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- RESUMO

Este texto apresenta a proposta de um Iimposto sobre a
gasolina e o dlcool carburante objetivando reduzir a poluicdo
do ar de origem velicular nos centros urbanos e financiar um
fundo de investimentos em transporte coletivo. Esta ndo &
uma proposta radical, pois tributos sobre os combustiveis tém
sido amplamente utilizados para financiar politicas setoriais
no Brasil. ' Considerando a atual tendéncia da reforma
tributdria , e = os condicionantes de estabilizagdo
macroecondémica, sd0 analisados aspectos legais, fiscais e de
Iimplementacdo do imposto proposto.

Introdugdo

Os niveis de concentracdc de poluentes do ar nas grandes
cidades brasileiras devem-se principalmente as fontes
veiculares. Embora em termos de emissBes totais os ©&nibus
contribuam mais do gue o0s carros particulares, em termos de
emissdo per capita ocorre o. inverso, ou seja, a emissdo por
pessoa transportada ¢ maior quando  se. trata de transporte
individual. :

Conforme serd discutido posteriormente, a maioria das medidas
de controle de poluicd8o veicular até agora implementadas com
sucesso no pais procuraram a redugdo dos niveis de emissdes
velculares através de 1inovacdes tecnoldgicas. Contrariamente a
algumas afirmacdes equivocadas, os novos carros a alcool n#o
poluem menos gque os movidos a gasolina. Assim sendo, o
controle da poluicgdo de automdveis de passageiros ndo dependerad
da substituic3c de combustiveis, mas sim de alterag¢des nos
padrSes de consumo. '

Dessa forma, em centros urbanos com problemas sérios de
poluicdo  atmosférica a medida mais eficiente para contorna-los
seria, paralelamente &a redugdo dos niveis de emissdo por
veiculeo ou combustivel, ‘a reducdo do uso de transporte
individual e a ampliacdo do uso do transporte coletivo.

Um dos mecanismos ainda ndo adotados para reduzir o uso do
transporte individual seria a criacdo de um imposto ambiental
sobre a gasolina e o &lcool, objetivando reduzir as emissdes de
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poluentes via reducdo do consumo destes combustiveis e
financiar alternativas limpas e eficientes de transporte de
massa.

Como o transporte publico & usado primordialmente pelas pessoas
mals pobres, ndo se cogita propor uma tributacdo semelhante
sobre os precos dos combustivels usados pelo transporte publico
{(dos qguals o principal € o o6leo diesel), uma vez gue isto
certamente geraria impacteos distributivos e inflaciondriocs
negativos. Conforme serd discutido mais adiante, a reluténcia
em aumentar os precos relativeos do diesel esteve sempre baseada
nesta argumentacgao.

A falta de trangsporte publico mais eficiente (i.e., mais rdpido
e confortédvel) implica em baixa produtividade no trabalho,
particularmente para os trabalhadores de baixa renda gue moram
em dreas remotas e dispendem longce tempo locomovendo-se de e
para o trabalho e em desincentivos para gue oS proprietarios de
automdévels particulares reduzam o seu uUso.

Vale notar que para o individuo gque tem a alternativa do
transporte individual, o custc de oportunidade do transporte
coletivo nd3o se resgtringe ao valor da passagem, mas inclui
também  os custos asscciados a conforto, seguranca e
confiabilidade. Assim, as possibilidades de substituigdo do
transporte individual dependem também da eficiéncia e qualidade
das alternativas de transporte coletivo.

Portanto, ¢é plausivel a proposigdo de um imposto ambiental
sobre gasolina e dlcool com dols objetivos: (1) complementar os
‘atuais instrumentos de controle de peoluigdec veicular e (ii)
gerar fundos para a expansdo da oferta de outras modalidades de
transporte publico de massa.

A secdo seguinte apresenta alguns indicadores da poluigdo
atmosférica nogs centros urbanos brasileiros. A segunda secdo
discute o desempenho e as limitagdes dos instrumentos atuais de
controle de emissdo veicular.

A terceira secgdo analisa historicamente a tributac¢do sobre os
combustiveis e apresenta a atual politica de pregos dos
combustiveils liquides no pais, com o objetivo de comprovar due
o preco da gasolina tem sido um instrumento de politica para
geracdo de receitas através de impostos e taxas para diversos
fins setoriais. Dessa forma, procura-se demonstrar dgue a
vinculacdo deste imposto ambiental para transporte publico n&o
seria absolutamente uma proposta radical.

A Yltima secdo discute os aspectos fiscais, legais, e
econdmicos resultantes da implementacdce desse tipo de imposto
ambiental.



i. A Poluicio Atmosférica nos Centros Urbanos Brasileiros

A qualidade do ar tem se tornado um dos principals temas de
preocupacdoc ambliental nos grandes centros urbkanos.

Entre os principais poluentes, as particulas inalaveis (PI) sédo
as que mais afetam as condigfes resplratdrias da populacdo, por
se reterem nos pulmdes, engquanto gue exposigdes prolongadas a
Oxidos de enxofre (S0x) podem agravar também as doencas
respiratérias e cardiovasculares, 0 mondxido de carbono (CO),
embora sem efeito cumulativo, pode gerar mal-estar diminuindo
reflexos e acuidade visual. Os oxidos de nitrogénio (NOx) em
reacdo com OS hidrocarbonetos (HC} formam por reacdes
fotogquimicas o gds ozdnio (03), que além de irritagdo ocular
também agrava doencas respiratdrias. A presenca constante de
NO2 nos pulmdes pode ser um agente cancerigeno.

