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Resumo

Os modelos de concessdo de servicos publicos ganharam espaco ao
longo das ultimas décadas, permitindo diversos acordos entre o
setor publico e o privado, como aconteceu em grande escala com
as rodovias paulistas. No estado de Sdo Paulo, desde o governo de
Miério Covas, foi dado inicio ao Programa de Concessoes,
permitindo o avanco do setor privado na prestacio de
determinados servicos. Com isso, surgem novas dindmicas
territoriais, visto que, como consta nos contratos de concessao das
rodovias, hd a obrigatoriedade da realizacdo do repasse de um
percentual da arrecadacido com os pedédgios na forma de imposto, o
ISSQN. Este é destinado em parte ao estado, como também aos
municipios que apresentam trechos de rodovias pedagiadas em seu

territorio, criando assim, regides privilegiadas.
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PALAVRAS-CHAVE: Concessoes de rodovias, Regido Metropolitana

de Campinas, estado de Sao Paulo, pedagios, orcamento municipal.

249


mailto:fgallo@rc.unesp.br

Fabricio Gallo e Pablo Augusto Bastiani

250

Introducéo

A implantacdo de pedagios ndo é um fendémeno propriamente novo, esta
pratica de cobranca, de modo geral, data de milénios em diferentes partes do
mundo. Lay (2003 apud SENNA e MICHEL, 2006, p. 46) destaca, por exemplo,
registros de pedagiamento de vias na India desde 320 a.C. Esse procedimento de
cobranca, contudo, ficou mais evidente na Europa a partir do século XI. Essas
primeiras experiéncias com a administracdo de cobrancas por passagem em vias,
pontes e afins, por parte de agentes independentes, ocorriam de maneira muito
diferente daquela praticada atualmente. Aqueles que recebiam o direito de
cobranca sobre essas areas, em muitos casos, ndo se viam obrigados a realizar
qualquer benfeitoria, portanto, apenas exploravam suas localizacoes privilegiadas
(MACHADO, 2005). Outro destaque se refere ao modelo implantado na Gra-
Bretanha o qual, segundo Machado (2005), a monarquia instituiu cobrancas de
tarifas na ponte de Londres em 1286. Esta fonte de receitas incentivou a pratica em
outras regides tanto pela monarquia quanto pelos denominados depositarios
independentes — administradores que recebiam o direito pela cobranca. Entre 1661

e 1663, a cobranca de pedégios tornou-se oficial em todo o reino.

Essas relacOes acabam por afetar diretamente aqueles que transitam no
territério. Estabelecer cobranca pela possibilidade de trafegar implica em custos

adicionais ao usudrio e pode vir a limitar os deslocamentos.

O objetivo central deste texto é entender como ocorreu a expansao da pratica
de pedagiamento nas rodovias do estado de Sao Paulo e, a partir disso, discutir os

efeitos causados por esta pratica em nivel municipal.

No estado de Sdo Paulo, desde a gestdo do governador Luiz Antonio Fleury
Filho (1990-1994), ja havia uma preocupacdo com os custos que as rodovias
geravam aos cofres puablicos. A Secretaria de Transportes, na ocasido, encomendou
um estudo de uma empresa de consultoria sobre a implantacdo do Programa de
Concessbes em Sio Paulo. Assim, foram definidos os 23 lotes da concessio,
posteriormente 22. Entretanto, o programa apenas seria estabelecido durante a

administracao seguinte.

No governo de Mério Covas (1995-2001), o entdo secretario de transportes,
Plinio Assmann, apresentou ao governador os resultados da implantacdo dos
pedagios nas rodovias paulistas, através de experiéncias realizadas em rodovias
controladas pelo Departamento de Estradas de Rodagem (DER) e pelo
Desenvolvimento Rodoviario S/A (DERSA). O estado de Sido Paulo acumulava

dividas e os gastos anuais com as rodovias eram considerados impraticaveis pelos
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gestores da época. A partir dai, com o aval de Covas, iniciaram-se estudos e
planejamentos para cada lote de rodovias, culminando na abertura das licitacoes
para as concessoes (MACHADO, 2005). Simultaneamente, cumprindo seu papel
neoliberal de regulador e fiscalizador, o estado de Sdo Paulo, em 1998, cria a
Comissdao de Monitoramento das Concessoes e Permissdes de Servicos Publicos, que
possuia a funcao de acompanhar os processos que ocorriam sobre o transporte. Esta
Comissdo funcionou em carater temporario e foi sucedida pela Agéncia Reguladora
de Servicos Publicos Delegados de Transporte do Estado de Sdao Paulo (ARTESP),
criada em 2002, para regulamentar e fiscalizar todos os servicos ptblicos de
transporte autorizados, permitidos ou concedidos a iniciativa privada. Segundo
Pereira (2007) esse papel do Estado propde que a dimensao territorial da ideologia
neoliberal deve ser compreendida através da proliferacdo de normas territoriais que
almejam tornar as acoes e compromissos do Estado cada vez mais “flexiveis”, para
que seja criada e facilitada a viabilidade da acdo das empresas. Ainda segundo o

autor,

as normas pautadas na ideologia neoliberal acabam por tornar
rigidas as acoes da sociedade no territério, induzindo,
concomitantemente, a constituicio de um territério cada vez mais

orientado por interesses de mercado (PEREIRA, 2007, p. 160).

