria necessario uma decisdo do Executivo, fruto de um consenso
interministerial, para tal medida ser aprovada rapidamente no Congresso.

De qualquer forma, € preciso reconhecer que uma solugio capaz de aten-
der aos interesses diversificados da Unido, dos estados e dos municipios ainda estd
longe de ser alcangada, principalmente do ponto de vista politico. Por um lado, os
usudrios geram excedentes liquidos de recursos, o que comprova a capacidade do
setor para arcar com suas proprias necessidades bésicas. Por outro, a proposta de
financiamento das despesas para preservagido da malha com recursos préprios,
oriundos de impostos seletivos, pode ser vista pelo Tesouro como perda de graus
de liberdade or¢amentaria.

Os excedentes referidos passaram a ser considerados pelos estados e muni-
cipios como recursos garantidos para pagar outras despesas, como seguranca pi-
blica, educagdo, sadde, dividas interna e externa, assim como a despesa com pessoal.
Alia-se a isto a situaggo dificil das finangas estaduais e municipais diante da Unido,
embora beneficiadas pela Constituicao de 1988. O 6nus que poderia ser criado ao
assegurar recursos para financiar a preservagio da malha vidria gera preocupacoes
em outras 4reas, temerosas de possiveis perdas de receitas que thes sio destinadas.

As propostas apresentadas no Congresso Nacional, em sua maioria, pe-
nalizariam ainda mais os préprios usudrios do setor rodovidrio, ao sugerir a cria-
¢30 de novo tributo sobre combustiveis e lubrificantes sem eliminar ou reduzir os
ja existentes. Apresentou-se uma inica proposta para criar o imposto sobre com-
bustiveis e, mediante compensagao, extinguir os demais tributos (ICMS e Impos-
to de Importagio sobre Combustiveis); essa proposta foi energicamente rejeitada
pelos governadores estaduais (ver Anexo VII).
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Nio parece haver uma solu¢do 6tima. A solugio secundariamente me-
lhor (theory of the second best) indicaria que todos os setores deveriam arcar com
uma parte do 6nus global, inclusive o setor transporte. Isso tornaria menor a car-
ga tributdria imposta ao usudrio de cada setor. Vale ai considerar que os recursos
necessdrios a preservacdo da malha vidria vinculariam uma parte do produto da
arrecadacdo (apenas 26% do total arrecadado de tributos especificos).

Além disso, o impacto liquido do novo dnus tributdrio seria menor (a
“vinculagdo liquida” ndo atingiria os 26% referidos)*. Na verdade, para efeito de
avaliagdo, deveria ser considerado tdo somente o diferencial dos gastos anuais
estimados, do ponto de vista ideal, e o valor médio dos gastos que vém sendo
praticados pelo poder publico na drea dos transportes rodovidrio e hidrovidrio.
Neste sentido, deveria ser levado em conta apenas o 6nus adicional para colocar
os sistemas de transporte em regime de suficiéncia e eficiéncia, o que seria consi-
derado a carga tributdria adicional.

Desta forma, mesmo sem considerar um sistema em regime de otimalidade,
0s custos porventura impostos a alguns setores da sociedade pelo novo modelo
proposto serdo pequenos, principalmente se a carga tributéria for redistribuida de
forma adequada entre vérios setores. Os beneficios privados e sociais advindos da
nova proposta (diminui¢ao de custos operacionais, inclusive de tempo de viagem, e
maior seguranga dos passageiros, dos bens e dos patrimonios envolvidos) mais do
que compensariam os custos decorrentes.

Assim, neste contexto, sdo necessdrios programas de restauracio e de
conserva¢io mais amplos, aumentando-se as dotacdes orgamentdrias para esse
fim em todas as esferas de governo, para impedir que a malha vidria passe por um
processo de deterioragio. Com esta perspectiva, o uso mais intenso de emprésti-
mos de longo prazo deve ser incentivado, posto que, indiretamente, constituem
formas alternativas de vinculagdo (montante concedido e contrapartida).

“ Isto sem levar em conta a possibilidade de um aumento das receitas destes impostos rodovidrios ser
maior que o dos demais setores — elasticidade da produgdo dos transportes maior que a unidade,
conforme o Capitulo 1.
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capiTuLO
As Experiéncias dos
Estados e Municipios

Ao contrério da Unido, alguns estados e municipios j4 comegam a caminhar no
sentido de restabelecer um modelo de financiamento mais adequado para os seus
sistemas vidrios, instituindo gravames seletivos, incidentes sobre os combustiveis
e lubrificantes automotivos, com recursos vinculados a obras ou servigos em trans-
portes. Estes modelos guardam certa proximidade com a Proposta de Emenda
Constitucional (PEC) n° 81 de 1995, parada no Congresso Nacional, mediante a
qual se propos liberar a vinculagdo dos impostos estaduais incidentes sobre trans-
portes (ICMS e IPVA), conforme Anexo V. Os processos municipais e estaduais,
embora ainda embrionérios®, sio promissores, na medida em que aumenta o
interesse de outras unidades da Federa¢do em seguir os mesmos passos. Seis uni-
dades federativas ja implantaram o modelo referido, com legislagGes préprias.

De forma pioneira no Brasil, em fins de 1998, 0 municipio de Santo Ant6-
nio da Patrulha, no estado do Rio Grande do Sul, criou o Fundo Municipal de Con-
servagdo Vidria. De forma peculiar, a geréncia deste Fundo ficou a cargo do Conse-
lho Municipal de Conservagio Vidria, composto por dezessete membros: cinco re-
presentantes do Governo, dois representantes dos profissionais da 4rea de conser-
vagdo vidria, dois representantes dos prestadores de servicos e oito representantes
dos usuarios, conforme definido em lei municipal. Apesar do pioneirismo, o mode-
lo municipal adotado nao criou fontes préprias de recursos, valendo-se das formas
tradicionais de financiamento. Isto em parte é explicado pelos fracos graus de liber-
dade dos municipios brasileiros para alterar sua politica fiscal, em especial a sua
pratica de arrecadagio.

Mato Grosso do Sul foi o primeiro estado no Brasil a implantar um mo-
delo completo de financiamento para a infra-estrutura rodovidria, instituindo

* Por serem muito recentes, nao existem ainda informagoes disponiveis sobre o desempenho finan-
ceiro (receitas e despesas destes modelos de financiamento estaduais), nem de execugio de obras e
servi¢os. No Estado do Rio de Janeiro estd em processo de aprovagdo em sua Assembléia Legislativa
um fundo destinado aos transportes coletivos urbanos.
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fontes préprias de recursos. A legislagdo pertinente foi aprovada em junho de
1999, com vigéncia a partir de 1° de janeiro de 2000. Criou-se assim o Fundo de
Desenvolvimento do Sistema Rodoviario do Estado de Mato Grosso do Sul
(Fundersul). A principal fonte de arrecadagao do Fundo sio as contribuicdes dos
usudrios das rodovias, que recolhem R$0,01 para cada litro de 6leo diesel e R$0,02
para cada litro de gasolina vendidos. Além disso, os produtores agropecuérios,
facultativamente, podem contribuir para o Fundo na forma da lei, passando a ter
direito, caso efetuem a contribui¢do, ao beneficio do diferimento do ICMS nas
operagdes internas com produtos agropecuadrios. Estes recursos, entre outros, des-
tinam-se, através do Fundo, a construgao, manutengio e recuperagio, bem como
a melhoramentos de rodovias estaduais. Estes recursos sao geridos por um Con-
selho de Administragio composto por oito representantes, sendo cinco do gover-
no do estado, um da Associa¢ao de Municipios e dois do setor privado (Federagao
da Agricultura e Sindicato das Industrias de Frios, Carnes e Derivados).

Em marc¢o de 2000, o estado de Mato Grosso criou o Fundo de Transpor-
te e Habitagdo (Fethab), destinado a financiar o planejamento, execu¢io, acom-
panhamento e avaliagio de obras e servios de transportes e habita¢do em todo o
territério mato-grossense. Serd regido por um Conselho Diretor presidido por
seis membros do governo. Para formar o Fundo serd cobrado o valor de R$0,04
por litro de dlcool anidro, dlcool hidratado, gasolina ou éleo diesel fornecidos aos
contribuintes, localizados ou nao no estado. As receitas do Fundo sao integradas
também, entre outras, por certas contribui¢des de caréter facultativo definidas
em lei, advindas de operagdes internas com soja e gado em pé, concedendo-se em
contrapartida ao contribuinte o beneficio do diferimento do ICMS nas operagoes
internas com soja e gado em pé. A legisla¢io nao define o critério de distribuicdo
dos recursos entre habitagio e transportes, que fica a cargo do Conselho Diretor.
O fundo de Mato Grosso, na verdade, assemelha-se ao de Mato Grosso do Sul.

Em janeiro de 2000, o estado de Minas Gerais criou 0 Fundo Estadual de
Desenvolvimento de Transportes {Funtrans), com o objetivo de financiar e repas-
sar recursos para servicos, obras, a¢des e atividades relativas aos transportes no
estado. Este fundo segue um modelo diferente, pois nio cria novo tipo de contri-
buigao, limitando-se a aglutinar diversos tipos de recursos do Estado. Entre estes
recursos destacam-se os provenientes de programas de concessio de rodovias, de
concessio de transporte coletivo, intermunicipal e metropolitano de passageiros,
e de concessio de administragdo e exploragao de terminais de passageiros, recei-
tas decorrentes de multas de trinsito e recursos oriundos de parceria entre o setor
publico e o privado, entre outros. O Fundo é supervisionado por um Grupo Co-
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ordenador formado por seis representantes do governo do estado e dois da As-
sembléia Legislativa.

Mais recentemente, o estado do Paran4 criou o Fundo de Conservagio
Rodovidria do Estado do Parand (Funcor), destinado exclusivamente a conserva-
¢30 das rodovias integrantes do Sistema Rodovidrio Estadual. Constituem recei-
tas do Funcor a arrecadagdo decorrente da aplicagdo da reteng¢do de valores sobre
a comercializacao de combustiveis no estado (retencio dos valores do ICMS,
correspondendo a R$0,01 para cada litro de gasolina e a R$0,02 para cada litro de
6leo diesel vendidos), bem como a arrecadagio proveniente das multas de transi-
to e por excesso de peso, entre outras. O Fundo é gerido por um Conselho de
Administracio constituido de dezesseis membros, sendo quatro do governo, um
representante da Assembléia Legislativa, um representante da Associa¢do dos
Municipios e ampla representagio de segmentos da comunidade dos transportes
rodovidrios.

Em janeiro de 2001, o estado de Goids criou o Fundo de Transportes — FT,
com o objetivo de financiar a conservagio e o melhoramento da malha rodovidria
estadual, bem como o planejamento e o0 acompanhamento das obras e servigos.
Este fundo segue modelo semelhante ao de Minas Gerais, limitando-se a aglutinar
diversas fontes de receitas: (i) dotagdes orcamentdrias, advindas, principalmente,
da arrecadagio do Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores; (ii) re-
cursos de convénios firmados com o governo federal; (iii) contribuictes e doagdes,
entre outras. O Fundo serd administrado por um Conselho Diretor, constituido por
dez membros, sendo cinco representantes do Governo, um representante da Agri-
cultura ou da Industria, o Presidente da Associagdo Goiana dos Municipios, o Pre-
sidente do Sindicato de Empresas de Transportes de Cargas do estado de Goiis; o
Presidente do Sindicato dos Despachantes Auténomos e Similares do estado de Goiés
¢ 0 Presidente da Comissdo de Obras e Servicos da Assembléia Legislativa do estado
de Goids.

Dentre estes modelos, o do estado do Parana destaca-se por criar um
tributo seletivo sobre combustiveis destinado a um fundo exclusivo para conser-
vagdo, gerido por um Conselho de Administra¢io com participagio da comuni-
dade. Os estados de Mato Grosso do Sul e de Mato Grosso instituiram formas
semelhantes, com a vantagem de incluir a alternativa de uma fonte facultativa, as
contribuigdes dos usudrios agropecudrios; contudo, tém a séria desvantagem de
permitir a destinagdo de recursos para obras de novas rodovias ou expansées do
sistema, o que pode descaracterizar esse tipo de modelo, conforme se analisou em
capitulos anteriores deste livro.
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O modelo mineiro também permite o financiamento de expansoes do
sistema e ndo cria fontes seletivas de recursos para as rodovias; tem o mérito,
porém, de criar um fundo especifico para o transporte rodoviario. O fundo goiano,
embora tenha uma estrutura de receitas semelhante ao mineiro, destina recursos
exclusivamente a conservagio e melhoramentos da malha rodovidria, enquadran-
do-se dentro das diretrizes deste trabalho. Na nova legislacio do estado de Goias
hé uma referéncia a que, de certa forma, as dotagdes orcamentdrias terio como
lastro o imposto sobre a propriedade de veiculos automotores: de um lado, este
fato é positivo por estar de acordo com os principios bésicos deste documento;
por outro lado, apresenta problemas juridico-constitucionais, devido 2 proibigio
constitucional de se vincular imposto a fundo, j4 referida. O Fundo Municipal de
Conserva¢do Vidria de Santo Anténio da Patrulha tem problemas idénticos ao
mineiro no que se refere as fontes de recursos, mas os destina exclusivamente &
conservagdo; tem também o mérito de possuir o Conselho de Administracio, em
principio, mais bem formado em termos de participagio da comunidade dos trans-
portes. Este fundo municipal teve a vantagem do pioneirismo, mas ainda estd em
fase de implementagio.

