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ANALISE DE CUSTOS E BENEFICIOS SOCIAIS III

EDY LUIZ KOGUT



INTRODUCAO

Este Ensaio Economico @ uma continuagao de dois
anteriores. 0 primeiro, Analise de Custos e BenefTcios Soci-
ais I apresenta no¢des da Economia do Bem-Estar. No segundo
sdo apresentados critérios de avaliagio de projetos e o enfo-
que social de avaliagao vis a vis o enfoque privado. Adicio-
nalmente sao expostos o custo de oportunidade social do capi-
tal e do trabalho.

Este Ensaio estd dividido em duas segdes. . Na
primeira discute-se o custo social da divisa sob duas oticas |
distintas, a de Harberger e a "utopfca“. A Secao Il trata de
alguns principios econdmicos importantes para a elaboragao de
uma politica fiscal para o setor de transportes. Esses prin- .
cTpios podem, com pequenos ajustes, ser estentidos a outros

servigos de utilidade publica.



I - CUSTO SOCIAL DAS DIVISAS - CSD

Fazemos, nessa segdo, a apresentagao tedrica do
custo social das divisas "& la Harberger" e do custo social "utd

pico".

1. 0 custo social "a la Harberger"

Definamos inicialmente a unidade dos bens e
servigos comercializaveis tal que cada unidade tenha o preco
de uma unidade de divisa.

Admitamos as seguintes hipoteses:

a) as curvas de oferta e demanda ref1e£em valores soci-
ais;

b) ndao ha impostos internos a producao ou consumo dos
bens comercializaveis;

c) a produgao de bens internacionais nao requerem insu -
mos importaveis ou exportaveis;

d) os pregos dos bens internacionais sao dados para ]
pals em questdo.

Nesse caso, podemos definir, conforme mostra
a Figura 1, a soma das curvas de oferta e demanda de bens e
servicos comercializaveis, como as curvas de oferta e demanda

do- Pais por divisas.
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Suponhamos que exista uma tarifa sobre as impor

tagoes e um subsTdio sobre exportagdes, ambos ad-valorem.

0 custo social da quantidade AG de divisas & da-
do pelas areas ABCD e DEFG. Em outras palavras, pode-se defi-

nir o CSD como:

E(1+t) &M 4 32X p (444
E 3E

CSD = 3 , onde
ax , aM
3E  3E

M - importagoes

X - exportagoes

E - taxa de cambio (CR$/divisa)

t - tarifa de importagoes

s -~ subsTdio 3as exportagdes

Considerando i como setor importador e j como

exportador, podemos escrever:

aM aX
z - E (1+t1)+ % - E (1+sj)
csp = 1_3°E J 23E
oM axj
L —— 45—
i 3E § 3E

Multiplicando e dividindo aproprtadamente por
E, M1 e Xj, obtemos:




e
-
A A
pRe X .
CSD = E |1+ —M 4 X (3)
e+ e+y

onde Am e Ax s&80 as receitas de 1mportacio e exportagao, res-
pectivamente.

No caso brasileiro, temos (1979):
10,6]

€ = 40,6

=
n

A
£ = 0,15 (seria cerca 0,06, com os impostos internos)’
X
A
A - 0,34
M
Dessa forma, CSD = 1,25 E.
Observe-se, porém, como veremos adiante, que
temos que levar em conta os impostos interncs, de forma de ﬁi
X
esta superestimado e ]; subestimado.

Na verdade, para determinar o custo que tem pa
ra o PaTs uma divisa a mais, temos que analisar os seguintes

fatores:




a) Diminuicdo de importagoes ) contratacao das importagoes(consumo)

[
\
?‘substftuicio de importagdes(produgad

b) Aumento de exportacdes aumento da produgao (produgao)

restricdo do consumo de exportaveis
(consumo)

0 valor social das divisas em cada um dos bens
importaveis (Ei) e dos bens exportaveis (EJ) € uma média pon-
derada dos pregos que o consumidor paga (P®) e o produtor rece
be (Pp), pregos que incluem os impostos internos sobre a produ -

cdo e o consumo.(l)
= ¢ - P .
E1 a1P1 + (1 ai) P1
= a mE (14t] + t5) + (1 - a;) mE (1 + t] - th)

Ey = by p§ + (1-by) pg = by, (1+sj+t§)+(l-bj) s E(1+Sj-tg)

onde T € o preco internacional C.I.F. dos importaveis; ™ e

0 preco FOB dos exportdveis; E & a taxa de cambio de mercado ; t;: € all

quota do imposto interno ao consumo do bem importivel e t? 0
imposto de produgao. As ponderagoes a, e bJ dependem das elas
ticidades-prego das demandas e ofertas desses produtos. As re-
lagdes (1), (2) e (3) supbem que t° = tP = 0.