O pedagiamento de rodovias na politica estadual paulista

A primeira etapa de concessoes das rodovias no estado de Sdo Paulo ocorreu
em 1998, com a concessdo de 12 lotes, totalizando mais de 3.500 km de rodovias
repassadas a iniciativa privada através da abertura de editais de licitacdo. Foram
vencedores do processo 12 concessiondrias, formadas através de consércios ou pela
acao individual de empresas — AutoBAn, TEBE, Vianorte, Intervias, Centrovias,
Tridngulo do Sol, Autovias, Renovias, ViaOeste, Rodovias das Colinas, SPVias e
Ecovias dos Imigrantes — que inicialmente teriam seu contrato estipulado em 20
anos, porém, algumas chegaram a estendé-lo por 28 anos. Este fato foi fruto de
uma acdo movida pelas concessionarias que alegaram prejuizos ao longo do tempo
transcorrido, com isso, os contratos foram reequilibrados e estendidos por, em
média, 5 anos (OLIVEIRA, 2016, p. 216-217).

Nesta primeira etapa, segundo Senna e Michel (2006, p.485), em “[...] 11 dos
12 processos licitatérios concluidos, o critério para escolha do licitante vencedor foi
o maior valor pago para a exploracdo [...]”. Esse valor trata-se do repasse direto
por parte das concessionarias aos cofres do Estado, também denominado de 6nus

fixo ou valor de outorga.
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A segunda etapa de concessdes comecou em 2007 e se estendeu até 2011,
repassando lotes para mais 7 concessiondrias, que culminou em um acréscimo de
2.700 km de rodovias concedidas. Para as novas concessionarias — Rota das
Bandeiras, CART, ViaRondon, Rodovias do Tieté, Ecopistas, Rodoanel Oeste e
SPMar - foi estabelecido o critério de menor valor de tarifa de pedégio ofertada,
também com pagamento de 6nus fixo ao Estado. O prazo definido para esta etapa
foi de 30 anos — chegando a 35 anos no caso da SPMar, segundo publicado nos

editais e contratos de concessio.

Em dezembro de 2014 foi assinado o contrato para uma nova concessao,
tendo como vencedora da licitagdo a Concessionaria Tamoios. O inicio das suas
operacOes se deu em abril de 2015 e esta concessdo € tratada pelo governo de Sao
Paulo como a terceira etapa do Programa de Concessoes, apesar de compreender
apenas um trecho de pouco mais de 119 km. Trata-se de uma Parceria Ptblico-
Privada (PPP)' que se enquadra no modelo de concessdo patrocinada, na qual o
retorno do investimento feito pela empresa, via tarifas cobradas dos usuérios, é
insatisfatério. Assim sendo, o poder concedente complementa a remuneracao
através de pagamentos diretos regulares — as chamadas contraprestacdes do poder
publico. O inicio das cobrancas de pedagio, segundo estabelecido em contrato, s
pode acontecer apés 12 meses de implantacdo da concessdo e vinculado a entrega

das obras, estipuladas para o mesmo periodo, o que ocorreu em julho de 2016.

Atualmente, o movimento de concessées das rodovias paulistas permanece
ativo, com a quarta etapa prestes a ser concluida. Em novembro de 2015, o
governador Geraldo Alckmin assinou o decreto que autoriza a concessdo de mais 4
lotes de rodovias, totalizando mais 2.226 km de rodovias concedidas. As
informacoes a respeito do andamento das licitacdes podem ser obtidas através de
documentos publicados no site da ARTESP, com os editais de dois lotes ja
disponibilizados, como também, os estudos de viabilidade dos dois lotes restantes.
Estas informacoes sobre as novas concessOoes também estdo disponiveis através da
publicacdo no diario oficial. Todos os lotes passaram por audiéncias ptblicas, sendo
que, os lotes “Rodovias dos Calgados” (lote 29) e “Centro-Oeste Paulista” (lote 28)

sdo os que ja iniciaram suas operacgoes, os demais lotes ainda estdo em fase de

1 O modelo de PPP se inicia no Reino Unido, entre 1992 e 1997, atingindo éxito e se espalhando por
diversos paises. Porém, na maioria dos paises que optaram por adotar as PPPs, esse processo
ocorria paralelamente com as privatizacgdes, isso fez com que os modelos fossem tratados como
sinénimos. A grande diferenca deste novo modelo frente ao que era praticado nas privatizacoes se
dé no fato de que nas PPPs “ao término do contrato prevé-se que os objetos técnicos criados sejam
transferidos ao Estado” (MANZONI NETO, 2007, p. 79). Porém, existem diversas modalidades de

PPPs, cada uma com sua especificidade.
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estudos e licitacao. O lote 29 foi transferido a concessionaria ViaPaulista e o lote 28

esta sob responsabilidade da concessionaria Entrevias.

Relevante ressaltar, também, que estes trechos recém-transferidos estdo
divididos entre novas areas concedidas e uma nova concessdo de areas que ja
estavam sob administracdo do setor privado. As areas de renovacdo da concessao
correspondem a rodovias das concessiondrias Autovias e ViaNorte, cujo contrato de
concessao expira no ano de 2018. Portanto, quando o contrato atual for encerrado
j& haverd outro em vigor. Esta sucessdo de contratos, utilizada pelo governo
paulista, vai de encontro a um dos principais argumentos favoraveis ao modelo de
concessao, que se refere as benfeitorias realizadas sendo entregues novamente ao
Estado, no término do contrato, sem que este precise ressarcir a empresa. Oliveira e
Sposito (2007, p. 50), ja alertavam sobre essa possibilidade de uma renovacéo de
contratos de concessdo, ao escreverem que os periodos da concessdo se fixaram
entre 20 e 25 anos, “isso se ao término destes contratos o governo paulista nao
refazé-los para as mesmas rodovias e concessionarias”. Serdo 25 novas pracas de

pedagio nessa quarta etapa.

Deste modo, até fevereiro de 20182 o estado de Sdo Paulo atuou como poder
concedente para 22 concessiondrias de rodovias, com 149 pracas de pedagio. Sao
atualmente 8.292,19 km de rodovias concedidas, num total de 22.094,94 km de
rodovias estaduais. Dessa maneira, cerca de 37,5% das rodovias paulistas estdo

sendo administradas pela iniciativa privada.