Para o desenvolvimento de modelos de financiamento para conservagao
de rodovias, tem-se contado no Brasil com o decisivo apoio da Federacio Inter-
nacional de Rodovias (IRF), da Comissdo Econémica para a América Latina e o
Caribe (CEPAL) e da Agéncia de Cooperagio Técnica da Republica Federal da
Alemanha (GTZ). Desde 1994, a IRF estd executando o projeto Reforma Finan-
ceira e Institucional da Conservagdo Vidria na América Latina e Caribe, com con-
clusio prevista para fins de 2002, mediante financiamento do Governo da Alema-
nha e assisténcia técnica da GTZ*. Os elementos mais importantes desse conceito
de reforma sio:

+ Criagdo de fundos de conservagio vidria autdbnomos e controlados pe-
los usudrios, financiados pelos mesmos através do pagamento de tarifas;

+ Transformag¢io das administracGes vidrias existentes em agéncias vidri-
as autbnomas; e

+ Estabelecimento de empresas de geréncia da conservagio vidria res-
ponsaveis pela gestao de toda a rede vidria com base em contratos de longo prazo,
sendo os pagamentos dessas empresas realizados contra o cumprimento de pa-
drdes de qualidade.

“ As informages aqui relatadas, inclusive sobre os estados e municipios, constam da pagina da GTZ
na Internet (www.zietlow.com),
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O modelo referido tem similaridades com as propostas apresentadas neste
livro, que analisou mais as proposi¢des da Unido, as quais também foram acom-
panhadas de perto pela IRF/CEPAL/GTZ. Da comparagio das propostas citadas e
discutidas pelo Congresso Nacional com os modelos da IRF e das unidades fede-
rativas citadas, salienta-se a preocupagdo com a implantagdo de um processo
participativo para gerir os fundos de conservagao vidria, praticamente inexistente
nas proposi¢des do Governo Federal.

Outrossim, hé diferencas essenciais entre os dois modelos, a saber:

+ No ambito da Unido, propde-se um Fundo Nacional de Transporte
unico, com a criagio de um tributo seletivo sobre combustiveis, de competéncia
tributdria da Unido, arrecadagio centralizada, a exemplo do antigo Fundo Rodo-
vidrio Nacional, e redistribui¢do para as trés esferas de governo (Uniao, estados e
municipios);

+ No modelo da IRF/CEPAL/GTZ, que comega a ser seguido por unida-
des federativas brasileiras, propdem-se muiltiplos fundos, um para cada unidade
federativa; podendo-se assim ter um fundo federal e varios fundos estaduais ou
municipais, que se adaptariam a cada realidade regional.

Em suma, alguns estados tém dado o exemplo da criagdo de fundos para
conservagdo vidria, instituindo tributos seletivos para seu financiamento. Esta
multiplicidade de fundos estaduais ou municipais é recomendada, na medida em
que o Governo Federal ndo se sente atraido pela proposta da vinculagao de recur-
sos para conservag¢io rodovidria e o Congresso nao aprova uma reforma tributé-
ria global ou parcial que permita esta vincula¢ao de forma constitucional e per-
manente.
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Conclusoes

Constata-se um descompasso estrutural entre as receitas expressivas geradas pe-
los usudrios das rodovias e as aplicagdes de recursos governamentais insuficientes
na preservagio da malha vidria. Esse descompasso é causado pelo novo sistema
tributdrio definido pela Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, aprovada
pela Assembléia Constitucional de 1988.

Ap6s a Constituigda de 1988, a quase totalidade dos gastos federais com
infra-estrutura de transportes rodovidrios ¢ hidrovidrios vem sendo financiada
com recursos gerais do Tesouro Nacional. Estes recursos nio tém nenhuma
vinculagdo com quaisquer tipos de despesas, fundos ou 6rgios. A fonte alternati-
va tem sido as operagdes de crédito de longo prazo, principalmente empréstimos
internacionais do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e do Banco
Mundial. A auséncia de recursos préprios tem deixado o setor sem condicdes de
preservar adequadamente o patriménio vidrio existente, impondo condiges cri-
ticas ao sistema rodovidrio e hidrovidrio.

Os usudrios dos transportes rodovidrios no Brasil tém contribuido de
forma significativa para os cofres dos tesouros publicos. Atualmente, suas contri-
buigdes sdo superiores as anteriores 2 Constituigdo de 1988, alcan¢ando aproxi-
madamente US$10,5 bilhGes a0 ano. O modelo de financiamento do setor de trans-
porte decorrente do sistema tributdrio posterior a 1988 prejudicou o setor de
transporte, ao eliminar os seus tributos seletivos e os seus recursos vinculados,
colocando em risco a preservagdo do patriménio vidrio do Brasil.

Muitas criticas tém sido feitas ao sistema tributdrio da Constituicdo de
1988 e diversas proposi¢des especificas de mudangas tributérias para o setor de
transporte tém sido apresentadas ao Congresso. H4 grandes dificuldades politicas
para aprovar uma proposta de emenda constitucional para este fim, que depende
da concordéncia de dois tercos dos congressistas.

A demanda por recursos governamentais fica restrita aos sistemas de
transportes nio concedidos 2 iniciativa privada ou nao-tarifados. Destacam-se os
sistemas rodovidrios pavimentados, nao concedidos 2 iniciativa privada, que
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totalizam atualmente 142.056 quilémetros e absorvem a maior parte dos recursos
publicos, considerando-se as esferas de governo federal, estadual e municipal (ndo
incluindo os 9.191 quilémetros de vias pedagiadas, concedidas 2 iniciativa priva-
da). Enquadram-se ai também os 27.420 quilometros de sistemas de hidrovias
interiores.

Os usudrios da malha rodovidria brasileira geram recursos especificos
mais que suficientes para financiar a preserva¢io da infra-estrutura nacional de
viagdo. Dos US$10,5 bilhdes ao ano gerados pelos contribuintes rodovidrios, bas-
tam US$2,7 bilhGes ao ano para preservar a malha (sem duplicagdes para aumen-
to de capacidade), o que representa apenas 26% da contribui¢do gerada pelos
usudrios das rodovias. O setor de transportes é, assim, urn gerador de excedente
anual liquido superior a US$7,5 bilhges.

Estas receitas seriam suficientes para garantir a preserva¢io da malha
vidria em regime de eficiéncia e seguranga. As disposi¢des constitucionais sobre
impostos, porém, nio permitem sua vinculagdo ao financiamento da rede vidria.
Os governos federal e das unidades federativas, de modo geral, acabam destinan-
do recursos insuficientes as rodovias, provocando sua deteriora¢do. As receitas
advindas das contribui¢des dos usudrios incorporam-se aos caixas gerais dos te-
souros publicos, ficando a decisao de sua alocagio a critério do respectivo poder
publico. Este, por sua vez, de forma geral, ndo tem dado prioridade ao setor de
transporte.

Este saldo potencial liquido de recursos é bastante diferenciado confor-
me a esfera da Federag@o. As receitas dos usudrios arrecadadas pela Unido mon-
tam a US$2,2 bilhdes, contra um elevado nivel de arrecadagio obtido pelos esta-
dos e municipios, US$8,3 bilhoes. Isto gera saldos potenciais de recursos despro-
porcionais a favor das esferas estaduais e municipais.

A situagdo se tornou critica porque o texto constitucional no previu a
transferéncia institucional, aos estados e municipios, de servigos correspondentes
prestados pelo Governo Federal, como a ampliagio e manutengio de segmentos da
rede vidria, em especial da malha rodovidria. Ocorreu assim uma descentralizagdo
de recursos sem que houvesse uma correspondente descentralizacdo de encargos,
criando um potencial desequilibrio estrutural para o orgamento da Unido.

Seria preciso uma reforma tributdria para vincular parcialmente as arre-
cadagdes de tributos seletivos a aplicagdo de recursos no setor de transporte, ga-
rantindo a preserva¢io adequada da malha vidria, em cada esfera de jurisdi¢do
governamental. Tal processo requereria um prazo demorado para aprovagio pelo
Congresso Nacional, caso o Poder Executivo ndo conceda apoio efetivo nem en-
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caminhe proposta de sua prépria autoria. Enquanto nao houver tal reforma, a
alternativa ¢ intensificar programas de restauragdo e conservagao com os recur-
sos gerais do Tesouro e operacdes de crédito de longo prazo.

A persistir a situagdo atual, a malha vidria ndo concedida a iniciativa pri-
vada continuard sem recursos proprios por um bom tempo. A questao essencial
serd sempre convencer os poderes publicos envolvidos a conferir prioridade a pre-
servagdo da infra-estrutura publica dos transportes, em que pese os usudrios esta-
rem pagando mais do que o necessério para o funcionamento adequado do siste-
ma. Apds construir uma estrada, hd que conservi-la. Deixd-la em péssimas con-
digoes de trafego, isto sim, é perder graus de liberdade or¢amentaria, aumentan-
do desproporcionalmente os custos privados e sociais necessarios a sua preserva-
¢do ou reabilitacio em condigdes de eficiéncia e seguranga.
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ANEXO

Elementos Basicos do
Sistema Nacional de Viagao

A Lei 5.917 de 1973 (ver Anexo IV) define o Sistema Nacional de Viacdo (SNV)
do Brasil. Integram-no os sistemas rodovidrio, ferrovidrio, aquavidrio ( inclusive
portos), aeroviério e de transportes urbanos. Esse diploma legal relaciona as vias,
0s portos e aeroportos federais, ficando os sistemas remanescentes sob jurisdigao
dos estados ou dos municipios. Por sua vez, os estados e o Distrito Federal defi-
nem, cada um, a sua prépria malha vidria, ficando o restante com os municipios.

A lei citada estd sendo revisada através do Projeto de Lein® 1.176 de 1995
(ver Anexo IV), cuja tramitagao no Congresso Nacional ja dura hd seis anos. A
finalidade principal deste projeto é definir as diretrizes para o SNV e caracterizar
algumas contribui¢des dos usuarios. Entre as vdrias mudangcas propostas no pro-
jeto citado constam a eliminagio da referéncia ao Sistema Nacional de Transporte
Urbano na lei vigente e a introdugio formal do regime de arrendamento para
todo o sistema vidrio.

Outrossim, a Constituigdo Federal”” de 1988 estatui normas fundamen-
tais, considerando, por exemplo, os portos, bem como a infra-estrutura aeroportudria,
de competéncia jurisdicional exclusiva da Unido. Estabelece também que compete a
Unido cuidar das vias interestaduais e das ligacdes internacionais; a cada um dos
estados cabe a responsabilidade pelos sistemas vidrios intermunicipais dentro dos
limites estaduais; a0 municipio, compete a jurisdi¢do exclusiva da rede vidria que
ndo transponha os seus limites.

*’ Constitui¢io da Repiblica Federativa do Brasil: “Compete a Unido: ...Art. 21: ...XII - explorar, dire-
tamente ou mediante autorizago, concessdo ou permissio: ...c) a navegagio aérea, aeroespacial e a
infra-estrutura aeroportudria; d) os servigos de transporte ferrovidrio e aquavidrio entre portos brasi-
leiros e fronteiras nacionais, ou que transponham os limites de Estado ou Territério; e) os servigos de
transporte rodovidrio interestadual e internacional de passageiros; f) os portos maritimos, fluviais e
lacustres;...XX — instruir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitac¢io, saneamento
bésico e transportes urbanos; XX1 - estabelecer principios e diretrizes para o sistema nacional de
viagdo;...Art. 22. Compete privativamente 2 Unido legislar sobre: ...IX - diretrizes da politica nacional
de transportes; X — regime dos portos, navegacao lacustre, fluvial, maritima, aérea e aeroespacial;...X1
— transito e transporte;...”
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A Lei de Modernizag¢io dos Portos (Lei n° 8.630 de 1993, ver Anexo IV)
instituiu no sistema portudrio o regime de arrendamento, permitindo que 4reas
do porto publico (denominado de organizado) fossem, desta forma, operadas
por operadores privados. A Lei n°® 9.277, de 1996 (ver Anexo IV), permite a Unido
delegar aos estados e municipios rodovias ou trechos de rodovias federais, bem
como portos, por meio de convénios. O novo Projeto de Lei sobre o Sistema Na-
cional de Viacdo referido propde generalizar este procedimento, permitindo que
quaisquer subsistemas do SNV sejam, dessa forma, estadualizados ou municipa-
lizados, desde que haja interesse mutuo.

Recentemente as ferrovias e os portos foram incluidos, por for¢a de lei, no
Programa Nacional de Desestatizacdo (privatiza¢do). Esse processo foi conduzido
com éxito para o sistema ferrovidrio de carga, agindo-se de forma mais lenta para os
portos, que estio seguindo o modelo de arrendamentos. Foi adotado também um
Programa de Concessdes Rodovidrias para a Unido e para alguns estados.

O sistema dutoviario nao foi incluido no SNV, por ser considerado de
cariter exclusivamente privado. No entanto, os dutos sdo sistemas importantes
para os granéis liquidos e gasosos. Introduzem concorréncia significativa para
outros modos, principalmente ferrovias e aquavias.



ANEXO A Experiéncia Brasileira com
Contribuicoes de Usuarios
antes da Constituicao de 1988

SINTESE HISTORICA DAS PRINCIPAIS CONTRIBUIGOES
DOS USUARIOS RODOVIARIOS

Fundamentalmente, os recursos arrecadados dos usudrios das rodovias foram tra-
dicionalmente voltados para a cobertura dos custos com a infra-estrutura rodo-
vidria no Brasil. Até a promulgacio da Constituigdo de 1988, foram gerados por
quatro fontes principais:

+ Imposto Unico sobre Lubrificantes e Combustiveis Liquidos e Gaso-
sos (IULCLG)* - 1940-1988;

+ Taxa Rodovidria Unica (TRU) - 1970-85, transformada no atual Im-
posto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA);

+ Imposto sobre os Servigos de Transportes Rodoviarios (ISTR) — 1967-
85 e, depois, Imposto sobre Transporte (IST), anteriormente incidente apenas
sobre o transporte de passageiros intermunicipal e interestadual, sendo, a partir
de 1976, estendido ao transporte de carga;

+ Pedagios — autorizados desde 1947 no estado de Sdo Paulo e a partir
de 1969 na érea federal; administrados pelo préprio poder publico.