As emissBes cumulativas de cutros gases atmosféricos, tais como
metano, didxido de carbono(C0,) e cloroflucorcarbonos (CFCs)
podem gerar mudancas c¢limdticas futuras significativas no
planeta, embora sem afetar instantaneamente a saude humana.
Tais gases ndo serdo aqui discutidos por ndo se tratarem de uma
questdo de solucdo unicamente brasileira. Todavia, ndo se
poderia negar sua importdncia distributiva entre nacgdes.!

Somente o© Estado de S&c Paulo mantém uma rede integrada e
automdtica de monitoramento do ar com medig8es de diversos
poluentes para a Regido Metropolitana de S&c Paulo(RMSP) e
Cubat&o? . A andlise aqui apresentada, por conseguinte, serd
baseada apenas nas informag¢des consolidadas pela CETESB.

A Tabela 1 apresenta a participacdo de cada fonte de poluigdo
urbana estimada na RMSP para 1990.

I Isto quer dizer gue as solugdes globals t&m um conteude distributive
significativo. Ver, por exemplo, Parikh et alii (1994) e Rose (1994).

? Ppontos de monitoramento sdo também encontrados em outros 18 municipios do
estado, mas sem apresentar informac¢Ses suficientes para critérios minimos
de representatividade.



TABELA 1
CONTRIBUIGAO RELATIVA DAS FONTES PARA OS PROBLEMAS DE POLUICAO
DO AR NA REGIAO METROPOLITANA DE SAO PAULO - 1992 (%)

FONTES POLUENTES
o HC NOx S0x pr't
Veiculos pesados 27 19 82 59 32
Veiculos leves 68 74 14 5 8
Industria'® 2 3 3 36 10
Queima ao ar livre’ 3 4 1 0 G
Ressuspensio de particulas 0 0 0 0 25
RAerogadis secundarios o 0 0 0 25
TOTAL 100 100 100 100 100

Notas: (1) cContribuicdo conforme estudo de modelo receptor para particulas
inaldvels. Contribuicdo dos veiculos {40%) rateada entre veiculos a gasclina e
diesel de acordo com os dados de emissdo disponiveis.

{2} Dados de 1980

(3) Dados de 1978

CC -~ mondxido de carbono

HC -~ hidrocarbonetos

NOx - d6xido de nitrogénio

50x - Sxido de enxofre

Fonite: CETESBE (1994).

Observa-se nesta tabela que os veiculos automotivos s8o as
principais fontes de poluentes atmosféricos. Estes contribuem
com mais de 90% das emissdes de mondxido de carbono (CO),
hidrocarbonetos (HC) e O6xidos de nitrogénio (NOx), 64% de
6xidos de enxofre (S50x) e 40% de particulados (PI).

Os veiculos leves contribuem 2,5 vezes mals dque os veiculos
pesados em CO e guase qguatro vezes mals em HC, mas seis vezes
menos em NOx, 12 vezes menos em SO0xX e com apenas um guarto em
particulados. Entretanto, considerando a emiss@o  por
passageiro transportado, o transporte coletivo representa uma
emissdo per capita inferior ao transporte individual.

2 industria, exceto com relac8c ao SOx, contribuil com ndo mais
de 10% da emissdc de outros poluentes. No caso de CO e HC sua
contribuicdo é prdéxima a da gueima de lixo.

A poluicgd3oc atmosférica industrial, todavia, ndo pode ser
considerada sem importéncia. Locals qgue apresentam alta
concentracdo industrial e condigdes atmosféricas de diluigdo
desfavordveis podem gerar niveis de .concentragdo de poluentes
elevados, com efeitos negativos desastrosos. Un exemplo
amplamente citado é a cidade de Cubatdo ("0 Vale da Morte”),
onde até medidas de evacuacdo da populacio foram necessdrias. A
despeitoc de uma campanha agressiva de controle de poluigéo
industrial, esta cidade ainda apresenta niveis de concentragdo
de poluentes bastante acima, por exemplo, dos observados na
RMSP.

Com o objetivo de oferecer uma visdo mais completa da gualidade
do ar na RMSP, a Tabela 2 apresenta dados da distribuicédo
didria das medidas do indice de qualidade do ar (IQA) em termos
de numeros de dias em que estes indices s3o classificadeos como
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bom, reqular e inadequado nos diversecs pontos de monitoramento.
O IQA é um indice composto de funcdo linear segmentada, com
base nas concentragdes de fodeos os poluentes medido pela
CETESR.’

TABELA 2
DISTRIBUIGAO DIARIA DO INDICE GERAL DE QUALIDADE DO AR NA
REGIAO METROPOLITANA DE SAC PAULO - 1893

NIVETS DO INDICE
ESTACAD BOM REGULAR INADEQUADO*
FREQ £ FREQ % FREQ %

P. D. Pedro IT 104 29,0 225 62,7 30 8,4
Santana 106 31,8 225 67,6 2 0,6
Moodca 27 8.5 246 77.1 45 14,5
Cambuci 213 62,3 129 37,7 0 0,0
Ibirapuera 247 70,4 104 29,6 0 0,0
N. Senhora do 6 92 26,9 245 71,6 5 1,5
5. Caetanc do Sul 162 45,9 179 50,7 12 3,4
Congonhas 81 22,4 236 65,4 44 12,2
Lapa 148 40,9 185 53,6 19 5,5
Cergueira César 7 2,0 290 81,2 60 16,8
Penha 234 67,6 109 31,5 3 ¢,S
Centro 139 38,3 197 54,3 27 7.4
Guarulhos 46 13,2 269 77,1 34 5.8
S. André - Centro 130 36,1 209 58,1 21 5,9
Diadema 193 55,9 146 42, 3) 6 1,7
Santo Amaro 172 49,9 164 47,5 9 2,6[
Osasco 16 4,5 320 89,9 20 5,6
5., André - Capuava 62 19,4 253 79,3 -4 1,3
SBC - V. Paulicéia 135 39,5 192 56,1 15 4.4
Tabodo da Serra 104 31,0 203 60,4 29 8,6
S. Miguel Paulista 251 73.8 81 23,8 8 2,4
Maua 268 79,5 65 19,3 4 1,2
Total 2937 38,58 4272 56,22 398 5,21

Notas: Freq = dias com o Indice.