Para uma andlise ainda mais aprofundada e de maneira a exemplificar o que
ocorre por todo o estado de Sdo Paulo, apresentamos aqui um enfoque na Regido
Metropolitana de Campinas (RMC). Esta foi escolhida pela quantidade de rodovias
concessionadas que cruzam os diversos municipios que fazem parte da regido, além
de estar localizada em uma 4rea de grande relevancia para a economia estadual,
necessitando de uma infraestrutura que possibilite uma logistica adequada. A partir
de estudos de Cano (1989,1992) e Semeghini (1991), Caiado e Pires (2006, pp.

279) escrevem que:

A expansdo metropolitana de Campinas tem inicio nos anos 70,
impulsionada pelo processo de interiorizacdo da inddstria no estado
de Sao Paulo, atraindo populacdo e investimentos. Esta nova
dindmica urbana e regional imprimiu novas caracteristicas as func¢oes
das cidades, especialmente do polo regional. A influéncia da cidade-

sede transpde os limites administrativos, atinge as cidades vizinhas e

2 InformacOes sobra o Programa de Concessdes em Sdo Paulo divulgadas pelo site da ARTESP.
Disponivel em: <http://www.artesp.sp.gov.br/Style%20Library/extranet/rodovias/programa-de-

concessoes.aspx >. Acesso em: 07 abr. 2018.

253


http://www.artesp.sp.gov.br/Style%20Library/extranet/rodovias/programa-de-concessoes.aspx
http://www.artesp.sp.gov.br/Style%20Library/extranet/rodovias/programa-de-concessoes.aspx

Fabricio Gallo e Pablo Augusto Bastiani

254

conduz a formacdo de um conglomerado de cidades cuja integracdo
depende menos do tamanho populacional do que das demandas

geradas a partir das especificidades da dindmica regional.

A Regido Metropolitana de Campinas, criada em 2000, apresenta municipios
de tamanhos variados. Este fato se refere, principalmente, a arrecadacao tributaria
da Regiao, o que possibilita diferenciar o impacto dos repasses das concessionarias
nos cofres municipais. A Regido Metropolitana em questdo tem como sede a cidade
de Campinas e a participacdo de outros 19 municipios - Americana, Artur Nogueira,
Cosmépolis, Engenheiro Coelho, Holambra, Hortoldndia, Indaiatuba, Itatiba,
Jaguaritina, Monte Mor, Morungaba, Nova Odessa, Paulinia, Pedreira, Santa
Barbara d’Oeste, Santo Ant6nio de Posse, Sumaré, Valinhos e Vinhedo -
apresentando rodovias sob operacdo das concessionarias AutoBan, Rodovias das

Colinas, Intervias, Renovias, Rodovias do Tieté e Rota das Bandeiras.

Nossa andlise, neste trabalho, volta-se principalmente ao entendimento dos
impactos fiscais da implantacdo das pracgas de pedagio para os municipios paulistas.
Segundo estabelecido pelos contratos de concessdo’, as empresas concessionarias
sdo obrigadas a repassar 5% do valor bruto de suas receitas com pedégio para os
municipios. Esse repasse se da pela forma de Imposto Sobre Servico de Qualquer
Natureza (ISSQN), tendo direito ao referido repasse, aqueles municipios cuja

rodovia concessionada cruza seu territorio.

Ribeiro e Toneto Junior (2004) explicam que, a partir de 2003, houve uma
alteracdo na distribuicdo desse imposto entre os municipios lindeiros as rodovias.
Anteriormente, 40% do valor do repasse era destinado aos municipios que
apresentavam pracas de pedagio em seu territério, os outros 60% eram divididos
entre aqueles cujas rodovias concedidas apenas cruzavam seus limites. Esta divisao,
por sua vez, ocorria proporcionalmente a extensdao, em quilémetros, de rodovias
pedagiadas que transpassavam cada municipio. A partir de julho de 2003 essa
divisdo foi alterada pela Lei Complementar n® 116, de maneira que a totalidade do
repasse fosse transferida aos municipios apenas segundo a extensdo de rodovias
concedidas presentes nestes, retirando o privilégio de valores mais elevados aos

municipios com pragas de pedagio.

Os mesmos autores ainda destacam que estes municipios ndo devem praticar
a chamada substituicdo tributaria. O valor proveniente dos pedagios deve funcionar

como um complemento das receitas, mantendo o mesmo esforco fiscal. Assim, a

3 Os editais, contratos e termos aditivos e modificativos estdo disponiveis no site da ARTESP.
Disponivel em: <http://www.artesp.sp.gov.br/Style%20Library/extranet/rodovias/rodovias-e-
concessionarias.aspx >. Acesso em: 07 abr. 2018.
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arrecadacdo de um municipio que recebe os repasses do pedédgio, quando
comparado a outro de mesmo porte que nao compartilha desse imposto, trard uma
receita maior aquele e possibilitard mais recursos para investimento ptblico. Essa
diferenciacdo entre aqueles que recebem o repasse e os que nao recebem, culmina
na criacdo de privilégios fiscais a regides selecionadas do territério. Outro ponto
positivo nesse imposto para os governos locais é que a cobranca do pedagio se
aplica a nao-residentes, ou seja, o dinheiro ndo é exclusivamente proveniente dos
municipes, o que ndo causa prejuizos politicos. Esse tipo de arrecadacdo se
compara aquela possibilitada em municipios turisticos ou aqueles que recebem

royalties.