Paralelamente, o Fundo Rodovidrio Nacional (FRN) foi, antes da Cons-
tituicdo de 1988, a principal fonte de recursos do setor rodovidrio e, por decor-
réncia, do setor de transporte, posto que o sistema rodovidrio responde por cerca
de 61% do transporte de carga e 96% do transporte de passageiros. Sua impor-
tancia histérica para os transportes é demonstrada por vérias tentativas do Con-
gresso Nacional para recrid-lo, apds sua extin¢io pela Assembléia Nacional Cons-
tituinte de 1988, e amplid-lo para as demais modalidades.

*8 O IULCLG era pago também por nio-usudrios do setor rodovisrio. Entretanto, sua arrecadacio foi
quase que integralmente gerada nesse setor (a participagdo média do setor rodovidrio na geragio do
IULCLG, por meio do consumo de combustiveis, foi da ordem de 85%).
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Esse fundo foi criado em 27 de dezembro de 1945 pelo Decreto-Lei n°
8.463, ficando conhecido como Lei Joppert, nome de seu proponente. De certa
forma, acompanha a implantagio e consolida¢io da industria automobilistica
no Brasil. Neste contexto, impulsionou o desenvolvimento do transporte rodo-
vidrio, sendo um dos principais suportes do parque automobilistico brasileiro.

O FRN era formado com recursos vinculados, provenientes do produ-
to da arrecadagio do IULCLG, criado em 21 de setembro de 1940 pelo Decreto-~
Lei n° 2.615. Seus recursos eram destinados as obras do Plano Rodoviario Na-
cional (construgdes, conservagio e melhoramentos) e auxilio aos estados, terri-
térios e o Distrito Federal para execugdo dos sistemas rodovidrios respectivos.
Os estados s6 poderiam participar do Fundo ap6s constituirem seus respectivos
Departamentos Estaduais de Estradas de Rodagem (DERs).

Essa medida foi tdo importante na época que, em menos de um ano,
todos os estados que ainda ndo possuiam um 6rgao de administracio rodovia-
ria o criaram, pois o FRN redistribuia parte substancial dos recursos aos esta-
dos e municipios. Os estados prestavam assisténcia técnica aos municipios no
planejamento e execu¢do das estradas municipais.

Do total do FRN, 40% eram distribuidos ao Departamento Nacional
de Estradas de Rodagem (DNER) e os 60% restantes rateados entre os estados,
territérios e o Distrito Federal, da seguinte forma:

*  36% proporcionalmente ao consumo de combustiveis e lubrifican-
tes (60% do montante a distribuir);

+ 12% proporcionalmente a populagio (20% do montante a distri-
buir);

* 12% proporcionalmente a superficie (20% do montante a distri-
buir).

As porcentagens que definiam as quotas-partes de cada uma das trés
esferas da Unido e as ponderacdes para o rateio entre as unidades da Federagéo
variaram ao longo do tempo, sem perder as caracteristicas essenciais da estru-
tura distributiva inicial adotada. A parcela de recursos vinculada aos munici-
pios a partir de 1948 ficou explicitamente definida em Lei, cabendo a estes 12% do
total do FRN e passando os estados, territérios e o Distrito Federal a receber 48%.
A parcela do DNER permaneceu em 40%.

Durante mais de 30 anos, o 6rgio rodovidrio federal — o Departamento
Nacional de Estradas de Rodagem (DNER)—, criado em 1937, os Departamentos
Estaduais de Estradas de Rodagem (DERs) e as prefeituras dispuseram de recur-
sos institucionalmente garantidos para o financiamento de seus programas de
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constru¢do e manutengdo de rodovias. Os investimentos possibilitaram a
interliga¢io das capitais brasileiras, exceto algumas, localizadas no extremo norte
do pais. Viveu-se o periodo de maior atividade rodovidria no pais, nos trés niveis
de governo — federal, estadual e municipal.

Desde o final dos anos 40 até o final da década de 70, ocorreu um surto
progressivo e forte de atividade rodovidria no pais em todos os niveis de governo.
Essa concentra¢do de investimentos para expansio da malha rodovidria estava
intimamente associada a expansio da industria automobilistica no Brasil. Em
conseqiiéncia, o crescimento da produgio nacional de derivados de petréleo, com
a instalagio de vdrias refinarias no pais, fazia parte de objetivos politicos mais
amplos e estratégicos, voltados para fomentar o desenvolvimento.

Posteriormente, outros instrumentos tributarios (TRU e ISTR) foram
criados ou reformulados para fortalecer o sistema de financiamento do setor ro-
dovidrio. No entanto, o IULCLG e a TRU, nesta ordem, constituiram as fontes
principais de recursos. O ISTR teve sempre uma base de tributagio limitada: ex-
cluia a carga prépria, transportada por veiculos de propriedade das empresas pro-
prietarias dos produtos ou por elas alugados e apresentava sérias dificuldades de
cobranga e fiscalizagao. Sua exting¢io chegou a ser proposta®.

Além destas fontes tributdrias, antes de 1988, adotou-se o pedégio, ad-
ministrado pelo préprio poder publico. Contudo, por sua prépria natureza, s6 se
mostrou vidvel em rodovias com elevada densidade de trifego, o que reduziu subs-
tancialmente sua capacidade de arrecadago. O pedagio foi cobrado apenas em
algumas rodovias federais, inclusive na Ponte Rio-Niterdi, via de caracteristicas
urbanas, mas sob jurisdigao da Unido. Foi implantado também em algumas vias
do estado de Sdo Paulo e, posteriormente, na terceira ponte de Vitéria, sob res-
ponsabilidade do estado do Espirito Santo (primeiro pedagio do pais administra-
do pela iniciativa privada).

Com estas fontes de recursos realizaram-se grandes investimentos para
formar o Sistema Rodovidrio Nacional, hoje com cerca de 1.658.577 quilémetros
de rodovias, dos quais 150.836 sdo pavimentados. Estas vias asfaltadas estdo dis-
tribuidas entre as trés esferas da federagdo: 53.435 quilémetros de responsabilida-
de da Uniao; 72.532 sob os cuidados dos estados, dos quais 14.352 tidos ainda
como estaduais transit6rios; e 14.869 municipais (Geipot, 1999).

No Brasil, o consumo de derivados de petréleo, mormente da gasolina,
foi o mais taxado. Além do Imposto Unico (IULCLG), recairam sobre eles os en-

® Geipot, Politica Fiscal e Tarifdria, 1978. Brasilia (documento inédito).
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cargos parafiscais, formados por adicionais incluidos nos precos desses deriva-
dos. Ao longo do tempo, esses adicionais foram constituidos pelas seguintes par-
celas principais: quota de Previdéncia, Pis/Pasep, Finsocial, vdrias alineas e uma
parcela de compensagio. Esta ultima penalizava o consumo de determinados
combustiveis, especialmente a gasolina, para subsidiar outros, sobretudo o gés
de cozinha. Entretanto, esse tipo de recursos nunca foi destinado ao setor de
transporte, em qualquer nivel da federagao.

A centralizagio federal aumentou expressivamente a partir de 1980.
Por exemplo, o governo diminuiu as aliquotas do IULCLG, reduzindo automa-
ticamente quotas-partes destinadas aos estados e municipios e aumentando si-
multaneamente as parcelas dos encargos parafiscais, assim transferindo a Unido
os montantes que deveriam ser destinados as unidades federativas.

As reagbes da sociedade a esta centraliza¢do geraram um processo po-
litico que culminou com a proposta de uma nova ordem tributéria. Esta pro-
posta contou, a partir de 1985, com forte apoio de governadores, prefeitos e
alguns segmentos do préprio Governo Federal. Assim, pressionado pela socie-
dade, o poder central, em fins de 1985, tomou duas medidas para conferir maior
autonomia financeira aos estados e municipios, por meio de emenda constitucio-
nal de iniciativa do préprio Executivo. No lugar da TRU, de competéncia tributd-
ria federal, criou o IPVA, de competéncia estadual. E no lugar do ISTR criou o
IST, aumentando significativamente a participagio das unidades federativas (ver
Capitulo 2).

Nos dois casos, a arrecadagdo desses tributos foi desvinculada das ro-
dovias. Este processo foi ampliado pela Assembléia Nacional Constituinte de
1988, que fortaleceu os estados e municipios na nova sistematica tributaria, em
detrimento do setor rodovidrio federal.

Outra linha marcante foi a adogdo da desvinculagdo tributaria na drea
federal. Isso comegou gradativamente em 1975 e completou-se em 1982, quan-
do todas as receitas da Unido derivadas de tributos deixaram de ser vinculadas,
exceto os peddgios. Apenas os estados e municipios mantiveram recursos vin-
culados. A maioria dos constituintes de 1988 apoiou esta medida, incluindo-a
no bojo da nova Constitui¢ao e estendendo-a a todo e qualquer tipo de impos-
to, atingindo também os estados e municipios.

A comunidade do setor de transporte reagiu a esta situa¢io em segun-
da votagdo da Assembléia Constituinte. Conseguiu que fosse apreciada uma nova
proposta de vinculagio de recursos para o setor de transporte, que, no entanto,
foi rejeitada por pequena margem de votos. Desde esta época até 0 momento
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atual, por meio de vérias proposi¢des no Congresso Nacional, procura-se mudar
a situa¢do,” reinstituindo a vincula¢io de imposto para a rede vidria.

Estes foram os principios gerais que prevaleceram na nova ordem tribu-
tdria, que seria absorvida pela nova Constituigao em 1988. A desvinculagio tribu-
tdria imposta pelo Governo Federal seria generalizada, o que subtraiu do setor
rodovidrio quase todas as suas receitas proprias. E os estados e municipios sai-
riam fortalecidos, prejudicando o setor rodovidrio federal, esvaziado dos recur-
sos tributérios que antes lhe eram destinados.

RECURSOS GERADOS PELOS USUARIOS RODOVIARIOS ATE 1988

Até 1979, as receitas proprias, derivadas de contribuicdes especificas dos usudrios
rodovidrios, evoluiram positivamente. Entre 1975 e 1979, arrecadou-se o valor
maximo de US$6,3 bilhdes, em média, por ano (Tabela 18). Aplicados na malha
rodovidria brasileira, esses recursos teriam sido mais do que suficientes para ga-

Tabela 18

Receitas Proprias de Contribuicoes dos Usuarios Rodoviarios
antes da Constituicdo de 1988
(Médias anuais em US$10°de 1999)*

Receitas
Periodo IULCLG TRU/IPVA ISTR/IST Pedagios Préprias

1967-69 2.155 - 0 101 2.256
1970-74 2.941 720 77 154 3.892
1975-79 4.627 1.189 270 210 6.296
1980-81 1.561 1.405 395 156 3.517
1982-86 711 819 355 125 2.010
1987-88 1.378 487 355 77 2.297

*Dados originais apresentados em ddlares de janeiro de 1992, tendo sido convertidos para délares de 1999 com base
no Indice de Pregos ao Consumidor dos Estados Unidos. As receitas proprias correspondem a soma do IULCLG, da TRU/
IPVA, do ISTR/IST e dos pedagios.

Fonte: Geipot, 1992.

* Imediatamente ap6s a Assembléia Constituinte, duas propostas foram apreciadas pelo Congresso
Nacional: em fins de 1988, o selo-peddgio, logo revogado; e a Taxa Rodovidria de Conservagio (TRC),
vetada pelo Supremo Tribunal Federal. Desde essa época, vérias proposi¢des de emendas constitucio-
nais, apresentadas por congressistas, visaram restabelecer o imposto sobre combustiveis e vinculd-lo
ao setor de transporte, sem lograr éxito até o momento.
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Tabela 19

Receitas Globais de Contribui¢des
dos Usuarios Rodoviarios antes da Constituicdo de 1988
{Médias anuais em US$10¢ de 1999)

Periodo Receitas Préprias Encargos Parafiscais Total
1977 6.961 4.023 10.984
1978 6.836 4.267 11.103
1979 6.083 4.206 10.289
1980 4.163 7.333 11.496
1981 2.873 6.576 9.449
1982 2.779 5.907 8.686
1983 2.150 5.223 7.373
1984 1.642 4,752 6.394
1985 1.573 3.812 5.385
1986 1.904 5.649 7.553
1987 2.338 6.105 8.443
1988 2.349 3.949 6.298

Fonte: Geipot, 1992.

rantir, de forma eficiente, a recuperagio de toda a infra-estrutura das rodovias do
Sistema Nacional de Viagio (ver Capitulo 6, Tabela 17).

A partir de 1980, houve uma queda substancial nas receitas de contribui-
¢Oes de usudrios rodovidrios. Liderou essa queda o IULCLG, seguido pela TRU e
pelos pedégios federais. O ISTR manteve-se relativamente estdvel; contudo, seu
potencial de arrecadagdo era limitado.

Entretanto, a Tabela 19 mostra que os encargos parafiscais (tributos dis-
fargados, incidentes sobre os pregos dos derivados de petréleo) chegaram em 1980
a atingir o montante de US$7,3 bilhdes, contra cerca de US$4,2 bilhdes das arre-
cadagdes tributdrias. Em 1988, as receitas préprias somaram US$2,3 bilhGes con-
tra o montante de US$3,9 bilhoes dos encargos parafiscais. A partir de 1980, as
receitas de encargos parafiscais representaram, em média, o dobro das receitas
préprias.