% = percentagem de dias com o indice.

* ITnclul niveis de md, péssima e critica gualidade do ar.
Fonte: CETESB (1994).

Observa-se na Tabela 2 gque a gqualidade do ar varia
substancialmente entre os diversos pontos de monitoramento. E
possivel verificar, contudo, que apenas sete dos vinte e dois
pontos de monitoramento apresentam um IQA “bom” na metade dias
.analisados. Em dois casos o IQA apresentou-se “inadequado” em
mais de 30% dos dias e em outros quatro o percentual era
superior a 10%. Em termos gerals, menos de 40% dos dias nas
localidades monitoradas apresentaram um IQA considerado “bom”.

Estudo recente [Serca da Motta e Fernandes Mendes {1995)] scbre
oS8 efeltos na saude humana devido a poluicdo do ar
{particulados) na cidade de S&8o Paulc indicam gque os casos de

* YVer CETESB(1994) para uma descricio detalhada do IQA.
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6bitos por doengas respiratérias estd fortemente associado a
este tipo de poluicdo, e gque os gastos hospitalares anuais com
internac8es? seriam da ordem de US$ 750 000, 00.

Deve-se lembrar também que as principais fontes de emissdo de
particulados s8o os veiculos leves e pesados. Adicicnalmente,
o uso de automdveis deve ser entendido como um beneficio da
rigqueza, e ndo como consgeqliéncia da pobreza. O transporte
coletivo com base em wveiculos automotivos, embora essencial no
transpeorte de massa, também mndo representa a forma mais
eficiente em termos ambientais e energéticos.

Estas evidéncias demonstram gque, no caso da poluicdc do ar, as
camadas mals pobres da populagdo tornam-se as malores
prejudicadas ao assimilarem custos ambientais eguivalentes aos
dos mais ricos @ sem, contudo, usufruirem igualmente dos
beneficios do crescimento econdmico gue originam esta forma de
degradacé&o.

2. Instrumentos de Controle da Poluigdo Veicular no Brasil

Conforme mostra a Tabela 3, os carros novos movidos a alcool
produzidos no pais ndo podem ser considerados mais limpos do
que os movidos a gasolina (com 22% de &lcool anidro). As
emissfes de CC e NOx dos veiculos novos a gasolina sdo
atuvalmente 10% superiores as dos carros novos a &alcool,
enguanto que as emissdes dos carros a &lcool sdo 50% maiores em
HC e 60% maiores em aldeidos®

Estes resultados foram na sua maioria obtidos com o Programa
Nacional de Controle da Poluligdo do Ar por Veiculos Automotores

(PROCONVE) . Este programa fcoi criado em 1986, definindoc metas
ambicicsas de emissdo de poluentes para o0s carrogs novos, de
acorde com um cronograma firmade com a industria. Uma nova

fase com metas ainda mais restritivas estd programada para
1997.

¥ vale mencionar que estes valores n3o refletem os custes ambulatoriais de

tratamento destas doencas e tampouco a perda de bem-estar que estas doengas
acarretam.

> Metas do PROCONVE para 1994. Como as metas de controle para carrocs a
gasolina sdo relativamente recentes, a contribuicdce atual dos veiculos a
gasolina é maior do que a dos movidos a dl¢col em termos absolutos.



TABELA 3
NIVEIS DE EMISSAO DE VEICULOS NOVOS DE PASSAGEIROS NO BRASIL

. GASOLINA ETANOL
ANO CO HC NOx CHO COo HC NQO3 CHG
(g/km} | (g/km) | (g/km) | (g/km} | (g/km) | {g/km} | (g/km) | (g/km}
Antes de 54,0 4,7 1,2 0,05
88
80 - 83 33,0 3,0 1.4 0,05 18,0 1,6 1,0 C,16
84 ~ 85 28,0 2,4 1.6 0,04 16,9 1,6 1.2 0,18
86 ~ 87 22,0 2,0 1.5 0,04 16,0 1,6 1.8 0,11
88 18,5 1,7 1,8 0,04 13,3 1,7 1,4 0,11
89 15,72 1,6 1,6 0,04 12,8 1,6 1,1 0,11
90 13,3 1.4 1.4 0,04 10,8 1.3 1,2 0,11
91 11,5 1,3 1,3 g,04 8,4 1.1 1,0 0,11
g2 6,2 0,6 0,6 0,01 3,6 g,6 0,5 0,03
54 4,9 0,4 0,6 0,01 4,4 0.8 0,6 0,04

CO - Mondéxido de Carbono
HC - Hidrocarbonetos

NOx - Oxidos de Nitrogénio
CHO - Aldeidos

Fonte: IBAMA / DEREL

No caso dos veiculos movidos a diesel, principalmente Snibus e
caminhdes, © PROCONVE foi igualmente bem sucedido, apesar de
menos ambicioso. Novas fases estdo previstas para apds 1997 e
2002.

0O PROCONVE fol o responsavel pela adogdo de filtros
catalisadores e outras tecnologias de redugdo de emissdes nos
carros novos, contribuindc também para a meihora na qualidade
dos combustiveils usades, como a fixagdo de percentuais elevados
de mistura de 4dlcoel & gasgeolina {impedindo o uso de chumbo
tetraetila como anti-detonante) e o uso de diesel com baixo
teor de enxofre em A&reas criticas.