Entende-se que este valor é mais relevante em municipios menores, visto que
sua fonte de recursos é muito mais limitada, arrecadando valores muito inferiores
com tributa¢cdes municipais (tais como Imposto Predial e Territorial Urbano — IPTU;
Imposto sobre a Transferéncia de Bens Iméveis — ITBI e Imposto Sobre Servigos de
Qualquer Natureza — ISSQN, por exemplo), fruto do tamanho de sua populacdo. No
caso dos grandes municipios, com arrecadacido através de diversos impostos e
aplicados sobre uma populacdo em ntimero elevado, os repasses provenientes das
concessionarias de rodovias podem se tornar pouco significantes. Porém, nos
municipios menores essa arrecadacdo pode corresponder a uma porcentagem

. 4 . PR 4
consideravel das receitas ptblicas’.

O aumento das concessoes e pracas de pedagio — resultando em mais postos
de arrecadacdo e, com isso, em valores mais elevados repassados ao estado e
municipios — se torna, portanto, um 6timo negbcio para quase todos os agentes
desse processo. Para o estado ha uma reducdo significativa com as despesas
empregadas com infraestrutura de transportes, além de um retorno financeiro via
onus fixo, este estipulado em contrato como 3% da arrecadagdo bruta proveniente
dos pedagios. As concessiondrias aumentam suas receitas através da implantacdo
dos pedagios e assim garantem seu lucro. Os municipios lindeiros recebem o
repasse na forma de ISSQN e com o aumento da arrecadacdo, proporcionalmente

receberdo aumento de repasse.

Todavia, uma questdo que pode ser levantada se refere a possibilidade de que

parte dos usudrios possam vir a demonstrar descontentamento com os valores

4 Convém mencionar que os orcamentos correntes dos municipios séo limitados em sua maioria e
muitos dos recursos que sdo repassados por Transferéncias Constitucionais e Legais ou por
Transferéncias Voluntdrias tém destinos pré-definidos em rubricas préprias. Além disso, o
orcamento destes entes federados também apresenta elevado grau de “engessamento” (GALLO,
2013a, 2013b). Ou seja, a potencialidade de elevacdo na arrecadacéo de recursos préprios (ISSQN)
lhes é uma importante alternativa para a composi¢do do or¢camento municipal.
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gastos com pedagio, mesmo obtendo melhores condicGes nas rodovias. Acerca desta
indagacdo, ha de se ressaltar que os precos dos pedigios ndo sao aleatoriamente
definidos, seguem uma normatizacdo que sempre estd contida nos editais de
concessdao. O modelo adotado no estado de Sao Paulo é da tarifa quilométrica, um
valor fixo estipulado e multiplicado por cada quilémetro da rodovia. Esse valor
varia entre as pistas simples e as pistas duplas, além do tipo de veiculo tarifado — o
valor divulgado para as concessoes de 2016 é de R$0,0895/km, para a pista
simples, e R$0,1253/km, nas pistas duplas. Assim sendo, a duplicacdo das rodovias

possibilita um aumento dos valores cobrados pelos pedagios.

Uma nova possibilidade da supracitada quarta etapa de concessdes, é do
chamado regime de tarifa média, a qual serd possivel que as concessionarias
pratiquem valores diferentes de pedagio em horarios e periodos especificos.
Também serad possivel uma diferenciacdo de valores entre usuarios que pagam nas
pracas de pediagio e aqueles que possuem o sistema eletronico de liberacdo

automatica nas cabines (tais como: “Sem Parar”, “ConectCar” e similares).

Os usudrios das rodovias, nas mais diversas pesquisas, demonstram sua
aprovacao das condicoes oferecidas pelas concessionarias. Isto nos parece razoavel,
visto que as rodovias paulistas apresentam qualidade superior se comparadas as de
outros estados brasileiros, oferecendo servicos de apoio adequados aos motoristas’.
Ao mesmo tempo alguns questionamentos podem ser levantados a respeito da
legalidade na cobranca pelo trafegar. QuestGes, estas, referentes ao impedimento
do direito de ir e vir ou, ainda, a cobranca de pedagio considerada como um caso

de bitributacao.

As concessionarias respondem a tais questionamentos apoiadas, sobretudo,
na interpretacdo das leis que garantem seus direitos de cobranca, como forma de
subsidiar seus atos. Sobre o direito de ir e vir, se trata de uma diferenciacio entre
transitar livremente e transitar gratuitamente. O usudrio pode transitar na rodovia
utilizando veiculos, mas para isso deve pagar pelo uso dos servicos que a
concessionaria disponibiliza — desde servicos de resgate em caso de acidente até o
proprio asfalto. Para poder transitar livremente, o usudrio pode o fazer
caminhando, visto que o direito de ir e vir se refere ao individuo apenas, nio se
estendendo ao veiculo que ele possui (HUMBERG, 2010).

5 A 212 edicdo da pesquisa realizada pela Confederacdo Nacional do Transporte (CNT) elaborou um
ranking das melhores rodovias do Brasil para o ano de 2017. Entre as 20 primeiras colocadas do
ranking, 18 rodovias sdo do estado de Sdo Paulo. Cabe destaque ainda que estes 18 trechos sdo
operados por concessionarias de rodovias. Disponivel em: <
http://pesquisarodoviascms.cnt.org.br//Relatorio%20Geral /Pesquisa%20CNT%20(2017)%20-
%20ALTA.pdf>. Acesso em: 07 abr. 2018.
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No caso da bitributacdo é necessdrio um conhecimento ainda mais
aprofundado das terminologias, visto que as cobrancas apresentam caracteristicas
diferentes. A bitributacdo ocorreria tanto pela cobranca direta via pagamento de
pedéagios, quanto pela cobranca indireta via pagamento de Imposto sobre a
Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA). O tributo em questdao é uma
imposicdo sobre o contribuinte, exclusivamente estabelecida pelo poder ptblico,
que pode se dividir entre: impostos, taxas ou contribuicdes de melhoria. E possivel
eliminar, portanto, uma das ideias comumente referidas ao IPVA, de que este é
utilizado para manutencdo da rede rodoviaria. O IPVA é um imposto e, como tal,
nao tem vinculo com qualquer atividade especifica. A saber, o valor arrecadado nédo
precisa necessariamente ser gasto com transportes, isso ocorreria se este tributo

fosse uma taxa.