A Evolugio da Arrecadagio dos Impostos Unicos
sobre Lubrificantes e Combustiveis Liquidos e Gasosos

Antes da Constitui¢io de 1988, o sistema tributdrio nacional permitia a cobranga
de tributos especificos ou seletivos (geralmente os chamados “impostos tinicos™
cobrados de setores especificos — combustiveis, energia elétrica, minerais, etc.).
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Sua aplicagdo era vinculada, em sua maior parte, aos proprios setores que os ori-
ginavam. Tinham a vantagem de ser facilmente cobraveis e de dificil sonegagao, e
ter custos de cobranga baixos e sistemas de controles simples.

Neste contexto, o Imposto Unico sobre Lubrificantes e Combustiveis Li-
quidos e Gasosos (IULCLG) foi um dos tributos mais incentivados pela politica
fiscal da época. Sua arrecadagio cresceu progressivamente até 1979, como resul-
tado de vérios aperfeicoamentos em suas bases de cédlculo e elevagoes de suas
aliquotas, aliados a periodos de forte crescimento econdémico, com aumentos con-
sideraveis na demanda por combustiveis. Entre 1975 1979, o montante arrecada-
do pelo IULCLG alcangou US$3,7 bilhées por ano.

Entre 1980 e 1986, passada essa fase durea, a arrecadagio do IULCLG
diminuiu gradativamente. Um conjunto de fatores, muitas vezes simultineos, es-
vaziou este que foi o principal sisterna de financiamento publico para obras de
infra-estrutura no Brasil. Alguns dos elementos que contribuiram para sua de-
gradacdo ja existiam antes de 1980, de forma embrionéria.

Esses fatores foram a reducio das aliquotas do imposto tnico e a redu-
¢d0, a partir de 1980, da base de cilculo desse tributo, cujos valores reais, por litro
de combustivel, cairam substancialmente (Geipot, 1992). Influiu também a dimi-
nui¢do no consumo de gasolina automotiva a época, devido a sua substitui¢io
pelo 4lcool, que era isento do imposto. Neste periodo, também contribuiu para a
degradagio das obras de infra-estrutura a forte recessao econémica.

Estas medidas aparentemente acompanharam a politica de combate a
inflacdo, em que os aumentos de pre¢os dos derivados de petréleo, nos quais esta-
va embutida a cobranga deste gravame, eram vistos como forte foco inflaciondrio.
Os pregos dos derivados do petréleo ndo diminujam e as redugdes no valor do
tributo eram transferidas para outras parcelas, destinadas a outras finalidades,
que passaram a compor os pregos dos derivados do petréleo, constituindo os tri-
butos disfar¢ados ou encargos parafiscais ja referidos.

Em resumo, o Governo Federal diminuiu gradativamente a arrecadagdo
do IULCLG, reduzindo fortemente suas aliquotas e em conseqtiéncia a redistribuigao
dos recursos provenientes de sua arrecadagio. Em contrapartida, foram aumenta-
das ainda mais as contribui¢des parafiscais, sem nenhuma vinculago setorial, e
cujo produto da arrecadagio era destinado apenas 4 Unido.

Em 1983, contudo, atendendo aos reclamos das autoridades estaduais e
municipais, o Congresso aprovou uma emenda constitucional (emenda Passos
Porto). Essa emenda restabelecia, gradativamente, a participagdo dos estados e
municipios aos niveis iniciais no Fundo Rodovidrio Nacional {FRN), ou seja, 60%,
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contra os 40% entido praticados. Além disso, assegurava-lhes também idéntica
participagdo nos adicionais e gravames federais incidentes sobre os lubrificantes e
combustiveis. No entanto, o0 Governo Federal, através de varios artificios®, conse-
guiu anular os efeitos da nova norma constitucional.

Em fins de 1985, o Congresso Nacional aprovou outro instrumento legal
para recuperar a arrecadagio do IULCLG, melhorando a sua base de célculo, au-
mentando suas aliquotas e garantindo a vinculagio da quota-parte do DNER. O
Executivo federal conseguiu retardar a aplicagio da lei até 1987. Houve uma ligei-
ra recuperacio nos niveis médios de arrecadagio do IULCLG, com um montante
anual de US$1,1 bilhdo em 1987 e em 1988.

A Evolugio da Arrecadagio da TRU/IPVA,
do JSTR/IST e dos Pedagios

Os recursos provenientes da Taxa Rodovidria Unica (TRU), que eram relativa-
mente importantes para o setor rodovidrio, cresceram até 1980, passando a de-
crescer desde essa época. O decréscimo resultou principalmente do estabeleci-
mento de reajustes nos valores daquela taxa inferiores aos indices inflacionarios.
Também contribuiram para isto aliquotas reduzidas para os veiculos movidos a
4lcool e valores menores para carros usados. Essas aliquotas ndo atendiam ao prin-
cipio da eqiiidade, uma vez que os veiculos a dlcool e os usados imp&em as rodo-
vias custos idénticos aos impostos pelos carros a gasolina e pelos veiculos novos.

Com a mudanga da Taxa Rodoviaria Unica (TRU) para o Imposto sobre
a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA), houve, num primeiro momento,
uma diminui¢io na sua arrecadacio global. A causa foi a falta de experiéncia dos
estados para implantar um esquema de cobran¢a adequado ao novo tributo na
fase inicial de mudanca da 4rea federal para os estados.

A arrecadagio global do Imposto sobre Servigos de Transporte Rodovidrio
(ISTR), depois Imposto sobre Transporte (IST), para passageiros e carga, cresceu
desde a sua criagdo em 1967 até 1982; a partir dai, manteve-se em niveis relativa-
mente estdveis. Esse tributo tinha duas limitagdes: por for¢a de decisdo judicial, ndo
incidia sobre o transporte de carga prdpria; e tinha altos custos de cobranga, especial-
mente de fiscalizagdo, com elevados indices de sonegacio.

*' Foram zerados os gravames (alineas) que compunham o prego dos derivados e reduziram-se bas-
tante as aliquotas do IULCLG. Ao mesmo tempo, o Governo introduziu, de forma compensatéria, a
cobranga do Imposto sobre Operagées Financeiras (IOF), em relagdo ao qual a regra constitucional
ndo previra transferéncia aos estados e municipios.
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Tabela 20

Distribuicao do IULCLG
(Média Anual em %)
Periodo FRN Outros Total
1960-68 82 18 100
1969-76 72 28 100
1977-79 48 52 100
1980-81 44 56 100
1982-86 36 64 100
1987-88 82 18 100

Fonte: Geipot, 1992.

As receitas dos peddgios federais eram muito reduzidas em relagio a ar-
recadagdo global do setor rodovidrio e decresceram a partir de 1980, devido a
reajustes dos peddgios em niveis inferiores aos da inflagio. Nesta época, os custos
com a administragiao do pedagio nas rodovias federais comprometiam parcelas
significativas das receitas, reduzindo o excedente de recursos disponiveis para apli-
cagdo nas vias em que eram cobrados (ndo estdo disponiveis dados referentes ao
estado de Sao Paulo).

Transferéncia de Recursos do IULCLG para Outros Setores

Este ¢ um dos pontos criticos da aplicagio dos recursos gerados pela arrecadagio
do IULCLG, existindo desde os seus primérdios. A partir de 1980, intensifica-se a
transferéncia de recursos do IULCLG e sdo cada vez maiores os montantes que se
deixam de aplicar, através do Fundo Rodovidrio Nacional (FRN), no Sistema Ro-
dovidrio Nacional.

Por principio, a doutrina que permite a cobranga de impostos especifi-
cos ou seletivos, vinculados setorialmente, prega que as receitas obtidas num de-
terminado setor sejam aplicadas nesse mesmo setor, como se fossem receitas pré-
prias. O pressuposto é que estes recursos sio administrados mais eficientemente
de forma descentralizada.

Dessa forma, o TULCLG era pago também por ndo usudrios do setor
rodovidrio (outras modalidades de transportes e industrias). No entanto, a maior
parte de sua arrecadacido sempre foi obtida no setor rodovidrio (cerca de 85% do
total).

Portanto, seria eqiiitativo que 15% do IULCLG fossem destinados a ou-
tros setores que ndo o rodovidrio. No entanto, os montantes transferidos para
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outros setores sempre superaram esse limite, geralmente por ampla margem (Ta-
bela 20). Os recursos transferidos para outros setores alcangaram, apds 1980, mais
de 50% do produto da arrecada¢io do IULCLG, exceto no periodo 1987-88, quando
o Congresso aprovou legisla¢io para restaurar a aplicagdo deste imposto no FRN.

No seu primeiro ano de existéncia (1946), o FRN contou com 60% dos
recursos do IULCLG, ficando os 40% restantes & conta geral da Unido. De 1952 a
1956, 25% passaram a ser destinados ao desenvolvimento do setor petrolifero,
vinculados a Petrobrds. Posteriormente, este percentual foi reduzido, embora se
criassem novas vinculagdes estranhas ao setor rodovidrio para 6rgios do setor
energético — o préprio Ministério das Minas e Energia, o Departamento Nacio-
nal de Produ¢iao Mineral (DNPM), o Conselho Nacional de Energia Nuclear
(CNEN) e a Empresa Brasileira de Energia Nuclear (Nuclebrés), além da Petrobris.

Além disso, foram destinados recursos deste Imposto Unico a outras
modalidades do setor de transporte — ferrovidria, aerovidria e transportes coleti-
vos urbanos, com implica¢bes diferentes.

A partir de 1965, foram transferidos recursos do IULCLG para o setor
aerondutico (Ministério da Aerondutica e Fundo Aerovidrio), em montantes que
oscilaram de 2% a 5% do total arrecadado. Esta prética, que se estendeu de 1965 a
1982, poderia ser justificada se este setor contribuisse para a formag3o da receita
do IULCLG, pois era também consumidor de combustivel e lubrificante. Contu-
do, estava isento do pagamento do imposto por forga de lei.

Os recursos transferidos para o sistema ferrovidrio de 1957 até 1982 varia-
ram de 4% a 11% do total do IULCLG. Essas transferéncias, em principio, tém
sentido, independentemente dos volumes dos recursos repassados. As ferrovias tém,
em relagio as rodovias, efeitos positivos de economias externas, reduzindo o custo
global do transporte para cargas de grande quantidade e baixo valor unitdrio, trans-
portadas a grandes distancias, cujo exemplo tradicional sdo os granéis, incluido o
minério de ferro, em particular.

Além de oferecer um transporte mais barato, o sistema ferrovirio pode
atrair esse tipo de carga, aliviando determinadas rodovias do trafego mais pesado.
Isso diminuiria os custos de manutencio e restauracio das estradas e contribuiria
para elevar seus niveis de seguranca. Apesar disso, ndo se justifica destinar esses
recursos exclusivamente 3 Rede Ferrovidria Federal S/A (RFFSA), deixando de
fora os demais sistemas ferrovidrios, como as Ferrovias Paulistas S/A (Fepasa), a
cabotagem e as hidrovias interiores, que oferecem resultados idénticos.

A partir de 1976, foi instituido um adicional de 12% sobre o IULCLG,
destinado ao Fundo Nacional de Desenvolvimento Urbano (FNDU). Destina-
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ram-se 75% do FNDU ao transporte urbano — subconta Fundo de Desenvolvi-
mento de Transporte Urbano (FDTU), a cargo da Empresa Brasileira de Trans-
portes Urbanos (EBTU), extinta em 1986 — e os 25% restantes ao desenvolvi-
mento urbano. Sua distribui¢o entre as esferas da Federagdo era igual 4 do FRN
(60% para a Unido, 32% para os estados e 8% para os municipios).

A transferéncia de recursos do IULCLG para transportes urbanos teria
sentido, dado que a cobranga deste tributo se estende também a drea urbana, sen-
do racional aplicé-los no préprio setor que os gerou. A introdug¢io da cobranga de
um adicional tributdrio fortalece a argumentagio favordvel a sua utilizagdo em
transporte urbano, na medida em que se procurava manter o nivel de recursos
para as rodovias.

Desvinculagio Setorial de Recursos Federais

A principal causa do esvaziamento do IULCLG foi a desvinculagdo setorial dos
recursos ha drea federal, posta em pratica gradativamente desde 1975 e completa-
da a partir de 1982. Passou a predominar no Governo Federal a corrente de
tributaristas que s6 admitia a existéncia de tributos gerais, pregando a necessida-
de de centralizar todos os recursos nos cofres da Unido e passar o seu controle
para a administragio central do Executivo federal. A existéncia de impostos espe-
cificos, como o IULCLG, passou a ser questionada, iniciando-se gradativamente
sua desativag¢do. Buscou-se concentrar recursos no poder central, em detrimento
dos 6rgaos setoriais, como o DNER, e dos estados e municipios.

Em 1974, o Governo Federal criou o Fundo Nacional de Desenvolvi-
mento (FND), destinado a financiar projetos prioritirios para diversos setores.
Este fundo foi formado, de forma gradativa, com recursos provenientes de varios
outros fundos federais, inclusive da parte do DNER, vinculada ao FRN. Em 1979,
42% dos recursos do IULCLG foram para o FND. Dessa forma, a participacio do
DNER no FRN, que deveria ser de 60% em termos legais, caiu para 26% no periodo
de 1980-86.

A partir de 1982, o Governo Federal intensificou a desvinculagio de re-
cursos em sua esfera de agdo, nao permitindo que as receitas tributérias fossem
vinculadas aos seus érgdos setoriais. Dessa forma, o DNER, de 1982 até 1986,
deixou de receber qualquer tipo de receita prépria, inclusive sua quota-parte do
FRN, exceto pedégios, de baixa significincia.

A desvinculagio tributdria eliminou do planejamento dos transportes
rodovidrios sua autonomia relativa e sua flexibilidade para atender as necessida-
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des do setor. Prejudicou a preservagio do patrimoénio existente, dando inicio a
sua deterioragao.