As conquistas de um programa como o PRCCONVE, porém, ndo serdo
plenamente alcancadas sem a continua manuten¢do e regulagem da
frota de veiculos. Para tanto, uma legislagdc aprovada em 1993
prevé a implantacdo de programas de inspeg¢dc e manutengdo (I/M)
segundo regras e normas por ela especificadas6

A implementacdo dos programas de I/M, todavia, ainda nédo
ocorreu. Recentemente a Secretaria Municipal do Verde da Cidade
de ©S&o Paulo iniciou wum processo de implementacdo deste
programa, mas controvérsias sobre os niveis de competéncia
entre o estade e municipio tém retardade a sua efetiva
realizacgdo’

Em vdrias cidades do pais, notadamente em S&o Paulo e no Rio de
Janeiro, diversas tentativas de reduzir as emissfes de

8 Resolugdo CONAMA 07/93.

Embora controvertido, o processe de adcgdoc de um programa de I/M na
cidade de S3o Paulo ja realizou uma licitagdio para a escolha da empresa gque
serd responsavel pelo exame dos veicules. Estima-se gque o custo anual de
cada inspecdo situe-se pouco abaixo R$ 20,00.
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poluentes do O6nibus urbanos foram tentadas, a maicria obtendo
sucesso apenas por curtos espacos de tempo. 0O usc de gas
natural em substituig&oc ao dleo diesel resulta comprovadamente
em redugdes significativas de emissdo veicular. Todavia, a
possibilidade de comercializacdc deste gds a pregos mais
elevados junto ao setor industrial tem impedido que este uso
veicular seja contemplado nos planos de ampliacdo de oferta
deste energético.

Na ultima semana de agosto de 1995, periode de altas
concentracdes de poluentes devido as condigdes climaticas
adversas, a Secretaria Estadual de Meio Ambiente de S3o0 Paulo
promoveu uma campanha civica destinada a testar a aplicaclo de
um esquema onde os carres deveriam deixar de circular pelo
menos durante um dia Util daquela semana. Este esquema baseou-
Se em parte na experiéncia do programa “Hoy No Circula” adotado
na Cidade do México e foi chamado de “Operacdo Rodizio”.

No caso paulistano, a operacdo procurava induzir que o8 carros
deveriam circular de acordo com o numerco final de suas placas.
Placas com final 1 e 2 na segunda-feira e assim por diante.
Desta maneira, todos os dias 20% da frota deveria ficar nas
garagens, reduzindo o©s congestionamentos e as emissdes de
pcluentes.

Como a experiéncia contava com a adesdo voluntdria dos
cidad3os, os resultades ndo foram muito expressivos em termos
de reducido da circulacdo de veiculos. De gualguer maneira,
acredita-se (e a opinido publica egtd sensibilizada neste
sentido) que a sua adog¢do em conjunto com medidas coercitivas
possa gerar resultados bastante positivos.

A indisponibilidade de opgSes eficientes de transporte coletivo
para atender aos c¢idaddos gque deveriam manter seus veiculos
particulares em <casa também contribuiu para gue adesdo

A

voluntaria & “Operacdoc Rodizlo” fosse menos ampla.
3. As Politicas de Pregos da Gasolina e Alcool

Os gastos com gasolina para o transporte urbano ndo representam
mais de 5% dos gastos totais das familias no Brasil. A
principio, entdo, estes gastos ndo deveriam ser motivo de
preocupac&es relacionadas a expectativas inflaciondrias, pois
ndo afetam substancialmente as medidas diretas das taxas de
inflacdo.

Oz ajustes freqglientes e indexados do prego da gasolina como
mecanismo de correcd3o automatica de déficits cambiais na conta
petrdleo durante a c¢rise dos anos 80 criou, porém, uma
percepgdo publica desse prego Como um indicador das
expectativas inflaciondrias dentro do governo.

Dessa forma, o ajuste dos precos da gasolina, a semelhanga do
das tarifas pdblicas, tornou-se um item chave dos diversos
planos de estabilizac&o macroeconfimica implementados no pais.



A incidéncia do imposto ambiental agui proposto serd restrita
aos centros urbanos onde existe o problema de poluicdo
velcular. &alémn disso, o nivel do i1mposto serd diretamente
proporcional ao nivel da poluig&o. Dessa forma, tal imposto ndo
geraria pressdo inflaciondria generalizada em termos de custos.

Na medida que a compreensdo do imposto pela opinidoc publica
seja bem sucedida, o aumento do prego do combustivel ndo
deveria ser transmitido para outros bens e servigos, jd que ele
seria um tributo condicionado a gualidade ambiental e nio uma
resultante da elevac8o geral dos precos ou de deterioracdo das
contas governamentais. Ou seja, a natureza ambiental dJdeste
imposto reduziria seus efeitog inflaciondrios.

3.1 A Tributacdo nos Precos dos Combustiveis®

Em 1940 foli criado um imposto especifico sobre os combustiveils
(que recebeu a partir de 1952 a denominacdo de Imposto Unico
sobre Combustiveis Ligquidos, IUCL) com o intuitc de financiar a
pesguisa e a exploracgdo do petrdleo e a construgdo de rodovias.
Apbés a criacdo da PETROBRAS em 1954, uma parcela de 25% da
receita do IUCL era destinada a esta empresa, ficando os 75%
restantes para financiar um fundo de infra-estrutura
rodovidria.