Se a producdo de bens importaveis e exportiveis

wtidizam insumos importados, as relagdes (1), (2) e (3) ndo sdo

(M Ver Ernesto R. Fontaine, "El &reco Social de la Divisa Y 1a Politica
del Gomercio Exterior", mimeo , 1975.



corretas. Na ausencia de distorgoes no mercado de insumos na-
cionais, o custo marginal privado de produgdo reflete o custo
marginal social em recursos nacionais de aumentar a produgao,
somente no caso de que se utilizemunicamente insumos - nacionais.
Caso sejam usados 1insumos importados, o custo de producao deve
incluir um item referente a esses insumos, cujo ¢usto privado
para quem 65 utiliza corresponde a seus pregos internacionais
multiplicados pela taxa cambial ajustadas pelas tarifas de im-
portqgio. Esse valor, porém, nio refletird o custo que na ver
dade fncorre o Pals na importagio desses 1hsumos. 0 verdadeiro
custo social € o custo dos recursos nacionais mais o valor so-
cia) das divisas que se necessita para a importacido dos insumos
requeridos na produgdo adicional dos bens importaveis.

A metodologia sugerida por Harberger permite que
se introduza o caso da existéncia de quotas ou de tabelamento
de precos.

Na figura 2, abaixo, Qp & a quantidade de divi
sas produzida num mercado sem intervengio do governo. Admita-
mosS que o governo estabelega a taxa cambial Er' - Como conse-
quéncia, a quantidade de divisas cai para Qq -

Admitamos, -agora, que um novo projeto obtenha
uma quantidade Q - Q de Q, fornecida pelo governo. A quanti
dade ¢1sponTve1 para outros demandantes § diminuida de Qo para’
01. Se o corte @ feito de maneira nao relacionada com os pre-

¢os de demanda, o custo social pode ser estimado por

0D - E_ + K
E_ +
r 2




FIGURA 2

CUSTO SOCIAL "A LA HARBERGER" COM COTAS

Divisas



I1 - 0 CUSTO SOCIAL DAS DIVISAS “"uToprco* (1)

Sejam, inicialmente, as seguintes equagoes de

equilibrio no setor externo de um Pais.

1. nxxd+A = M, M

E o resulitado da balanga comercial, onde:

preco internacional das exportagdes do PaTs

3
J

X

Xq - demanda externa por exportagoes

o - deficit comercial

T, = Prego internacional das importagdes do PaTs.
mg - oferta dos produtos importados

2. X4 (vx) = X (Px)

E a equacao de equilibrio entre a demanda e o-

ferta de exportagoes, onde

x_ - oferta de exportagoes

p, - Pprego doméstico das exportagdes

3. mg (my) = my (py)
E a equacao de equilibrio entre oferta e deman

da de importagoes, onde

(h EBacha e L.Taylor, "Foreign Exchange Shadow Prices: A Critical Review
of Current Theories", Quartely Journal of Economics, Maio, 1971, p.197.
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m. = oferta de importacgoes

my = demanda de importagoes

Py = Prego domestico das importagoes

4, P_ = w,.r onde r & a taxa de cambio do mercado.

Onde v e a tarifa-forga (1 + tarifa equivalente,
vale dizer levando em conta toda a protegdc dada aos produtos
que competem com importagodes).

Nosso problema @ estabelecer como deve mudar r
para o equilTbric seja estabelecido, casoc se removam todas as
restricoes (isto &, fazendo t=1, qual @ o valor de r?).

Diferenciando as equagoes (1) a (4) acima,temos:

1) d"x'xd + dxd.nx = dn_.m_ + dmsﬂ

m S m

Dividindo e multiplicando o lado esquerdo da e

quacao por TyeXq €0 lado direito por =« Mg, obtemos

dn dx dw dm
___’.(.+.._£,D=_..@.+_§. ’ (]')
Tx X4 m M
Xqo®
onde p = 94X
m.m



2) X’ S X X
X4 d"x Ty X dPx Px
ou
dw dPx
My — e | — (2')
Ty Px
onde My = elasticidade de demanda das exportacgdes
e, = elasticidade de oferta das exportagdes
dn dpP
3) gm n um_._@. (3|)
"m Pa
onde eq = elasticidade de oferta das importagdes
My = elasticidade de demanda das importagdes
dp dn dr .
4) ===t — (4)
Px L r
: dp dn dr dr
5) .._"_':'5_1"..4._.4._._ ‘ (5')
Pm T r T

Fazendo substituigoes apropriadas nas equacdes

(1') a (5'), obtemos:

dr _ ( . dx |/ 1 (6')
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D (1 +u,) e, (en = 1yl

onde q =
R A

Integrando(6') sob a hipotese de elasticidades
constantes, obtemos k=r(1'Q).r, onde k & uma constante de in-
tegragao.

| Fazendo t=1, obtemos k como fungao de r*, gque

e o prego social da divisa utdpico.