Esvaziamento da Receita Rodoviaria
dos Estados e Municipios

Quatro fatos, alguns jé citados anteriormente, desestabilizaram a redistribuicio
dos recursos do IULCLG entre a Unido, os estados e os municipios.

O primeiro foi a reversdo entre as quotas-partes dos estados e municipios
em relagdo a Unido, privilegiando esta dltima. Até 1966, 40% dos recursos do FRN
eram destinados 2 Unido (DNER), enquanto 60% iam para os estados e municipios
(48% para os estados e 12% para os municipios). Com a promulga¢io da Consti-
tuicio de 1967, a Unido passou a receber a maior parte, ou seja, 60% do Fundo,
cabendo agora aos estados e municipios parcela menor, 40% dos recursos do FRN
(32% para os estados e 8% para os municipios).

O segundo foi a transferéncia de recursos do IULCLG para dreas externas
ao sistema rodovidrio; com isto reduziu-se o montante disponivel para ser aplicado
no FRN e, assim, o volume de recursos destinados aos estados e municipios.

O terceiro foi o esvaziamento do préprio IULCLG, devido a redugbes em
seus valores unitdrios via diminui¢io de suas aliquotas ou 0 uso de bases de cilcu-
los reduzidas, compensadas de forma a favorecer a Unido. Aumentaram-se outras
parcelas que compunham ¢ prego dos derivados de petroleo sem redistribuicio
aos estados e municipios ou para o DNER.

O 1ltimo foi a pratica adotada pelo Governo Federal de atrasar os repas-
ses de quotas-partes de tributos, inclusive do IULCLG, para os estados e munici-
pios, 0 que prejudicava a execucdo de empreendimentos programados.

Todos esses fatos conjugados, resultantes de iniciativas do Governo Fe-
deral, prejudicaram os estados e municipios, que ja estavam em situacao dificil.
Assim, o Governo Federal centralizou o controle dos recursos arrecadados valen-
do-se de virios artificios (referidos no Capitulo 2, em “Caracterizagio das Con-
tribui¢des dos Usuarios”) para contornar as normas da Constitui¢do. Assim pre-
judicou a autonomia dos estados e municipios, aos quais s6 restou recurso ao
Congresso Nacional, 0 que ocorreu na Assembléia Nacional Constituinte de 1988,
quando as unidades da federagio fizeram prevalecer seus interesses.
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Os Gravames Extintos

Alguns dos encargos que gravaram os usudrios do setor de transporte no decorrer
das trés dltimas décadas foram extintos. Alguns foram cobrados por muito tem-
po. Outros, embora aprovados pelo Congresso Nacional ou por unidades da Fe-
deragio, sequer chegaram a ser implementados, devido a vetos do Supremo Tri-
bunal Federal. A caracterizacdo sumadria destes gravames é apresentada com o
objetivo de proporcionar ao leitor uma perspectiva histérica.

O Adicional de Tarifdria Portudria (ATP) gerava recursos destinados a
financiar o Sistema Portudrio Nacional. Na pritica, os recursos produzidos pelos
portos lucrativos eram transferidos para os deficitdrios. Existia de longa data e
sua denominagio inicial, que vigorou até 1978, era Taxa de Melhoramento dos
Portos (TMP). Depois de certo periodo, parte significativa de seus recursos pas-
sou a ser retida pelo Tesouro Nacional. Em 1993, a Lei de Modernizagio dos Por-
tos reduziu, progressivamente suas aliquotas. Foi extinto em 1996.

O Imposto sobre Vendas a Varejo de Combustiveis (IVVC), que nio
incidia sobre o 6leo diesel, teve curta duragio. Foi criado pela Assembléia Nacio-
nal Constituinte de 1988 com competéncia exclusivamente municipal, caracteris-
tica sem precedentes na histdria da politica tributdria brasileira. Incidia sobre a
gasolina e o dlcool e teve pouca expressividade. Foi extinto em 1996 por for¢a de
emenda constitucional.

O Imposto sobre Operagdes Financeiras (IOF) foi incluido pelo Gover-
no Federal no prego dos derivados de petréleo. Essa medida, eivada de vicios juri-
dicos, inclusive constitucionais, foi tomada para compensar a perda de receita
sofrida pelo FRN, causada pelo préprio Governo ao zerar alineas incluidas nesses
pregos pela Emenda Passos Porto, aprovada pelo Congresso em 1983 (ver “Encar-
gos Parafiscais”, Capitulo 2, e “A Evolugao da Arrecadagdo dos Impostos Unicos
sobre Lubrificantes e Combustiveis Liquidos e Gasosos™, Anexo II).

O selo-pedégio foi aprovado pelo Congresso Nacional em outubro de
1988, na tentativa de contornar as dificuldades impostas 3 manutengao da infra-
estrutura rodovidria pela nova Constitui¢do (ver Capitulo 4). Era uma tarifa des-
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tinada a conservagio de rodovias. No entanto, esta solugdo apresentou grande
nidmero de ineficiéncias operacionais, que comprometeram seus resultados. Seus
principais fatores negativos foram a falta de estrutura adequada de fiscalizagio, a
facilidade de falsificagio, as dificuldades para sua aquisi¢do (s6 podiam ser com-
prados nas agéncias dos Correios), dificuldades de reconhecimento dos selos pela
fiscaliza¢do, indmeras contestagdes judiciais e a aversio da populagdo ao novo
encargo por nio se realizarem as melhorias esperadas nas estradas. Tudo isso pro-
piciou a desobediéncia civil e uma baixa arrecadacdo. Assim, por proposta do
proéprio Executivo, seu proponente, o selo-peddgio foi extinto, em 16 de agosto de
1990.

Apés a experiéncia frustrada do selo-peddgio, o Governo Federal, para
recompor suas receitas, tentou aprovar a Taxa de Conservagio Rodovidria (TCR),
a ser cobrada pelo uso efetivo ou potencial das vias integrantes do Sistema Rodo-
vidrio Federal. Suas receitas seriam destinadas as rodovias federais. O pagamento
da taxa proposta seria incorporado aos pregos dos combustiveis automotivos e
dos lubrificantes (na verdade, do ponto de vista econémico, seria um adicional
tarifirio ou sobrepreco). Aprovada pelo Congresso Nacional em dezembro de
1990, sequer chegou a ser aplicada, pois o Supremo Tribunal Federal a julgou
inconstitucional, por consideré-la um tributo sobre o preco dos combustiveis, o
que é vedado pela Constitui¢ao®™.

As taxas de transporte urbano foram propostas por alguns prefeitos (em
Campinas, foi aprovada uma taxa pela Assembléia Municipal) para financiar o
transporte publico coletivo. Essa taxa incidiria sobre a industria, o comércio e os
servigos, variando proporcionalmente ao niimero de empregados de cada estabe-
lecimento servido por transporte coletivo. A institui¢do dessa taxa virou polémi-
ca nacional por volta de 1990 e nio se concretizou, por ser considerada inconstitu-
cional pelo Supremo Tribunal Federal. No entanto, essa tentativa acabou influen-
ciando a elaboragdo da Lei Organica do Distrito Federal, pois os deputados distritais
aprovaram dispositivo estabelecendo que as tarifas dos transportes publicos cole-
tivos devem ser calculadas com base nos usudrios e beneficiarios dos respectivos
servicos. Sua institui¢io sobre os beneficidrios dos transportes piiblicos corres-

** Constituigao Federal: “Art. 155...§3° A excecio dos impostos de que tratam o inciso 11, do caput
deste artigo € os arts. 153, I e II, nenhum outro tributo poderd incidir sobre operagées relativas a
energia elétrica, servigos de télecomunicaqbes, derivados de petr6leo, combustiveis e minerais do Pais”.
Os impostos do inciso II sio 0 ICMS, o de importagao e o de exportagio.
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ponderia, do ponto de vista da teoria econémica, a uma taxa, analoga a pretendi-
da por alguns prefeitos. Até hoje, porém, nio foi implantada.

O empréstimo compulsério, previsto constitucionalmente, nio foi ado-
tado apds 1988. Antes da nova Constituicao, incidiu fortemente sobre o consumo
de combustiveis e a compra de veiculos automotores novos, constituindo aquela
época contribuigio especifica do usudrio. Foi adotado emergencialmente como
protegdo contra a crise do petréleo de 1979, medida considerada equivocada por
muitos analistas econémicos da época. A rigor, j4 que se tratava de um emprésti-
mo, seu valor deveria ser posteriormente devolvido aos contribuintes, que para
isto deveriam guardar a correspondente nota fiscal. O Governo Federal nunca
tomou a iniciativa de devolver tais montantes. Alguns cidadios, pouquissimos,
guardaram seus comprovantes, entraram na Justi¢a e, apés anos de embate judi-
cial, conseguiram a devolugido de seus recursos.
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Extratos de Textos Legais
de Interesse>

Lein® 5.917,de 10 de Dezembro de 1973,
alterada pela Lei 6.261/73(transporte urbano)
Aprova o Plano Nacional de Viagio e d4 outras providéncias.

1.2 O Sistema Nacional de Viaggo é constituido pelo conjunto dos Siste-
mas Nacionais: Rodovidrio, Ferrovidrio, Portudrio, Hidrovidrio, Aerovidrio e Trans-
portes Urbanos e compreende:

a) infra-estrutura vidria, que abrange as redes correspondentes as mo-
dalidades de transporte citadas, inclusive suas instalagdes acessérias e comple-
mentares;

b) estrutura operacional, compreendendo o conjunto de meios e ativi-
dades estatais, diretamente exercidos em cada modalidade de transporte e que sao
necessarios e suficientes ao uso adequado da infra-estrutura mencionada na ali-
nea anterior;

¢) mecanismos de regulamentacio e de concessdo referentes a constru-
¢d0 e operacio da infra-estrutura e da estrutura operacional.

Lei n° 8.630, de 25 de Fevereiro de 1993
Dispde sobre o regime juridico da exploragao dos portos organizados e das
instalagdes portudrias e dd outras providéncias.

Art. 1° Cabe 2 Unido explorar, diretamente ou mediante concessdo, o
porto organizado.

8 Os extratos dos textos legais transcritos neste documento (anexos e demais partes do documento)
sdo reprodugio fiel dos dispositivos constantes dos diplomas legais citados. Os grifos, no entanto, sdo
dos autores deste trabalho.
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§ 1° Para os efeitos desta Lei, consideram-se:

1 - Porto organizado: o construido e aparelhado para atender s necessi-
dades da navegagdo e da movimentagdo e armazenagem de mercadorias, conce-
dido ou explorado pela Unio, cujo trifego e operacdes portudrias estejam sob a
jurisdicdo de uma autoridade portudria:

V - Instalagao portudria de uso privativo: a explorada por pessoa juridica
de direito publico ou privado, dentro ou fora da drea do porto, utilizada na movi-
mentagao e ou armazenagem de mercadorias destinadas ou provenientes de trans-
porte aquavidrio.

§ 2° A concessao do porto organizado serd sempre precedida de licita-
¢do realizada de acordo com a lei que regulamenta o regime de concessio e pet-
missao de servigos piiblicos.

Art. 4° Fica assegurado ao interessado o direito de construir, reformar,
ampliar, melhorar, arrendar e explorar instalagéo portuéria, dependendo:

I - de contrato de arrendamento, celebrado com a Unido, no caso de ex-
ploragdo direta, ou com sua concessiondria, sempre através de licitagao, quando
localizada dentro dos limites da drea do porto organizado;

II - de autorizagao do ministério competente quando se tratar de termi-
nal de uso privativo, desde que fora da drea do porto organizado, ou quando o
interessado for titular do dominio til do terreno, mesmo que situado dentro da
drea do porto organizado.

§ 2° A exploragdo da instalagao portudria de que trata este artigo far-se-
4 sob uma das seguintes modalidades:

1 - uso publico;

I1 - uso privativo:

a) exclusivo, para movimentacdo de carga propria;

b) misto, para movimentagdo de carga prépria e de terceiros.

§ 3° A exploragdo de instalagio portudria de uso publico fica restrita d drea
do porto organizado.

...........................................................
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Art. 51 As administra¢des dos portos organizados devem adotar estru-
turas de tarifas adequadas aos respectivos sistemas operacionais, em substitui¢io
ao modelo tarifirio previsto no Decreto n° 24.508, de 29 de junho de 1934, e suas
alteracbes.

Paragrafo tinico. As novas estruturas tarifirias deverdo ser submetidas 2
apreciacio dos respectivos Conselhos de Autoridade Portudria, dentro do prazo
de sessenta dias.

Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995
Dispée sobre o regime de concessdo e permissao da prestac¢iao de servicos
publicos previsto no art. 175 da Constituicdo Federal, e d4 outras providéncias.

Art. 9° A tarifa do servigo publico concedido serd fixada pelo preco da
proposta vencedora da licitagdo e preservada pelas regras de revisdo previstas nes-
ta lei, no edital e no contrato.

§ 1° A tarifa ndo serd subordinada a legislagdo especifica anterior.

§ 2° Os contratos poderdo prever mecanismos de revisdo das tarifas, a
fim de manter-se o equilibrio econémico-financeiro.

§ 3¢ Ressalvados os impostos sobre a renda, a criagdo, alteragdo ou
extingdo de quaisquer tributos ou encargos legais, apés a apresentacio da propos-
ta, quando comprovado seu impacto, implicara a revisio da tarifa, para mais ou
para menos, conforme o caso.

§ 4° Em havendo alteragio unilateral do contrato que afete o seu inicial
equilibrio econdmico-financeiro, o poder concedente devera restabelecé-lo, con-
comitantemente a alteracdo.

Art. 10. Sempre que forem atendidas as condi¢oes do contrato, conside-
ra-se mantido seu equilibrio econémico-financeiro.