0Os niveis de incidéncia do IUCL eram entdc determinados de
maneira diferenciada para cada derivado e estimados com bhase
nos pregos de importacdo da gasolina gque até 1964 eram os
precos de referéncia para estimar os pregos de refino dos
derivados. Apds 1964, o IUCL passou a incidir sobre os pregos
de realizacdo de cada combustivel e n&do mais sobre o prego da
gasolina.

A destinag¢8c das receitas de IUCL mudou bastante ao longo do
tempo até a sua extingdo pela Constituigdoc de 1988. O imposto
foi usado para financiar praticamente todas as modalidades de
transporte {curiocsamente, com a excegdo do transporte urbano de
massas), orcamentos estaduals e municipals e atividades do
setor energético e de mineracio.

A partir também de 1964, além do IUCL, os pregos ao consumidor
dos derivados incluiram também outras rubricas com destinagdes
especificas — as chamadas alineas. Estes foram os casos dos
fundos para ressarcir a uniformizacdo dos pregos ao consumidor
dos derivados a nivel nacional, para a eletricidade e a energia
nuclear, e, especialmente apds a crise do petrdleo, para
custear programas energéticos como os do &lcool, do carvdo
mineral e do xisto. Alineas para geracdo de receitas municipais
e estaduais também existiram no periodo.

¥ veja, por exemplo, Correia (1993), Lédi (1993), Barbosa et al. (1991) e
Oliveira (1987} para mais detalhes sobre a evolugdo das politicas de pregos
para os derivados de petrdleo no Brasil.



10

Em 1986 um empréstimo compulsdrio sobre os pregos dos
combustiveis de 28% do prec¢o ao consumidor foi implementado
para gerar recursos para o0 Fundo Nacicnal do Desenvolvimento
(FND). Este empréstimec fol extinto anos depois (zem reducdo do
prece nominal dos combustiveis) e nunca mais fol ressarcido aos
contribuintes.

Durante a crise do petrdleo, o prego internacional do petrdleo
manteve-se Como referéncia de custo dos derivados,
principalmente com elevagdes no prego real da gasclina. Tal
mecanismo possibilitou gue a Petrobrds gerasse receitas
substanciais para intensificar suas atividades de exploracgédo e
ainda promovesse subsidios cruzados entre derivados. No periodo
1979-85 a produgdc doméstica cresceu em mais de 250%.

Os precgos do &lcocol hidratado foram fixados com paridade muito
favordvel em relacdc aos precos da gasolina e carros a alcool
foram wvendidos em condigfes favoravels de financlamento e com

incentivos fiscais. Em meados da década de 1980 cerca de 90%
dos veiculos novos de passagelros vendidos no pais eram
equipados com motor a &lcool. A redugdo no consumo de

gasolina, por outro lado, representou uma importante perda de
recursos para a PETROBRAS.

A queda acentuada dos pregos 1internacionais do petrdleo na
segunda metade da década de 80 e a necessidade premente do
controle de pregos e do déficit publico dos programas de
estabilizac8o acabaram por reduzir paulatinamente a expansdo do
programa do &lcool através da redugdo dos subgidios.
Atualmente, menos de 10% dos carros novos fabricados no pais
sdo movidos a &lcool.

Os altos pregos relativos da gasolina também foram um fator
decisivo para induzir a troca dos veiculos leves de carga
movidos a gasolina por modelos a diesel. Como consegléncia a
PETROBRAS foi compelida a mudar sua estrutura de refino e seus
precos relativos, em funcdo da elevagdo da demanda por diesel.

Conforme observa-se no Grafico 1, esta tendéncia estd sendo
corrigida gradualmente nos 11Ultimos anos, apesar de gue a
proporcdo dos pre¢os relativos ainda seja muito favoravel ao
diesel. 1Isto verifica-se porgque o diesel é um importante fator
de custo nas atividades de transporte e servigos e uma elevagdo
acentuada em seus pregos poderia representar um aumento nas
expectativas inflacionarias.



11

Grafico 1
Pregos Relativos dos Combustiveis no Brasil, 1973-93
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Desde o Planc Real (julho de 1994) osg pregos ao consumidor da
gasolina e do &lcool tém sido mantidos razcavelmente estdveils
em termos nominais, o gue indica que de fato os precos tém
apresentado uma gueda em termos reals. Em fins de setembro de
19985, wum aumento de 11% a 13% nos pregos dos principais
derivados ndo cobriu totalmente a inflacdo do Ultimos 12 meses,
que chegou a pouco mais de 35%.

3.2 A Estrutura Atual de Pregos dos Combustiveis

Atualmente, a formacdo dos precgos dos combustiveis no Brasil é
determinada pelo Departamento Nacional de Combustiveisg (DNC),
através de negociacdo com os diversos agentes envolvidos nas
atividades de producgdo, distribuig¢dc e comercializacgdo.

Os preco de faturamento dos combustivels nas refinarias séo
uniformes em todoc o pais. Os precos de faturamento da
distribuidora e ac consumidor sd3o parcialmente livres, Ja gque
ndo podem exceder valores méximos determinados pelo DNC, gue

determina margens maximas de comercializagdo. A evasdo fiscal
& controlada através de um sistema de cobranca na fonte (em
geral na distribuidora) das taxas sococialis e impostos.

VariagBes nos precgos podem ocorrer devido a mudangas nas
margens de comercializac8oc e a diferentes custos de transporte.