Além do tributo, existe outra modalidade denominada preco, que nio se trata
de uma imposicdo, mas de uma retribuicdo facultativa e voluntaria. O preco
publico — oferecimento de um servico facultativo que é devido ao setor ptblico - é
denominado tarifa. Dessa forma, Lee (1996) aponta que fica possibilitada a
compreensao da natureza juridica do pedagio e, por conseguinte, da legalidade

frente a bitributacao, segundo o autor:

Essas definicbes e consideracoes permitem inferir, com maior
clareza, a natureza juridica do pedagio em uma rodovia: é uma tarifa
ou preco ptblico, que se cobra pela utilizagio efetiva e facultativa de
um servico publico ou de um servico de utilidade ptblica. [...] ndo se
configurando o pedagio como um tributo (é um preco publico), ndo
had por que se falar em dupla tributacio e, portanto, em sua
inconstitucionalidade por invasdo de competéncia tributaria. (LEE,
1996, p. 40).

Avancando a anélise, outras questdes surgem em meio a essas discussoes.
Caso o IPVA fosse uma taxa, haveria arrecadacdo suficiente para as obras de
melhorias e conservacdo nas rodovias paulistas? Utilizando dos dados fornecidos
pela Secretaria do Tesouro Nacional®, temos os valores da arrecadacdo em IPVA do
estado de Sao Paulo, considerando principalmente esse periodo desde a
implantacdo das concessOes de rodovias (Grafico 1). Em contrapartida, temos os
dados do investimento total realizado pelas concessionarias de rodovias desde a
implantacdo do Programa de Concessdes. Na pagina principal do site da ARTESP,
em posicdo de destaque, estd apresentado o valor referente a esses investimentos.

Segundo a agéncia, o valor é de pouco mais de R$ 78 bilhdes, em valores

6 Base de dados Financas do Brasil (FINBRA) sobre a contabilidade dos municipios. Disponivel em:
<http://www.tesouro.fazenda.gov.br/pt_PT/contas-anuais >. Acesso em: 12 fev. 2017.
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corrigidos, ou cerca de R$ 49 bilhoes, em valores correntes, entre o ano de 1998 e
janeiro de 2016. E preciso ressaltar que neste valor estio incluidos os investimentos

em obras, conservacdo e melhorias das estradas paulistas.

Gréfico 1. IPVA acumulado no estado de Sao Paulo, por anos selecionados.
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Elaboracao: Pablo Augusto Bastiani. Fonte dos dados: Secretaria do Tesouro Nacional (base de
dados FINBRA).

Somando os valores arrecadados com IPVA no mesmo periodo de atuagdo do
Programa de Concessoes paulista, podemos responder a pergunta: o acumulado de
1998 a 2015 é de cerca de R$ 125 bilhdes em valores correntes, ultrapassando os

R$ 49 bilhoes de investimentos por parte das concessionarias.

Outra alternativa frente as concessoes seria referente ao Estado ter se
organizado para promover a modernizacdo das rodovias paulistas, mas as
justificativas dadas para a necessidade das concessbes giravam em torno
principalmente da falta de dinheiro. Com relacéo a verba, existia a possibilidade da
implantacdo de pracas de pedagio, como ja dito aqui, feito de maneira
experimental pelo DER e pelo DERSA. Indagacdo feita também por Oliveira e
Sposito (2007):

se o DER e o DERSA (Desenvolvimento Rodoviirio) administram
varias rodovias, por que, ao invés de conceder, os préprios 6rgaos
estaduais ndo as administram, e com a cobranca das tarifas o lucro
ficaria com o estado? Dessa forma, além de ser eliminado o privado,
cujo principal objetivo é o lucro, as tarifas poderiam ser menores

poupando o bolso dos usuarios. (OLIVEIRA; SPOSITO, 2007, p. 47-
48).
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Além dos valores obtidos com a cobranca de pedagios, as concessionarias
recebem aporte financeiro do BNDES. Para a concessdao da rodovia Tamoios (SP-
099) esse valor chegava a um limite de 70% do valor da obra. O mais absurdo, em
nossa opinido, é o estado de Sao Paulo fazer um novo contrato de concessao para
trechos j& concedidos anteriormente, o que ocorrerd nessa nova etapa ainda em
fase de licitacdo. O retorno ao Estado das rodovias modernizadas e oferecendo
lucro poderia ser uma fonte de recursos para a administracdo publica, porém,
prioriza-se manté-las com a iniciativa privada, mantendo também seus lucros. Para
tanto, o governo paulista retoma o discurso inicial que justifica as concessoes desde
sua primeira etapa, da falta de técnicos capacitados a administracdo das rodovias,

até o engessamento da maquina publica tornando-a pouco competitiva.

A relevancia dos pedagios na composicdao orcamentaria dos municipios
da RMC.

A partir do levantamento de dados junto a diferentes instituicdes, empresas e
6rgdos publicos (Prefeituras municipais, Portal da Transparéncia do governo do
Estado de Sao Paulo, base de dados FINBRA/STN e ARTESP) foram produzidos
alguns graficos e um mapa que buscam elucidar algumas das ideias defendidas pelo
trabalho. Foram levantados dados referentes a composicdo dos orcamentos dos
municipios da RMC entre os anos de 1997 (anterior a primeira etapa do Programa

de Concessoes) e 2015.