Art. 11. No atendimento as peculiaridades de cada servigo publico, po-
derd o poder concedente prever, em favor da concessionaria, no edital de licitagio,
a possibilidade de outras fontes provenientes de receitas alternativas, complemen-
tares, acessorias ou de projetos associados, com ou sem exclusividade, com vistas
a favorecer a modicidade das tarifas, observado o disposto no art. 17 desta lei.

Parégrafo tinico. As fontes de receita previstas neste artigo serao obriga-
toriamente consideradas para a aferigdo do inicial equilibrio econdmico-finan-
ceiro do contrato.
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Art. 13. As tarifas poderdo ser diferenciadas em funcio das caracteristi-
cas técnicas e dos custos especificos provenientes do atendimento aos distintos
segmentos de usudrios.

Art. 15. No julgamento da licitagao serd considerado um dos seguintes cri-
térios:

I - o0 menor valor da tarifa do servigo publico a ser prestado;

II - a maior oferta, nos casos de pagamento ao poder concedente pela outor-
ga de concessao;

IIT - a combinagao dos critérios referidos nos incisos I e II deste artigo.

IV - ao preco do servico e aos critérios e procedimentos para o reajuste e
a revisao das tarifas;

...........................................................

Lei n° 9.277, de 10 de Maio de 1996
Autoriza a Unido a delegar aos municipios, estados da Federagio e ao Distrito
Federal a administragao e exploragao de rodovias e portos federais.

Art. 1° Fica a Unido, por intermédio do Ministério dos Transportes, au-
torizada a delegar, pelo prazo de até vinte e cinco anos, prorrogiveis por até mais
vinte e cinco, a0s municipios, estados da Federagio ou ao Distrito Federal, ou a
consorcio entre eles, a administragao de rodovias e exploragio de trechos de ro-
dovia, ou obras rodoviarias federais.

Art. 20 Fica a Unido igualmente autorizada, nos termos desta Lei, a dele-
gar a exploracio de portos sob sua responsabilidade ou sob a responsabilidade
das empresas por ela direta ou indiretamente controladas.

Art. 3° A delegagio sera formalizada mediante convénio.

§ 1° No instrumento de convénio constara cldusula prevendo a possibi-
lidade de aplicagdo da legislagdao do Municipio, do Estado ou do Distrito Federal
na cobranga de pedagio ou de tarifa portudria, ou de outra forma de cobranca
cabivel, no que ndo contrarie a legislagio federal.
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§ 20 A receita auferida na forma do pardgrafo anterior serd aplicada em
obras complementares, no melhoramento, na ampliagdo de capacidade, na con-
servacdo e na sinaliza¢io da rodovia em que for cobrada e nos trechos rodovidrios
que lhe dao acesso ou nos portos que lhe derem origem.

Art. 4° Para a consecucio dos objetivos indicados nesta Lei, poderd o
Municipio, o Estado ou o Distrito Federal explorar a via ou o porto diretamente
ou através de concessio, nos termos das leis federais que regem as concessoes e da
Lei n° 8.630, de 25 de fevereiro de 1993.

Art. 5° A Unido poderd destinar recursos financeiros 4 construgo, con-
servag¢iao, melhoramento e operagao das rodovias ou trechos de rodovias e obras
rodovidrias federais ou aos portos, objeto de delegacio, desde que tais obras e
servigos ndo sejam de responsabilidade do concessionario.

Art. 6° No exercicio da delegagio a que se refere esta Lei, o Municipio, o
Estado da Federagio ou o Distrito Federal observarao os limites da competéncia
da Unido.

Substitutivo ao Projeto de Lei n° 1.176, de 1975 (em processo de aprovagao™)
Estabelece as diretrizes para o Sistema Nacional de Via¢ao e d4 outras providéncias.

Art. 1° O Sistema Nacional de Viagdo (SNV) é constituido pela
infra-estrutura vidria e a estrutura operacional dos diferentes meios de transpor-
te de pessoas e bens, sob jurisdi¢ao da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios, e serd regido pelos principios e diretrizes estabelecidos nesta Lei,
consoante o art. 21, inciso XXI, da Constituicdo Federal.

Art. 20 Ficam aprovadas as rela¢des constantes dos Anexos* desta Lei,
que descrevem os elementos fisicos da infra-estrutura vidria existente e planejada
dos transportes aerovidrio, aquavidrio, ferrovidrio e rodovidrio, que passam a com-
por o Sistema Federal de Viagao, sob jurisdigdo da Unido, através dos Ministérios da
Aerondutica e dos Transportes, nas suas respectivas dreas de atuacio, observadas
também as atribuigdes do Ministério da Marinha, nos termos da Lei Comple-
mentar n° 69 de 1991.

* O Projeto de Lei n° 1.176/95 j4 foi apreciado pela Camara dos Deputados, tendo sido aprovado um
substitutivo, Estd ainda em tramitagio no Senado Federal. Quando for aprovado pelo Congresso Na-
cional e sancionado pelo Presidente da Republica, substituird a Lei n° 5.917/73, referida.

% As relagdes descritivas do Sistema Viario Federal, que constam dos anexos referidos neste projeto de
lei, ndo serdo apresentadas por serem consideradas desnecessarias para os fins deste trabalho.
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Art. 3° Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios definirdo igualmente,
em legislacoes especificas, os elementos fisicos da infra-estrutura de transportes que
irdo compor os Sistemas Estaduais e Municipais de Viagdo e o Sistema de Viagio do
Distrito Federal, de modo a integré-los com o Sistema Federal de Viacdo, para
formar o Sistema Nacional de Via¢io, em consonancia com o disposto nesta Lei e
demais legislacdes pertinentes.

D R I T T T T T T T T S

Art. 8° A administragdo da infra-estrutura vidria e a operagdo dos trans-
portes serdo exercidas de forma descentralizada, promovendo-se sua transferéncia,
sempre que possivel, a outras entidades piiblicas, mediante regime de delegacio, ou
a iniciativa privada mediante regime de concessdo, permissdo ou autoriza¢io, res-
peitadas as legislagGes pertinentes.

Art. 13 A Unido, o Estado, o Distrito Federal ou o Municipio, através de
legislagao prépria, procurard fazer com que os usudrios paguem pelas despesas de
reposicio do patrimoénio depreciado, de aumento de capacidade operacional e de
produtividade, de absor¢io de novas tecnologias, bem como de manutengio e
seguranca da infra-estrutura vidria existente, realizadas em regime de eficiéncia
econémica.

Paragrafo Unico - Excetuam-se do disposto neste artigo as despesas relati-
vas g infra-estrutura de projetos de transporte de massa em dreas urbanas e de outros
projetos de relevante interesse social ou essenciais para a seguranga nacional.

Art. 17 O Sistema Federal de Viagdo abrange a malha arterial bésica do
Sistema Nacional de Viagao, formada por eixos e terminais relevantes do ponto de
vista da demanda de transporte, da integragio nacional e das conexdes internacio-
nais. Compreende os subsistemas aerovidrio, aquavidrio, ferrovidrio e rodovidrio com
suas respectivas estruturas operacionais tecnicamente integradas.
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Art. 19 Compete aos Ministérios da Aerondutica e dos Transportes, no
ambito das respectivas atribuicbes, observadas as atribuigdes especificas do Mi-
nistério da Marinha, a administragdo do Sistema Federal de Viagio, compreen-
dendo seu planejamento, construcio, manuten¢io, operagio e explora¢io me-
diante:

I - atuagdo direta de 6rgdos e entidades que lhes sdo vinculados;

II - delegagiio aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, ou a ou-
tros 6rgaos e entidades do Governo Federal, que atuardo em seu nome;

III- concessao, permissdo, autorizagio e arrendamento a empresas pu-
blicas e privadas, em estrita obediéncia a legislagao federal pertinente.

§ 10 As delegagies serdo formalizadas mediante convénios, sem descarac-
terizar as prerrogativas e o patrimoénio da Unido.

§ 2°  Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo explorar a
infra-estrutura delegada, diretamente ou mediante concessdo, autorizagio e arren-
damento a iniciativa privada, respeitada a legislagio federal.

§ 3 A Unido poderd aplicar recursos financeiros no Sistema Federal de
Viagdo, qualquer que seja o regime de administragdo referido no caput, desde que
tais recursos ndo se destinem a obras e servigos de responsabilidade da outra parte,
previstos nos instrumentos de delegagdo, concessdo, autorizagio ou arrendamento.

...........................................................

Art.22 Para efeito do cumprimento dos principios e diretrizes estabele-
cidos nesta Lei, a infra-estrutura rodovidria federal serd decomposta em duas re-
des: a Rede Interestadual e Internacional de Estradas de Rodagem~Rinter e a Rede
Complementar de Rodovias Federais.

§ 1° As rodovias ou trechos de rodovias integrantes da Rinter
correspondem aos grandes eixos de integra¢io inter-regional, interestadual e in-
ternacional e serao designadas pela nomenclatura BR-I, seguida de sua numera-
¢ao especifica.

§ 2°  As rodovias federais integrantes da Rede Complementar corres-
pondem as demais rodovias da infra-estrutura rodoviéria federal e continuarao
designadas pela nomenclatura BR-, seguida de sua numeracio especifica.
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Art. 23 A Rinter serd administrada pelo Ministério dos Transportes, atra-
vés do Departamento Nacional de Estradas de Rodagem — DNER, podendo a admi-
nistraciio de seus segmentos ser delegada a Estado ou ao Distrito Federal, ou conce-
dida 2 iniciativa privada, nos termos do art. 19 desta Lei.

Art. 24 As rodovias federais da Rede Complementar serdo administradas
pelo Ministério dos Transportes, através do DNER, preferencialmente sob a forma de
delegacdo aos Estados, Distrito Federal e Municipios, segundo o principio da
descentralizagio e nos termos do art. 19 desta Lei, até que ocorra a transferéncia
definitiva de sua jurisdigio para os Estados, Distrito Federal e Municipios.

§ 1o Fica o Poder Executivo autorizado a transferir, mediante doagao, os
trechos das rodovias federais integrantes da Rede Complementar para os Estados,
Distrito Federal e Municipios.

§ 20 Até que haja anuéncia do Estado, Distrito Federal ou Municipio
para a efetivacio da respectiva transferéncia, a Unido administrard as rodovias da
Rede Complementar, preservando as condicdes técnicas de sua infra-estrutura e
assegurando a operagio racional e segura do transporte.

Art. 25 Para cobrir custos de construgio, aumento de capacidade, restau-
ragdo e conservagao, o Ministério dos Transportes, através do DNER, poderd conce-
der a exploragio das rodovias federais a iniciativa privada, nos termos da Lei 8.987 e
9.074, de 1995.

$§ 2° A receita do peddgio serd aplicada no melhoramento, conservagio e
seguranga da rodovia em que for cobrado e nos trechos rodovidrios que lhe dao aces-
50.

Art. 26 O Estado, o Distrito Federal ou o Municipio poderd explorar a
rodovia federal que lhe for delegada, diretamente, mediante cobranga de peddgio, ou
através de concessio @ iniciativa privada, substituindo neste caso o DNER, na quali-
dade de poder concedente, respeitados os dispositivos desta Lei e da legislagdo federal
pertinente.

Art. 27 Consoante o art. 13 desta Lei, a Unido, o Estado, o Distrito
Federal ou o Municipio, através de legisla¢do prdpria, procurara fazer com que os
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usudrios paguem pelas despesas de melhoramentos, restauragio, conservagio e
seguranga de sua infra-estrutura rodovidria, realizadas em regime de eficiéncia
econdmica.

Art. 31 A infra-estrutura do Subsistema Ferrovidrio Federal compreen-
de as vias férreas, os pdtios e terminais, as oficinas de manutencio, e demais ele-
mentos fisicos de propriedade da Rede Ferrovidria Federal S.A—RFFSA e de ou-
tras empresas sob controle societdrio da Unido, bem como as ferrovias construidas
e operadas por empresas publicas e privadas, sob regime de concessao pela Uniso.

Art.32 O Subsistema Ferrovidrio Federal serd administrado pela Unido,
através do Ministério dos Transportes, mediante:

I - atuagdo direta da Rede Ferrovidria Federal S.A.—RFFSA, nas etapas de
constru¢io, manuten¢io, operagio e explora¢io da malha ferrovidria;

I1 - delegagdo aos Estados, Distrito Federal e Municipios;

III - concessao a empresas publicas e privadas para construgdo, manu-
ten¢do, operacio e exploragdo de ferrovias;

IV - arrendamento a empresas piblicas e privadas de segmentos e instala-
¢oes da malha ferrovidria, associado a sua concessdo para operagdo, manutencio e
exploragdo.

Art. 34 Os fretes cobrados no transporte ferrovidrio deverao cobrir os
custos da operagdo racional e segura como definida no $2° do art. 4°, bem como
as despesas de conservacio e reposicdo da via permanente, do material rodante e
demais equipamentos, realizada em regime de eficiéncia econémica.

Art. 36 Fica o Poder Executivo autorizado a doar a Estado, Distrito Federal
ou Municipio, desativar ou erradicar trechos ferrovidrios de trdfego inexpressivo,
comprovadamente anti-econdmicos, ndo passiveis de arrendamento ou concessio e
sem relevdncia no contexto do Sistema Nacional de Viagao, desde que demonstrada a
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existéncia de meio alternativo de atendimento & demanda de transporte de pessoas e
bens.

Art. 37 A Companhia Brasileira de Trens Urbanos—CBTU e a Empresa de
Transportes Urbanos de Porto Alegre S.A.—TRENSURB, transferirdo para os Estados
e Municipios a administragao dos transportes ferrovidrios urbanos e metropolitanos
de passageiros, conforme disposto na Lei 8.693 de 3 de agosto de 1993.