A estrutura bdsica dos precos da gasolina pode sger sumarizada
da seguinte forma:
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CUSTOS DE IMPORTAGAO E PRODUGCAO DO PETROLEO
+ IMPOSTQO DE IMPORTAGAO DO PETROLEO
+ CUSTOS DE REFINO

——— e R T M e e A M R e e S N e M A S e e e

= PREGCO DE REALIZAGAO DAS REFINARIAS
+ ROYALTIES DA PLATAFORMA CONTINENTAL
+ ICMS (REFINO)

+ PIS/PASEP E COFINS (REFINO)

+ QUOTA DE PREVIDENCIA

—— - e e S e M SR e W e A A M N s G M M Em R wm e

= PREGO DE FATURAMENTO DA REFINARIA

+ FRETE REFINARIA-DISTRIBUIDORA

+ MARGEM DISTRIBUICAO

+ ICMS (DISTRIBUIGCAO E REVENDA)

+ PIS/PASEP E COFINS (DISTRIBUIGAO E REVENDA)

—— e A M S S R M e M e e S e e et WA M -

= PRECO DE FATURAMENTO DA DISTRIBUIDORA
+ FRETE DISTRIBUIDORA-REVENDA

+ MARGEM DE REVENDA

+ IVVC

——— i S e e S e e SN Em e M e e e A S S SN RN e e e

= PRECO AO CONSUMIDOR

0 preco de realizacdo inclul os custos de agquisigdo do dleo
bruto, custos operacionais e de capital do refino, imposto de
importacdo de petrdleo {38% do prego CIF do petrdleo importado)
e royalties de 5% do valor do petrdleo produzido em terra.

Os custos de producgdo do 6leo bruto sdo determinados com base
no preco CIF do petrdlec importado, incluindo também os custos
de armazenagem e transporte para as refinarias. Ou seja, o
custo de oportunidade da produgfdc interna de petrdleo &
determinado pelc custo da importagdo do petrdleo substituto.

0 imposto de importagdo foil recentemente aumentado de 18% para
38% como meio de gerar recursos para a manutengdc de rodovias,
em funcdo da recusa do Congresso de aprovar uma taxa especifica
com este fim.

Os custos de refino embutidos no preco de realizag8c nido podem
ser determinados diretamente para cada derivado, porque uma
grande parte dog custos de refino sd3o comuns a todos os
produtos. Isto permite a determinagdo de pregos relativos para
cada derivado, refletindo objetivos de politica de pregos para
(1) cobrir os custos globais de refino e (ii) estabelecer
subsidios cruzados gue reduzam o prego de derivados socialmente
relevantes como o GLP, o 6leo combustivel e a nafta e aumentem
o preco de derivados como a gasolina e do diesel.
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Os wvalores dos royalties pagos pela produgdo de petrdleo montam
a 5% e 11%, respectivamente, scbre o wvalor do petrdleo
produzido no mar € em terra. Os rovalties da producdo ne mar
sdo inseridos no calculo do preco de faturamento da refinaria,
enguanto gue (03] royalties da producéo em terra sao
internalizados pela PETROBRAS como parte dos custos de producdo
do petrdéleo.

A incidéncia do ICMS varia para cada estadco, sendo wvalores
tipicos 25% para a gasclina e &lcool e 18% para o diesel.

O IVVC é um tributc municipal, aplicado sobre a gasolina e o
dlcool e com aliquota de 1,5%. O IVVC devera ser extinto em
janeiro de 1996 como resultado de acordo entre o Legislativo e
o Executivo quando da criacdo do IPMF em 1993,

As contribuicdes socials (PIS/PASEP, Previdéncia, COFINS) séo
rubricas destinadas exclusivamente ao financiamento de
programas de bem-estar social e do sistema de previdéncia
socilal. No total, estas contribhuic¢Ses ndoc representam mais de
8% do preco final dos combustiveis.

Com o© objetive de uniformizar parcialmente os pregos dos
combustiveis no pais em &reas distantes (como na Regido Norte),
existe um Frete de Uniformizac&c de Precos (FUP) para ressarcir
a PETROBRAS e as distribuidoras dos custos de transporte dos
derivados das refinarias até as bases gecunddarias de
distribuicdo de combustivel. O FUP foi extinto no restante do
territédrio nacional com a Portaria 237 do Ministérioc da Fazenda
de 26/09/95, dando fim a uma pratica gue remontava a mais de 30
anos de manter uniformes os precos dos combustivels em todo ©
pais.

Os pregos finais do &lcool anidro usado na mistura com a
gasolina s8o egquivalentes aos da gasolina, enguanto que o prego
de dlcool hidratado vendide nos postos de revenda obedecia a
uma razio fixada pelo DNC aplicada ao preco final da gasclina.
Com a extincdoc do Frete de Uniformizacdo de Pregos do Alcool
(FUPA), que era aplicado para manter esta proporg¢doc uniforme
nacionalmente, os pre¢os do 4&lcool hidratado agora wvariam
também com o custo de transporte.

Em suma, a politica de precos dos derivados de petrdleo no
Brasil apresenta trés importantes caracteristicas, gque pouco
variaram ao longe do tempo com as diversas estruturas de pregos
adotadas:

¢ Remuneracdo da atividade de refino baseada nos pregos de
importacdo do petrdleo, o que permite que a PETROBRAS capture
todas as rendas da atividade de extracdo, ja que a inclusdo
dos royalties da producdo offshore e das taxas estéo
inseridas na estrutura de pregos e ndo afetam as decisSes
sobre a producgio;
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e A estruturagdo dos precos ainda & largamente baseada na
capacidade da gasolina gerar recurscs: e

e 0Os recursos advindos dos derivados de petrdleo sdo amplamente
empregados como fonte adicional de recursos dedicados a
mitigar programas governamentais deficitdrios.

4. Consideragdes Finais para Implementagdo do Imposto Ambiental
sobre Gasolina e Alcool (IAGA) '

Esta secdo conclui este estudo analisande algumas consideracgdes
para implementacdc de um imposto ambiental sobre gasolina e
alcool. (IAGA}, de base municipal.