Primeiramente, podemos identificar alguns marcos histéricos para as
transferéncias de valores oriundas dos pedagios nos orcamentos dos municipios
lindeiros as rodovias concedidas. Os valores repassados comecaram a ser
contabilizados no ano de 2001, visto que houve um periodo de implantacao das
concessiondrias e estas tiveram que cumprir alguns acordos antes de iniciarem as
cobrancas de pedagio. Este é um primeiro marco de andlise destacado (como

mostrado no Grafico 2).
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Grafico 2. Repasses dos pedagios para os municipios de Americana, Artur
Nogueira, Engenheiro Coelho, Holambra, Hortolandia, Nova Odessa e Santo
Antonio de Posse, no periodo de 1997 a 2015.
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Elaboragao: Pablo Augusto Bastiani. Fonte dos dados: Prefeituras municipais (via email), Portal
da Transparéncia, base de dados FINBRA, ARTESP (via solicitacdo pelo SIC). Acessado em jan.
2017.

Os municipios apresentados foram selecionados por nés’, pois servem de
maneira ilustrativa ao tema tratado. Até o ano de 2000 nao havia repasses a
nenhum dos municipios da RMC, porém, quando observamos os anos de 2001 e
2002, vemos que os municipios de Americana, Santo Anténio de Posse,
Hortolandia, Engenheiro Coelho e Nova Odessa passam a contar com essas receitas
em seus orcamentos. Este primeiro movimento inicia uma diferenciacdo entre os

municipios da prépria RMC, visto que nem todos tém acesso a essa verba extra.

Um segundo momento histérico referente aos repasses, pode ser observado
na variacdo entre os anos de 2003 e 2004. Como ja explicado anteriormente,

ocorreu uma alteracdo na legislacdo que definia as porcentagens dos repasses para

7 A opcdo por selecionar alguns municipios (e ndo todos os pertencentes a RMC) se deu,
principalmente, em funcdo dos marcos histéricos observados. Assim, temos a insercdo dos
municipios que iniciaram sua arrecadacio proveniente dos pedagios entre os anos de 2000 e 2002
(representados pelos municipios de Americana, Santo Antonio de Posse, Hortolandia, Engenheiro
Coelho e Nova Odessa); a alteracédo na legislacdo que afetou as arrecadacgdes entre os anos de 2003
e 2004 (representado por Nova Odessa e Hortolandia); a insercdo de novos repasses entre os anos
de 2009 e 2010 (representado por Artur Nogueira e Engenheiro Coelho). Ainda foi inserido o
municipio de Holambra representando os municipios que ndo recebem repasses. Nao foi elaborado
um gréafico com a presenca de todos os municipios constituintes da RMC, visto que, a presenca de
muitos dados sobrepostos dificultariam a visualizacdo dos marcos supracitados.
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cada municipio lindeiro as rodovias. Com a altera¢do, municipios que recebiam
grandes quantias por apresentarem pracas de pedagio em seu territério acabaram
vendo suas receitas cairem bruscamente, enquanto outros melhoraram seus
faturamentos. Ao observar o Grafico 2 vemos esse processo claramente com o
municipio de Nova Odessa, que apresentava mais de R$ 2 milhdes em repasses,
para o ano de 2003, e atingiu menos de R$500 mil no ano seguinte. Por outro lado,
o municipio de Hortolandia apresentou crescimento significativo no mesmo
periodo, decorrente do processo em curso. O Grafico 3, a seguir, reforca as ideias
apresentadas para esse segundo momento. O municipio de Campinas foi
apresentado separadamente por seus valores serem muito discrepantes dos demais

componentes da RMC.

Gréafico 3. Evolucdo nos repasses para os municipios de Americana,
Campinas, Engenheiro Coelho, Hortolandia, Indaiatuba, Jaguaritina, Nova

Odessa, Santa Barbara d'Oeste, Santo Antonio de Posse e Sumaré, entre os

anos de 2003 e 2005.
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Elaboragdo: Pablo Augusto Bastiani. Fonte dos dados: Prefeituras municipais (via email), Portal
da Transparéncia, base de dados FINBRA, ARTESP (via solicitacdo pelo SIC). Acessado em jan.
2017.

Consideramos um terceiro momento, ainda, a transicio entre os anos de 2009
e 2010. Esse periodo é marcado pela efetivacdo da segunda etapa do Programa de
Concessoes nas rodovias de Sao Paulo, que se inicia em 2007 e tem sua duracao até

o ano de 2011. O municipio de Artur Nogueira passa a receber valores referentes
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aos repasses das concessiondrias justamente nesse periodo, no ano de 2010. Essa
insercdo de novos municipios acaba por diminuir a seletividade do territério
atendido pelos valores provenientes das rodovias. Outros conseguiram ampliar sua
arrecadacao, por novos trechos de rodovias concedidas que perpassam seus limites
(isto pode ser observado no municipio de Engenheiro Coelho, em anélise ao Grafico
2).

Um dltimo fato ainda merece ser destacado na anélise do Gréfico 2, o que se
refere a alguns municipios ainda permanecem sem ter acesso aos repasses. O
municipio que exemplifica essa situacdo é Holambra. Ainda que este se localize na
RMC, regido com a presenca de muitas rodovias concessionadas, nenhuma destas
rodovias cruza seu territério, ndo possibilitando os repasses. No Grafico 4, a seguir,
vemos novamente a insercdo de novos municipios, como também a ampliacdo de

sua arrecadacao.

Grafico 4. Evolucao nos repasses para os municipios de Artur Nogueira,

Cosmépolis, Itatiba, Monte Mor e Paulinia, entre os anos de 2008 e 2010.
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Elaboracao: Pablo Augusto Bastiani

Fonte dos dados: Prefeituras municipais (via email), Portal da Transparéncia, base de dados
FINBRA, ARTESP (via solicitacdo pelo SIC). Acessado em jan. 2017.