Art. 38 O Subsistema Aquavidrio Federal é constituido pela parcela da
infra-estrutura aquavidria nacional de interesse federal, sua estrutura operacional
e sua estrutura técnico-normativa.

§1° A infra-estrutura aquavidria nacional de interesse federal compre-
ende:

1- Os portos e terminais maritimos, fluviais e lacustres constantes do Ane-
xo IV;

I1I - As vias navegdveis interiores integrantes dos rios e lagos federais, cons-
tantes do Anexo V.

...........................................................

Art. 39 As vias navegdveis interiores constantes do Plano Nacional de Via-
¢do, aprovado pela Lei 5.917, de 1973, ndo incluidas na infra-estrutura do Subsistema
Aquavidrio Federal estabelecida no artigo anterior, permanecerdo sob administra-
¢do federal até que haja anuéncia dos Estados em que se localizam para efetivagio da
respectiva transferéncia de jurisdigdo.

Art. 40 Compete ao Ministério dos Transportes, observadas as atribui-
coes especificas do Ministério da Marinha, a administracio do Subsistema
Aquavidrio Federal, conforme disposto no art. 19 desta Lei, mediante:

I) - atuagdo direta ou através de empresas sob controle societdrio da
Uniao;

11) - delegacdo a Estados, Distrito Federal e Municipios;

III) - concessdo, autorizagdo ou arrendamento a empresas publicas e pri-
vadas.
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Art. 41 A autorizagdo a que se refere 0 § 2° do art. 14 desta Lei, para os
servigos de transporte aquavidrio interior ao longo de rios e lagos nao federais, serd
outorgada pela autoridade estadual.

Art. 42 Sem prejuizo do disposto no § 3° do art. 19 desta Lei, as tarifas
portudrias cobririo, pelo menos, os custos da operagao racional e segura e as des-
pesas de manutengio e reposi¢io das instalagées e equipamentos, realizadas em
regime de eficiéncia econdmica.

Art. 44 As obras de manutengdo, dragagem, sinalizacdo e balizamento das
vias navegdveis interiores do Subsistema Aquavidrio Federal administradas direta-
mente pelo Ministério dos Transportes ser@o custeadas com recursos financeiros da
Unido.

...........................................................

Art. 46 O Subsistema Aerovidrio Federal é constituido pela parcela da
infra-estrutura aerondutica nacional de interesse federal, sua estrutura operacional
e sua estrutura técnico-normativa.

§ 1° A infra-estrutura aerondutica nacional de interesse federal com-
preende a parcela da infra-estrutura aerondutica, de conformidade com o estabe-
lecido no Titulo IIT da Lei n° 7.565, de 19 de dezembro de 1986, C6digo Brasileiro
de Aerondutica, sob administragio direta ou indireta da Unido, através do Minis-
tério da Aerondutica, abrangendo:

I - os aerédromos publicos que atendam ou venham a atender ao trafego
aéreo civil, regular ou alternativo, doméstico e internacional no pais e aqueles que
sejam de interesse para integragio e seguranca nacional;

II - o conjunto de facilidades, instalagdes e estruturas terrestres de prote-
¢30 ao voo e auxilio a navegacao aérea; e

III - o conjunto de aerovias, dreas terminais de trafego aéreo e demais
divisdes do espago aéreo brasileiro, necessirias a2 operagdo regular e segura do
trafego aéreo.
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Art. 48 Compete ao Ministério da Aerondutica a administragio do
Subsistema Aerovidrio Federal, podendo, no que couber, exercé-la segundo o dis-
posto no art. 19 desta Lei.

Pardgrafo tinico - Fica o Ministério da Aerondutica autorizado a transferir
para Estados e Municipios a implantagdo, a administragdo, a operagdo, a manuten-
¢do e a exploragio de aerédromos piiblicos, mediante convénio, de conformidade com

esta Lei, a Lei n° 8.399, de 1992 e a legislagio aerondutica em vigor.

Art. 49 Compete ao Ministério da Aerondutica, na qualidade de poder
concedente, outorgar concessoes ou autorizagdes para prestagio de servigos de

transporte aéreo de passageiros e cargas em linhas domésticas e internacionais.

Art. 50 Os recursos financeiros necessdrios a implantacdo e manutencdo do
Subsistema Aerovidrio Federal deverdo provir prioritariamente das contribuicoes dos
usudrios do transporte aéreo, mediante adequada politica tarifdria, cobranga de ta-
xas aeroportudrias e arrendamento das instalagées ndo operacionais dos aeroportos,
observadas as Leis n°s 7.920, de 1989 e 8.399, de 1992.

Art. 51 Os Sistemas de Viagio dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios abrangem os diferentes meios de transporte e constituem parcelas do
Sistema Nacionalde Viagdo..........oooeiiiiiiiiniinnnn, e

Art, 52 Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios definirdo, em legis-
lagbes préprias, os elementos fisicos da infra-estrutura vidria e os procedimentos
operacionais de seus Sistemas de Viagdo, segundo os principios e diretrizes estabeleci-
dos nesta Lei, inclusive quanto as concessdes, permissoes e autorizagoes de servigos de
transporte.



ANEXO Extratos de Propostas de Emendas
Constitucionais sobre Vinculagao
Setorial de Recursos para
Transportes

Substitutivo a4 Proposta de Emenda a Constitui¢io
PEC N° 81-A,de 1995
Destina recursos a infra-estrutura vidria e d4 outras providéncias.

As Mesas da Cimara dos Deputados e do Senado Federal, nos termos do
art. 60 da Constituigao Federal, promulgam a seguinte Emenda ao texto constitu-
cional:

Art. 1°- O art. 153 da Constituicdo Federal passa a vigorar acrescido do
seguinte inciso VIII e dos § § 6° e 7° que seguem:

§6° O produto da arrecadagio do imposto de que trata o inciso VIII serd
destinado exclusivamente a realizagio de obras de conservagdo, recuperagio e segu-
ranga da infra-estrutura do sistema nacional de viagdo.

§ 70 Cabe a lei definir a gestao dos recursos, as aliquotas que lhes derem
origem, sua distribuigdo por modalidade e meios de transporte e sua distribuigio
entre Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios.

Art. 20 - O § 1° do art. 150 passa a ter a seguinte redagio:

§ 1. A vedagao do inciso III, b, ndo se aplica aos impostos previstos nos
arts. 153, LI, IV, Ve VIil e 154....
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Art. 32, O art. 155 da Constitui¢io Federal passa a vigorar com as seguin-
tes alteracdes:

§ 30- A excegdo dos impostos de que tratam o inciso II, do caput deste
artigo e o art. 153, I, II e VIII, nenhum outro tributo incidird sobre operacoes
relativas a energia elétrica, servicos de telecomunica¢bes derivados de petréleo,
combustiveis e minerais do Pais.

Art. 40 O art. 167 da Constitui¢io Federal passa a vigorar com a altera-
¢30 do seu inciso IV e com o acréscimo do § 5°, que seguem:

..................................................................

IV- a vinculagio da receita de impostos a 6rgio, fundo ou despesa, res-
salvada a vinculagdo da receita do imposto de que trata o art. 153, VIII, a reparti-
¢a0 do produto da arrecadagdo dos impostos a que se referem os arts. 158 e 159, a
destinacdo de recursos para manutencio e desenvolvimento do ensino, como de-
terminado no art. 212, e a prestagdo de garantias as operagoes de crédito por an-
tecipagdo de receita, previstas no art. 165, § 82, bem assim o disposto nos §$§ 4° e
50 deste artigo.

§ 50 Excetuam-se, também, da vedagio estabelecida no inciso IV deste arti-
go a vinculagao, pelos Estados, Distrito Federal e Municipios, do produto da arreca-
dagao resultante da cobranga de impostos, de sua competéncia, incidentes sobre os
combustiveis e lubrificantes automotivos, sobre a propriedade de veiculos automotores
e sobre a prestagdo de servigos de transporte, assim como as transferéncias desses
impostos que lhes sdo devidas, para destinagdo exclusivamente a realizagao de obras
de conservagdo, recuperacdo, seguranga da infra-estrutura dos respectivos sistemas
vidrios.

Art. 5°. O art. 212 da Constituicdo Federal passar a viger com o acrésci-

mo do seguinte § 6:

$ 6 Nio se inclui no montante da receita a que se refere este artigo a
resultante do imposto a que alude ao art. 153, VIIL
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Art. 6° O imposto de que trata o inciso I do art. 153 néo incidird sobre
lubrificantes e combustiveis liquidos e gasosos, a partir da entrada em vigéncia do
imposto de que trata o inciso VIII do art. 153.

Art. 7° Enquanto nao forem definidos os percentuais a que se refere o
final do § 7° do art. 153 da Constituicdo Federal, o produto da arrecadagio do
imposto previsto no inciso VIII daquele artigo, atendido o disposto no seu § 6°,
terd a seguinte distribuicio.

Proposta de Emenda a Constitui¢io PEC N° 175-A, de 1995, do Poder Executi-
vo, que altera o Sistema Tributario Nacional (Reforma Tributéria)

Art. 87 (Disposig¢des Transitorias). Pelo prazo de cinco anos, a arrecada-
¢30 da contribui¢io de interven¢do no dominio econdmico prevista no art. 149,
caput, incidente sobre os combustiveis automotivos:

I- cobrird subsidios sobre seus pregos, autorizados em lei especifica;

II - serd destinada a obras de infra-estrutura do sistema nacional de via-
3o definido em lei.
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ANEXO Breves Comentarios sobre a
Composicao dos Pregos dos
Combustiveis e Lubrificantes
Automotivos

As expressivas arrecadagoes derivadas das contribuices dos usuarios rodovidrios
impdem uma forte participagdo na formagio dos pregos dos derivados de petré-
leo (gasolina, diesel, lubrificantes, querosene de aviacio, 6leo combustivel mariti-
mo, etc.) e dos dlcoois (hidratado e anidro).

E impossivel fazer aqui uma avaliagdo global (atual e histérica) sobre o
peso relativo dos tributos nos precos dos combustiveis e lubrificantes, dado que a
maioria das informacdes requeridas ndo estdo disponiveis.

A politica de formagdo de pregos tem variado bastante ao longo do tem-
po, assim como de produto para produto. Sdo componentes principais das politi-
cas adotadas o preco do diesel rodoviario em relagio ao da gasolina, o preco desta
em relagdo ao prego do dlcool hidratado e o uso da mistura de gasolina comum
com alcool anidro.

Para cada produto sdo adotadas politicas de tributagiao muito diferen-
ciadas. Por exemplo, forte oneracio da gasolina, compensada por favorecimento
do diesel e do dlcool, com periodos intermitentes de subsidios cruzados. Atual-
mente, com base nos precos praticados na cidade de Brasilia, na maior rede de
postos locais, a relagdo é a seguinte: gasolina “c” (base) = 100; dlcool hidratado
= 74; diesel rodovidrio = 47.

Em sua esséncia, esta politica tem se mantido historicamente, embora
com variagdes regionais nao muito significativas. Anteriormente o lcool foi mais
favorecido, durante as crises do petréleo, quando se tinha a pretensdo de implan-
tar um programa extremamente ambicioso (Proalcool). Neste caso, a tentativa foi
substituir o consumo de gasolina, tentativa essa que nao teve éxito devido a véarios
fatores: precos relativos melhores do barril de petréleo, novas descobertas de jazi-
das petroliferas no Brasil e alto custo de produgio do alcool.

Atualmente, inexiste tabelamento das margens de comercializa¢do dos
derivados de petréleo, do dlcool anidro no estabelecimento produtor e dos fretes
rodovidrios e ferrovidrios, o que acarreta uma relativa liberdade para a fixagao
dos precos na bomba. A interferéncia do governo na formacgio dos precos do
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4lcool hidratado limita-se ao recolhimento dos tributos devidos. O ICMS, tributo
principal, varia de um estado para outro. Desta forma, tornam-se praticamente
impossiveis, no momento, comparagdes internacionais compativeis.

Destes produtos, seriam mais importantes para uma andlise comparativa
a gasolina e o diesel, pelo fato dos sistemas de transporte brasileiros terem forte
dependéncia estratégica destas duas fontes de energia, especialmente do diesel, e
pela politica de precos extremamente diferenciada entre ambos. Atualmente, po-
rém, a Agéncia Nacional do Petréleo (ANP) s6 dispoe da composicio dos precos da
gasolina “c” (80% de gasolina “a” e 20% de dlcool anidro) e do élcool hidratado.
Desta forma, s6 serdo tecidas consideracoes sobre a formagao dos pregos da gasoli-
na, uma vez que o consumo do dlcool estd hoje bastante reduzido e o uso de carros
movidos por este combustivel em franco declinio. A falta de informagdes sobre a
composi¢io do prego do diesel restringe o alcance da anélise empreendida.

Dada a variabilidade dos pregos no territério brasileiro, a ANP apresen-
tou, a titulo de exemplo, a estrutura de pregos da gasolina “c” na cidade do Rio de
Janeiro, com referéncia em 23/11/2000. Foram simuladas trés hip6teses, com pe-
quenas diferengas entre as mesmas, admitindo-se a hipétese A para os fins deste
trabalho.

A andlise desta estrutura de pregos mostra que o Imposto sobre Circu-
lacdo de Mercadorias e Servigos (ICMS) representa 32,5% do prego praticado
na venda da gasolina “c” na bomba. Por sua vez, os encargos parafiscais, deno-
minados de Parcela de Pre¢os Especificos (PPE), representam 13,2%. As contri-
buigoes sociais do Pis/Pasep alcancam 10,5%. Uma parcela bastante reduzida
tem cabido ultimamente 2 Contribuigdo Proviséria sobre Movimentagao ou
Transmissdo de Valores e de Créditos e Direitos de Natureza Financeira (CPMF),
representando 0,6% do prego total®.