A natureza do IAGA difere substancialmente do IVVC gue sera
extinto em 1996. O principal objetivo do imposto proposto sera
o de contribuir para a reducdo do uso de automdveis para
transporte individual nas grandes cidades, e, conseguentemente,
reduzir as concentragdes de poluentes do ar nestas &areas. Um
objetivo complementar, e igualmente importante, sera o de gerar
fundos para investimentos em transporte coletivo mais eticiente
e menos agressivos ao melco ambiente.

A segulr sdo discutidos esta consideragdes finais gsobre a
proposta do ILAGA.

4.1 Restrigdes fiscais e legais

O nivel de um imposto ambiental deve ser fixado de acordo com o
nivel do danc ambiental, o gqual por sua vez ¢ uma fungdo dos
niveis de emissio e da capacidade assimilativa local.

A imposigdo de niveis de tributag8o acima deste nivel 4timo
resultaria em perdas liguidas de bem-estar. Por exemplo, um
nivel de tributacdo uniforme a nivel nacional ou estadual
poderia, em localidades onde a poluicdo do ar ndo seja
problemdtica, gerar uma perda de bem-estar devido ao uso
reduzide dos automdveis superior ao ganho de Dbem-estar
resultante de uma melhoria na qualidade do ar.

Conseqguentemente, o nivel de tributag¢@o ambiental deveria ser
determinadoe localmente e fixado de acordo com o© grau de
regiliéneia ambiental. Esta caracteristica discriciondria
certamente aumentaria os custos de administracdo fiscal.

0 principal objetivo da Reforma Fiscal atualmente em curso no
Congresso € o de reduzir a complexidade do sistema tributdrio e
aumentar a uniformidade da aplicagdo dos tributos. Se por um
lado, esta tendéncia é necessdria para reduzir a evasdo fiscal
e os custos administrativos, por outro, ela € completamente
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desfavordvel para a aplicagdoc de instrumentos fiscais para a
gestdo ambiental.’

O novo sistema tributdrio proposto’ , porém, gugere um
tratamento diferenciado as exportacdes, aosg investimentos e aos
itens da cesta béasica. Desta forma, a gualidade ambiental

também poderia merecer tratamento tributdrio diferenciado
semelhante na reforma tributdria, embora no caso do TAGA seja
necessaria a criagdo de emendas constitucionails especificas.

Uma das principais barreiras para a implementagdo de um imposto
sobre combustiveis estd na proépria Constituicdo, gue em seu
artigo 155 §3¢ proibe a criacdo de novas taxas sobre
combustiveis liquidos, lubrificantes, eletricidade e minérios.
Conforme ja discutido, o Congresso Nacional extinguiu o IVVC a
partir de 1996.

Em suma, deve-se considerar gue, apesar de assuntos referentes
ao meio ambiente ja serem parte da agenda nacicnal, gualdgquer
tentativa de introduzir um mecanismo como o IAGA necessitaria
de uma estratégia de persuasdo muito bem dirigida no Congresso
Nacicnal de mode a abrir espacgo politico para aprovar emendas
ou leis para um tributo gque, além de ser inconstitucional no
meomento, ceontraria a tendéncia atual da reforma fiscal.

4.2 Restrigdes regionais

Como o IAGA deve ser definido a nivel local, em principio um
tributo municipal a semelhan¢a do IVVC deveria ser proposto.

Uma variacdo significativa dos pregogs dos combustiveis em um
municipio poderia, contudo, induzir uma evasdo das vendas de
combustivel para municipios vizinhos.!'!

Uma acdo de controle cabivel seria a proibigdo do abastecimento
de combustiveis em postos de municipios diferentes do de origem
do veiculo. Esta medida, além dos problemas de restrigdo aos
direitos de cidadania, poderia tambeém disseminar prdticas
evasivas como falsos registros de veiculos e outros
subterfigios que acabariam por reduzir a arrecadagdo.

Uma scolucd3o mals plausivel seria a realizagdo de acordos
tributdrios entre municipios!? . Estes acordos promoveriam a

® Esta restricdc j& foli apontada também para o caso da cobranca do uso dos
recursos hidricos.Ver seroa da Motta e Mendes(1995).

1% ver varsano{1995).

1 Um caso exemplar deste tipo de evasdo é o da taxa florestal de Minas
Gerais. Ver Serca da Motta(l995). -

12 Um exemplo de negociacdo entre municipios bem sucedida ocorreu na
Colbmbia, onde os municipics vizinhos a Cdli e Bogotd uniformizaram a taxa
municipal sobre combustiveis, gue tinham side fixadas em patamares mais
elevados nas cidades principais. Na Coldémbia os municipios tém ampla
liberdade para criar taxas rubricadas, e taxas sobre a gasolina sdo
cobradas para gerar fundos para obras de infra-estrutura viaria. 0 valor
da taxa & varidvel de cidade para cidade, sendo de 8% sobre o prego da



16

uniformizacdo do nivel deo tributoe entre municipios vizinhos e
estabeleceriam pagamentos de compensaces aocs municipios cnde o
nivel dtimo do imposto fosse inferior ao nivel uniformizado.
Estas compensacdes poderiam, por exemplo, ser realizadas na
forma de investimentos em transporte intermunicipal.

OQutra possibilidade seria um IAGA de competéncia estadual.
Neste caso, os acordos poderiam ser incluides como parte da
legislacdo seguinde c¢ritérios especificos de compensacdo. Se
por um lado a competéncia estadual permite uma implementacgdo
mais mandatdria, por outro ela cria dificuldades politicas dada
a fragilidade institucional do estado em atuar de forma parcial
e eficiente junto aos municipios.