Outra andlise que se mostra interessante a respeito das transferéncias para os
municipios, diz respeito ao quanto o orcamento destes foi afetado pela insercdo dos
repasses. No Grafico 5 estdo apresentados os dados referentes a representatividade
do ISSQN frente a receita tributaria dos municipios da RMC, entre os anos de 1999
e 2001.
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Griéfico 5. Percentual do ISSQN em relacao a receita tributaria dos municipios

da RMC, entre os anos de 1999 e 2001.
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Elaboragio: Pablo Augusto Bastiani. Fonte: Prefeituras municipais (via email), Portal da
Transparéncia, base de dados FINBRA, ARTESP (via solicitacdo pelo SIC). Acessado em jan. 2017.

A andlise nos mostra que os municipios que tiveram uma evolucdo mais
expressiva do percentual de ISSQN pela receita tributaria foram os municipios que
passaram a receber repasses da primeira etapa das concessées. Ainda destacamos
que essa expressividade se deu em municipios de menor populacdo, que dispdem de
menos op¢oes de arrecadagdo, como ja discutido anteriormente. Isto se verifica nos
municipios de Engenheiro Coelho, Jaguaritina, Nova Odessa e Santo Ant6nio de
Posse. Esses quatro municipios ndo possuem populacdo maior que 100 mil
habitantes , reforcando a ideia supracitada e que é reiterada pela relacao entre
populacdo e representatividade dos valores do pedéagio na receita tributaria dos
municipios da RMC (Grafico 6).
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Grafico 6. Relacdo entre tamanho da populacao e o percentual do repasse dos

pedagios nas receitas tributarias dos municipios da RMC, para o ano de 2015.
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Elaboracao: Pablo Augusto Bastiani. Fonte dos dados: Prefeituras municipais (via email), Portal
da Transparéncia, base de dados FINBRA, ARTESP (via solicitacio pelo SIC). Acessado em jan.
2017.

Para alguns municipios de menor populacdo a importancia do valor dos
pedégios pode ser considerada fundamental na composicdo do orcamento. O caso
de Engenheiro Coelho é o mais elucidativo, sendo que quase 20% da receita
tributaria do municipio tem origem nos repasses feitos pelas concessionarias de
rodovias. Cabe ressaltar que nao podemos observar os resultados obtidos sem
considerar que outras varidveis interferem diretamente na légica interna a cada
municipio. Dessa forma, municipios pequenos podem apresentar baixa relevancia
dos valores repassados pelas concessionarias em sua arrecadagdo, caso possuam
dinamismo econdémico proveniente de outros setores. Continuamos com essa

discussdo no Grafico 7.
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Grafico 7. Relacao entre a populacéo e a relevancia do pedagio no ISSQN dos
municipios da RMC (2015)
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Elaboragdo: Pablo Augusto Bastiani. Fonte dos dados: Prefeituras municipais (via email), Portal
da Transparéncia, base de dados FINBRA, ARTESP (via solicitacdo pelo SIC). Acessado em jan.
2017.

Novamente apresentamos casos que exemplificam de maneira mais clara
aquilo que discutimos neste artigo, para isso destacamos, portanto, os municipios
de Campinas e Engenheiro Coelho. O primeiro apresenta a maior populacdo da
regido analisada, com mais de 1 milhdo de habitantes, contudo a relacido entre o
pedagio e o ISSQN do municipio atinge pouco mais de 3%. J4 o segundo, com a
terceira menor populacdo da RMC — pouco mais de 15 mil habitantes — apresenta
43% de vinculacdo do seu ISSQN aos repasses provenientes do pedagio. A
proporcao dos repasses de pedagio no ISSQN dos municipios fica mais claramente

apresentada pelo Grafico 8.
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Gréfico 8. Relacao entre o ISSQN arrecadado pelos municipios da RMC e o

repasse proveniente do pedagio (2015).
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Elaboragao: Pablo Augusto Bastiani. Fonte dos dados: Prefeituras municipais (via email), Portal
da Transparéncia, base de dados FINBRA, ARTESP (via solicitacdo pelo SIC). Acessado em jan.
2017.

Outro fator que pode explicar a arrecadacdo de alguns municipios diz
respeito ao tamanho da 4rea de cada um. Como os valores dos repasses sdo
calculados através da extensdo por quilometros de rodovias que cruzam os limites
territoriais de um municipio, espera-se que municipios que possuam uma area
maior recebam valores maiores também. Isto se verifica no Grafico 9, onde a
tendéncia da relacdo entre arrecadacio e drea se mostra constante. Novamente a
andlise deve ser relativizada, pois o fato de o municipio possuir uma ampla
extensdo territorial ndo garante que o mesmo apresentara arrecadacoes. Municipios
localizados em areas de menor densidade de rodovias concedidas, ou ainda em
dreas que estas ndo se apresentam, ndo terdo acesso a repasses vinculados aos

pedagios.
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Grafico 9. Relacao entre a area da unidade territorial e o repasse proveniente

do pedagio nos municipios da RMC (2015).
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Elaboragdo: Pablo Augusto Bastiani. Fonte dos dados: Prefeituras municipais (via email), Portal
da Transparéncia, base de dados FINBRA, ARTESP (via solicitacdo pelo SIC). Acessado em jan.
2017.

Por fim, no Gréfico 10 podemos observar a distribuicio dos repasses
provenientes das pracas de pedagio para os municipios da RMC, no ano de 2015. O
municipio de Campinas apresenta a maior arrecadacdo por meio dessa fonte de
receita, demonstrando que, apesar de a mesma nao possuir relevancia tédo
significativa em suas contas publicas, deve ser levada em consideracdo por sua

representatividade frente aos demais municipios da RMC.
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Gréfico 10. Distribuicao do valor dos repasses de pedagios nos municipios da
RMC, para o ano de 2015.
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Elaboracao: Pablo Augusto Bastiani. Fonte dos dados: Prefeituras municipais (via email), IBGE,
ARTESP (via solicitagdo pelo SIC). Acessado em jan. 2017.