Desta forma, a carga tributdria (incluidos os encargos parafiscais) que
recai sobre o usudrio de gasolina é de 56,8% do prego total e pode ser considerada
das mais elevadas do pais, sem considerar o imposto sobre importagio, nao infor-
mado pela ANP. Evidentemente, os precos bem menores dos demais combusti-
veis indicam uma oneragéo tributiria menor para o diesel e o dlcool.

Com rela¢io ao ICMS, é possivel ter uma idéia do crescimento de seu
peso na estrutura do preco da gasolina comparativamente com o seu origindrio
tributdrio — o imposto tnico sobre lubrificantes e combustiveis, ou IULCLG. O

56 - . . . . . P
Este recente gravame ndo foi considerado neste estudo por ser de baixa relevincia e de cardter
temporério. A validade conceitual de sua cobranga na gasolina carece de estudos mais aprofundados.



ANEXO VI 123

dnico trabalho anterior a 1988 que trata do assunto foi elaborado pelo Geipot em
1982: Contribuicdo dos Usudrios do Sistema Rodovidrio, Volume 1 — Aspectos
Conceituais e Legais - Politica de Tributagdo. 1982. Com relagio a participagio do
IULCLG no prego da gasolina, constam as seguintes informagoes: em 1973, era de
27,5%; em 1975, 18,2%; em 1979, 20,8%; em 1980, 5,5% e em 1982, 4,7%. Em
nenhum momento, mesmo no periodo dureo de sua arrecada¢io, o IULCLG atin-
giu montantes tao elevados como o ICMS de agora (1975-1979; Tabela 18).
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AR Avaliagio Sintética das
Propostas Apresentadas ao
Congresso Nacional

Ha mais de cinco anos o Congresso Nacional vem apresentando proposi¢oes
para assegurar a infra-estrutura do setor de transporte um minimo de receitas
proprias. Destacam-se duas que chegaram a ser apreciadas e aprovadas por co-
missoes especiais da Cdmara dos Deputados. Ambas foram paralisadas por de-
cisdo politica, sem alcangar ratificacao pelos plenarios da Camara e do Senado.

Mediante um grupo de propostas de iniciativa exclusivamente dos con-
gressistas, sem apoio do Executivo, tentou-se alterar o atual sistema tributdrio
vigente de modo a incluir a vinculagdo setorial de recursos para o transporte e
garantir-lhe recursos proprios, principalmente para as rodovias. Uma versio
foi aprovada por uma comissio especial da Camara dos Deputados: a Proposta
de Emenda a Constitui¢io (PEC) N° 81, de 1995, de autoria dos préprios con-
gressistas.

Esta comissdo teve uma atuagio inicialmente bastante contestada pelos
governadores dos estados, por propor o fim do ICMS sobre combustiveis, que
seria substituido por um imposto sobre combustiveis de competéncia tributaria
federal, alterando-se a distribuigdo entre as esferas jurisdicionais de Poder. Ao
final, conseguiu-se aprovar um substitutivo ndo contestado pelos estados, mas
vigorosamente rejeitado pelo Poder Executivo federal. Devido 2 resisténcia do
Executivo a vincular recursos, nio foi apreciado pelo plenario até hoje, por falta
de condi¢es politicas para submeté-lo a votagio.

Pretendia-se criar, implicitamente, um Fundo Nacional de Transportes
que ndo implicaria em aumento de impostos. Na verdade, procurou-se criar me-
canismos compensatorios e de controle para que o contribuinte nao fosse mais
penalizado do que jd estava sendo. Em sintese, prop6s-se a vinculacio de recursos
para preservar o Sistema Nacional de Viagio, criando-se para este fim o imposto
sobre combustiveis e lubrificantes automotivos, considerado mais adequado para
este caso. Em conseqiiéncia, a titulo de compensagio, eliminar-se-ia a cobranga
do imposto de importagdo sobre combustiveis e lubrificantes para reduzir o im-
pacto sobre a carga tributéria.
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Ressalte-se que o deputado e ex-ministro Roberto Campos, que histori-
camente era contririo 2 vinculagdo, manifestou-se entdo favoravel a volta dos
impostos seletivos ou especificos (anteriormente chamados de unicos) para os
setores de transporte, de energia elétrica e de mineragao, afirmando estar presen-
te naquela comissdo para corrigir um erro histérico da Constitui¢io de 1988, que
permitira a degradagdo de uma enorme infra-estrutura social basica construida
ao longo do século XX.

O resultado da Comissao Especial da PEC-81 respeitou, de modo geral,
os principios bédsicos anteriormente relacionados, condicionados aos limites po-
liticos proprios para impor-se uma proposta desta natureza. Partiu-se assim de
uma proposta que elegia apenas um imposto sobre combustiveis para vinculagio,
culminando com um substitutivo (ver Anexo V). Admitiu-se também a possibili-
dade de vinculagdo opcional de impostos sobre transportes estaduais ou munici-
pais (ICMS e IPVA).

Contudo, esta proposta foi na prética arquivada pelo Congresso em 1998,
sob o argumento de que nao poderia ser votada antes da reforma tributaria global
entao em curso.

Em 1995, outra comissdo especial da Cimara apreciavaa PECNe 175,do
Poder Executivo, que propunha alterar o Sistema Tributdrio Nacional (Reforma
Tributéria). A proposta original do Governo nao previa nenhum tipo de vinculagio
setorial de recursos. Diversos congressistas, no entanto, apresentaram emendas
propondo a vincula¢do de recursos para o setor de transporte, das quais muito
pouco foi aproveitado.

No substitutivo discutido pela Comissao da Reforma Tributdria, foi in-
cluida a vinculagio de recursos para transportes (ver Anexo V), criando-se uma
“contribuicéo social sobre o dominio econdmico”, incidente sobre os combusti-
veis. Esta proposi¢do, contudo, ndo atende, no geral, aos pressupostos estabeleci-
dos neste trabalho, apresentando trés aspectos problemdticos.

O primeiro ¢é sua inclusdo no capitulo das Disposi¢des Transitdrias da
Constitui¢ao, com validade para cinco anos apenas. Na verdade, ndo se deseja um
programa especifico de obras, mas dotar o setor de recursos permanentes para
preservar seu patriménio vidrio, principalmente para a conservagio e restaura-
¢30. Apos os cinco anos previstos, a situa¢do voltaria a deteriorar, perdendo-se
inclusive as aplica¢des efetuadas.

Segundo, os recursos seriam destinados a obras em geral, podendo in-
cluir assim projetos vultosos para novos investimentos, comprometendo os graus
de liberdade orgamentdria do governo, motivo pelo qual, inclusive, hd resistén-
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cias na drea econdmica e de planejamento do Poder Executivo. No presente tra-
balho, os autores defendem a vinculagdo de recursos de tributos seletivos limi-
tada a preservagio e seguranca da infra-estrutura vidria.

Terceiro, a proposta, constante da Reforma Tribut4ria, propoe regulari-
zar a questdo dos encargos parafiscais {ver “Encargos Parafiscais”, Capitulo 2),
falando genericamente em subsidiar pregos de combustiveis automotivos. Ten-
tou-se conferir constitucionalidade a uma pratica de subsidios cruzados, realiza-
da ha décadas na formagéo dos pregos dos combustiveis. Contudo, impde-se uma
discussao maior com a sociedade e com a comunidade de transportes, uma vez
que ndo sdo claras as justificativas apresentadas para que os usudrios dos trans-
portes, em especial da gasolina, arquem com o 6nus deste antigo encargo parafiscal.



BNDES
CAP
CBTU
CEPAL
CNEN
Confaz
CPMF

Crema

CVRD
DMTU
DNER
DNPM
EBTU
FDTU
FECST
Fepasa
Fethab
FEDF
FGV
FMM
END

Lista de Siglas

Associagdo Brasileira de Concessiondrios Rodovidrios

Anudrio Estatistico de Transportes

Adicional ao Frete para Renovag¢do da Marinha Mercante
Agéncia Nacional do Petrdleo

Agéncia Nacional de Transportes

Agéncia Nacional de Transporte Terrestre

Adicional de Tarifaria Portudria (originalmente TMP)

Banco Interamericano de Desenvolvimento

Banco Internacional de Reconstrugio e Desenvolvimento (Banco
Mundial)

Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social
Conselho de Autoridade Portuaria

Companhia Brasileira de Trens Urbanos

Comissao Econdmica para a América Latina e Caribe

Conselho Nacional de Energia Nuclear

Consetho Nacional de Politica Fazendaria

Contribuigdo Proviséria sobre Movimentagao ou transmissio de
valores e de créditos e direitos de natureza Financeira (conhecida
como “imposto sobre o cheque”)

Contrato de Restauragdo ¢ Manutencio (Programa Integrado de
Recuperagdo e Manutengdo da Rede Rodovidria)

Companhia Vale do Rio Doce

Departamento Metropolitano de Transportes Urbanos
Departamento Nacional de Estradas de Rodagem

Departamento Nacional de Produ¢io Mineral

Empresa Brasileira de Transportes Urbanos

Fundo de Desenvolvimento de Transporte Urbano

Fundo Especial de Conservagio e Seguran¢a do Trifego
Ferrovias Paulistas S/A

Fundo de Transporte e Habita¢do (Mato Grosso)

Fundo Federal de Desenvolvimento Ferrovidrio

Fundagio Getulio Vargas

Fundo de Marinha Mercante

Fundo Nacional de Desenvolvimento



FNDU
FNP

FRN
Funcor
Fundersul

Funtrans

Geipot
GLP
GTZ

IBGE

ICM

ICMS
IGP-DI/FGV

IIP
IOF

IPI
IPTU
IPVA
IR
IRF
IS
ISQN
IST
ISTR
ISTR

ISTR

ISTR
IUEE

SIGLAS 129

Fundo Nacional de Desenvolvimento Urbano

Fundo Nacional Portudrio

Fundo Rodovidrio Nacional

Fundo de Conservacdo Rodovidria do Estado do Parand

Fundo de Desenvolvimento do Sistema Rodovidrio do Estado de
Mato Grosso do Sul

Fundo Estadual de Desenvolvimento de Transportes (Minas Ge-
rais)

Empresa Brasileira de Planejamento de Transportes

Gas Liquefeito do Petréleo

Ageéncia de Cooperagdo Técnica da Republica Federal da Alema-
nha

Fundacdo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica

Imposto sobre Circulagio de Mercadorias

Imposto sobre Circula¢io de Mercadorias e Servigos

Indice Geral de Pregos, Disponibilidade Interna, da Fundacio Ge-
talio Vargas

Imposto sobre a Importagao de Petréleo

Imposto sobre Operagdes Financeiras (a denominagio constitucio-
nal deste tributo é Imposto sobre Operagoes de Crédito, Cimbio e
Seguro, e sobre Operagdes Relativas a Titulos e Valores Mobilidrios;
ver Anexo III)

Imposto sobre Produtos Industrializados

Imposto sobre a Propriedade Territorial Urbana

Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores

Imposto sobre a Renda

Federagio Internacional de Rodovias

Imposto sobre Servigos

Imposto sobre Servigos de Qualquer Natureza

Imposto sobre Transporte

Imposto sobre o Transporte Rodovidrio de Passageiros

Imposto sobre os Servicos de Transporte Rodovidrio Interestadual e
Internacional

Imposto sobre os Servigos de Transporte Rodoviirio
Intermunicipal e Interestadual

Imposto sobre os Servicos de Transportes Rodovidrios

Imposto Unico sobre Energia Elétrica
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IULCLG

IUM
IvvC

JBIC
Nuclebris
pass x km
PEC

PIB

PPE
RFFSA
SNV

tx km
TCR
TCU
TMP
Trensurb
TRU

VA

Imposto Unico sobre Lubrificantes e Combustiveis Liquidos e Ga-
S0S0S

Imposto Unico sobre Minerais

Imposto sobre Vendas a Varejo de Combustiveis
{exceto 6leo diesel)

Banco Japonés de Cooperagio Internacional
Empresa Brasileira de Energia Nuclear
passageiros por quilémetro

Proposta de Emenda Constitucional

Produto Interno Bruto

Parcela de Preco Especifico

Rede Ferrovidria Federal

Sistema Nacional de Viagao

toneladas por quilémetro

Taxa de Conservac¢do Rodovidria

Tribunal de Contas da Uniao

Taxa de Melhoramento dos Portos

Companhia de Trens Urbanos de Porto Alegre
Taxa Rodovidria Unica

Valor Agregado
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Financiamento do Setor de Transporte no Brasil
Anténio Carlos Firmino e Charles Leslie Wright

Muitos dos 151.000 quilémetros de estradas brasileiras asfaltadas estédo
em condi¢des precdrias, mal conservadas, mal sinalizadas e inseguras,
devido a falta de recursos publicos para o setor rodovidrio. A excegdo sdo
9.200 quilémetros de rodovias de trédfego pesado concedidos & iniciativa
privada, que cobra peddgio e oferece servicos de boa qualidade, modelo
que, infelizmente, ¢ dificil estender &s vias com menor transito de veiculos.

Paradoxalmente, os usudrios pagam US$10,5 bilhes ao ano em
impostos cobrados em fungdo do uso das rodovias. Com a proibigéao
constitucional de vincular os recursos desses tributos ao setor de onde
eles provém, o que retorna ao setor rodoviario é bem inferior acs US$2,7
bilhdes ao ano que se estimam necessarios para preservar adequadamente
a malha rodoviéria.

Seria preciso uma reforma tributdria para vincular parcialmente as
arrecadagdes de tributos selecionados a aplicagdo no setor de transporte.
Na auséncia dessa reforma, recomenda-se intensificar programas de
restauragao e conservagao com os recursos gerais do governo federal, dos
estados e municipios, e recorrer, como complemento, a operagdes de crédito
de longo prazo.
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