4.3 Receitas vinculadas e a percepgdo do publico

Outra barreira constitucional — também presente na atual
reforma fiscal — & & proibicdo de fundos rubricados. Existe
sempre a necessidade da aprovagdoc do Legislativo para a
introducdo de quaisquer novas fontes de receita.

A idéia de financiar o transporte publico com as receitas do
TAGA ndc seria teoricamente recomendada pelo fato de estas
serem previamente rubricadas, mas existem vantagens praticas. A
alocacdo de recursos publicos no pais ndo tem historicamente
sido realizada com base em critérios econdmicos sdlidos e,
portanto, vincular receitas pode ser mails eficiente na
consecucdo de objetives setoriais.

A percepcdo popular dos problemas associados a poluig8o do ar é
alta, mas os precos do combustivel também representam uma
questdo sensivel para a populagdo, principalmente a classe
média.

Um imposto ambiental para fins de fomento ao transporte de
massa pode, entretanto, ganhar apoio popular se o seu objetivo
for devida e amplamente divulgado.

E fato também ja& percebido pelo cidaddo que um sistema de
transporte coletivo eficiente resulta em beneficios para todes
e, portanto, o IAGA pode ser aceito comc um tributo
“socialmente justo e distributivo” e ganhar, assim, respaldo na
opinido publica.

4.4 Resultados esperadbs

gasolina em cidades como Bogotd e CAli. Como cidades da periferia adotaram
taxas menos elevadas (de 4%) em C&ali: observou-se uma forte evasdo dos

consumidores, resolvida apds uma negociagdo entre as prefeituras. No caso
de Bogotd a negociacdo ocorreu antes da aplicagdo das taxas. (L.G. Murillo
U., com. pessoal, Semindrio Sobre Meio Ambiente Urbano na América Latina,

Rio de Janeiro, 2-8 outubroc 1995).
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0O Grafico 2 apresenta tendéncias recentes para o© consumo
agregado de gasclina e 4dlcool e seu prego ao censumidor e
também valores do PIB (usado como proxy da renda) para o pais
como um todo. Conforme pode ser observado, o Grafico 2 mostra
claramente gque a evolugdo do consumo de combustiveis é
inversamente proporcicnal & dos precgos.

Grafico 2
Variacdo do Consumo e do Prego da Gasolina e Alcool,
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gasolina e dlcool por tEP eguivalente.

Assim, uma estimativa da elasticidade preco-demanda por &lcool
e gasolina € necessdria para estimar as redugdes de consumo
resultantes do IAGA.

Usando um modelo baseadc em Ramos (1283) com  0s dados
apresentados no Grafico 2, a seguinte equagdo foi determinada
para estimar as elasticidades relevantes:

GC,, = o, - ¥ - GB* - GCY?

t i,t-1

Onde GC é o consumo trimestral agregado da gasolina e do &alcool
medido em tonelada equivalente de petrdleo (LEP), Y & o PIB
trimestral, GP & a média trimestral do prego do tEP de
combustivel e GCy_; ¢é uma variavel lag que representa um fator
inercial de consumo, tomada como tendo um lag de 1 trimestre.

Uma demanda agregada pela gasolina e alcool & bastante
plausivel, j& que a paridade de pregos entre ambos representa
bem as diferencas de eficiéncia de consumo de ambos, além do
fato de ambos os combustiveis serem substitutos entre si e néo
apresentarem alternativas triviais de substituigdo.

Esta abordagem, porém, € uma interpretacdo limitada da demanda
por 4dlcool e gasolina porgue ndo leva em consideragdo a
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possibilidade de substituicdco entre a gasolina/dlcool e o
diesel, o gé&s natural e outros combustiveils.

A Tabela 4 apresenta as medidas de elasticidade.

Tabela 4
Estimativas da Elasticidade Preg¢o-Consumo
de Gasolina no Brasil

elasticidades curto prazo | longo prazo
prego -0,259 -0,037
renda 0,899 1,429

Como pode ser observado na Tabela 4, as elasticidades de prego
sdo significativas, apesar de serem menores do gue as
observadas para a renda®® . Estes resultados foram similares
aqueles previamente obtidos para o© Brasil por Ramos (1983) e
para o México por Eskeland (1994).

Deve ser notado gue estes valores de elasticidade sdo tomados
para ¢ pais como um todo. Para ter-se uma estimativa mais
precisa do efeito de um IAGA sobre o consume de combustiveis em
um municipio seriam necessarios dados de consumo € pregos
locais, bem como indicadores mais detalhados da renda local.
Devido a indisponibilidade de tais informages, esta anédlise
ndc foil realizada neste trabalho.

Utilizando a estimativa da elasticidade de longo prazo da
Tabela 2, um IAGA {ad-valorem) de 50% representaria um tributo
de aproximadamente RS 0,20 por litro que reduziria a demanda em
cerca de 20%. Qu seja, no mesmo percentual pretendido pela
“Operacdo Rodizio” que fol anteriormente discutida.

Considerando apenas os niveis de consume da cidade de Sdo
Paulc, as receitas fiscais anuais do IAGA alcancariam cerca de
500 milhdes de reais. Este montante, por exemplo, permitiria a
construcdo anual de aproximadamente 5 km de linhas de metrd
(20% da rede existente) na cidade™

13 0ps R? ajustados foi de 0,99 e os valores do teste-t para ol, o2 e o3
foram respectivamente -7,58, 3,33 e 1,33 para um nivel de significéncia de
95%.

14 considerando-se um custo de capital total por quilémetro de linha de
aproximadamente US$ 96 milhdes (Banco Mundial, 1986).
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