A representacdo cartografica desse fator pode ser observada através do Mapa
1, expondo as areas de maior incidéncia de recursos provenientes das concessoes de
rodovias. Também fica possibilitada a visualizacdo de &reas menos favorecidas, ou
no caso dos municipios de Holambra, Morungaba e Pedreira, que ndo possuem
acesso aos repasses na RMC. A divisdo dos intervalos da legenda foi feita pelo modo

quantil.
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Mapa 1. Distribuicido do valor dos repasses de pedagios aos municipios da
RMC.
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Consideracgdes finais

Considerando o que foi apresentado por este trabalho, podemos, por fim,
analisar os pontos fundamentais que compdem as concessdes de rodovias. A l6gica
da concessao de servicos ptblicos ndo perde forca, pelo contrério, ela se reinventa e
amplia sua atuacdo frente ao Estado. Se em meados da década de 1990 se reiterava
que era mais que fundamental a transferéncia da gestao das rodovias a iniciativa
privada, sempre através do discurso da falta de dinheiro por parte do Estado, esse
modelo permanece atual e atuante. Com a situacdo econdmica brasileira em baixa,
num espirito de crise generalizada dos setores e principalmente do Estado, o
discurso se volta completamente ao enxugamento da maquina ptblica. Logo, as
concessoes, parcerias publico-privadas e privatizacoes ganham espaco entre a classe

politica.

A resposta fornecida pela Secretaria de Logistica e Transportes do estado de
Sao Paulo durante um de nossos trabalhos de campo é esclarecedora a respeito
desse movimento. Segundo a Secretaria, o Estado ndo é ineficiente porque nao
tenha técnicos capacitados a operar as rodovias, ele é ineficiente porque é
engessado por uma paraferndlia de regulamentos e legislagdes normativas que

dificultam a exploracdo de oportunidades comerciais com rapidez e flexibilidade.
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Porém, toda essa dificuldade imposta legalmente é produzida pela classe politica
brasileira, por um lado, por um ideal de fazer com que os processos ocorram,
teoricamente, da maneira mais transparente possivel, mas também, por representar
ideologias de grande parte dos nossos representantes, no favorecimento do privado

ao invés da estruturacao do publico.

Mas esse modelo é um fracasso? Apenas o Estado, ou ainda, os governos
estdo sendo beneficiados por esse modelo? E perceptivel que nio. Talvez a maior
relevancia desta pesquisa seja mostrar como os repasses do pedigio trazem
beneficios orcamentéarios a municipios que muitas vezes nao tém acesso a recursos
volumosos. Seja através dos valores regulamentados nos contratos, ISSQN ou
através de incentivos em fundos municipais, as concessiondrias sdo atualmente
grandes parceiras de alguns municipios, principalmente os que apresentam menor
populacdo. Todos estes fatos apontam que aos municipios a concessao de rodovias é
grande negocio. A tecnologia dos servicos prestados é de alto nivel, garantindo ao
usuario, cada vez mais, rodovias seguras e confortdveis mesmo que 0s precos pagos

nos pedagios sejam elevados.

Por fim, cabe salientar que nossa pesquisa buscou trazer contribuicées a uma
discussao que é muito mais ampla e que evolui por caminhos muitas vezes
inexplorados. As concessoes aqui trabalhadas compreenderam apenas o estado de
Sdo Paulo, mas estas ocorrem em diversos outros locais e inclusive no 4mbito das
rodovias federais. Outros setores de transporte vém passando por processos de
concessdo ou privatizacdo, como as ferrovias e aeroportos. As ideias apresentadas
no presente artigo ndo devem ser vistas apenas como fim, mas sim como base para

que futuras pesquisas continuem contribuindo com essas discussoes fundamentais.
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ABSTRACT

Concessions of higways in Sdo
Paulo and the relevance of the
transfers of ISSQN of tools in the
composition of municipal
budgets

The public service concession models have
gained space over the last decades, allowing for
several agreements between the public and
private sectors, as happened, on a large scale,
with the highways of Sdo Paulo. In the state of
Sao Paulo, since the government of Méario Covas,
the Concessions Program was started, allowing
the advancement of the private sector in the
provision of certain services. With this, new
territorial dynamics arise, since, as stated in the
highway concession contracts, it is mandatory to
carry out the transfer of a percentage of the
collection with tolls in the form of tax. The Tax
on Services of Any Nature (in Brazil called
ISSQN) is destined to the municipalities that
present stretches of highways with tolls in its

territory, creating, thus, privileged regions

KEYWORDS: Concessions of highways, Metropolitan
Region of Campinas, state of Sao Paulo, tolls,

municipal budget.

RESUMEN

Concesiones de carreteras in Sao
Paulo y la relevancia de los
repasos de ISSQN de los peajes em
la composicion de los
presupuestos municipales

Los modelos de concesién de servicios ptblicos
ganaron espacio a lo largo de las dltimas
décadas, permitiendo diversos acuerdos entre los
sectores publico y privado, como ocurrié, en
gran escala, con las carreteras paulistas. En el
estado de Sao Paulo, desde el gobierno de Méario
Covas, se dio inicio al Programa de Concesiones,
permitiendo el avance del sector privado en la
prestaciéon de determinados servicios. Con eso,
surgen nuevas dinamicas territoriales, ya que,
como consta en los contratos de concesién de las
carreteras, hay la obligatoriedad de 1la
realizacién del traspaso de un porcentaje de la
recaudaciéon con los peajes en forma de
impuesto. El Impuesto Sobre Servicios de
Cualquier Naturaleza (el ISSQN) es destinado a
los municipios que presentan tramos de
carreteras con peajes en su territorio, creando

asi, regiones privilegiadas.

PALABRAS CLAVE: Concesiones de carreteras,
Regién Metropolitana de Campinas, estado de Sdo

Paulo, peajes, presupuesto municipal.
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