Para n=1 témos: k=pr £1-0) ou
1 ]
Pt = k179 oy prap gl 9

que & a expressdo para o prego social da divisa.

Admitindo a hipotese de paTs pequeno, Eq=™ ©

Hy™ =y obtemos

1im. q = D X
uxsex=°° um
X.e
ou q = X
Mum

Temos, entao
Mum
Xex+Mpm
r* = r 1
A partir dessa relagao, o IPEA estimou o prego
social da divisa no Brasil, através da metodologia exposta a

seguir. (1)

(Vgacha et al "Andlise Governamental de Projetos”, p.161-171.



1. Estimativa dos Niveis Tarifarios

A primeira fonte foi a pesquisa de Bergsman e
Malan, na qual esses autores abandonaram as tarifas legais, mui
tas vezes redundantes, e estimaram os niveis de protegdo atra
vées da comparagdo direta de pregos e outros procedimentos pa-
ra o caso de produtos agricolas, bens de capital e alguns pro
dutos padronizados. Os dados sdao de abril de 1967 e 0 nivel
medio de protecdo encontrado foi da ordem de 37%.

Em seguida a tarifa "real“foi estimada atraves
da relagao t = P -1 onde p' @ o preco domestico do bem em

pr
cruzeiros, p seu prego internacional CIF em dolares e r a ta

xa de cambio de mercado. Foram usa'dos dados de estudo da CEPAL,
que continha os pregos nacionais de uma série de produtos sus
cetiveis de entrarem no comércio internacional e os respecti-
vos pregos internacionais. Os precos internacionais adotados
foram os pre¢os minimos na area da ALALC,convertidos em dola-
res, utilizando-se as taxas de cambio oficiais de exportagao
de cada pais. Para chegar a uma média, foram usados pesos i-
guais a participagao de cada grupo no dispendio total das im-
portacoes brasileiras da ALALC.

0s resultados estao na Tabela 1.

Os resultados apresentados aproximam-se daque
les obtidos utilizando-se precos nacionais ex-fabrica e pregos
internacionais CIF, se prevalecerem as seguintes conclusoes:

£) inexistencia de discriminagdo de pregos entre a deman
da doméstica'e a.internacional, nos paises da amostra. Pode,
por exemplo, haver um subsidio interno ao consumo;

i4) taxas de comercializagao domesticas similar em todos



Brasil:
KArea da ALALC.

TABELA

1

Precos de Usuario de Grupos de Produtos Transportaveis em Termos de Pregos

Minimos na

Pregos Relativos no
Brasil (Prego Mini-

Pais com Preco Minimo

Grupos de Produtos mo = 100)
Junho 1960 Junho 1962 Junho 1960 Junho 1962 Ponderacao
Carnes e Ovos 156 117 Paraguai Argentina 7,382
Peixe _ 168 142 Uruguai Equador 1,38
Prod.lLacteos 109 116 Argentina Argentina 5,28
Cereais 157 130 Uruguai Argentina 13,04
Frutas 119 121 Paraguai Equador 2,76
Legumes 136 157 Peru Peru 8,13
Acucar 116 100 Peru Peru 1,84
Azeites e Gorduras 190 240 Peru Argentina 3,07
OQutros Alimentos_ 100 100 Brasil Brasil 3,83
Bebidas nao Alcoolicas 126 107 Uruguai México 1,38
Bebidas Alcoolicas 100 130 Brasil Argentina 3,68
Fumo 197 195 Peru Peru 2,15
Roupa 103 183 Colombia Equador 8,29
Calgado 125 156 Colombia Equador 3,37
Tecidos = _ 141 194 Colombia Colombia 4,75
Bens Uso Domestico 100 100 Brasil Brasil 3,99
Moveis _ 100 151 Brasil Peru 2,15
Eletro-domesticos 100 131 Brasil Argentina 2,50
Operagao transp.priv. 128 130 Peru Venezuela 1,84
Artigos de Toucador 100 100 Brasil Brasil 1,53
Artigos de Farmacia 100 100 Brasil Brasil ¢,30
Livros, bringuedos 167 100 Uruguai Brasil 1,69
Maquinas Agricolas 148 126 Colombia Venezuela 0,61
Maquinas Industriais 127 122 Peru Mexico 6,13
Eq. transp. rodov. 152 119 Mexico Mexico 2,76
Eq. de escritorio 158 147 México Argentina 0,31
Outros veiculos 100 134 Brasil/Mexico Mexico 0,62
Medias e totais 131 138 100,00

Fonte: GBacha el a’.

“Ang

ive fGnovernamental de Projetos™, pn.164.

-gl-
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os paTses (i.e. mesmas diferengas proporcionais entre precos de
usuario e pregos ex-fabrica):

444] custos de transporte entre fontes latino-americanas a
proximadamente iguais ds diferenga entre os pregos minimos na
area e os verdadeiros pregos internacionais, que tendem a ser
mais baixos que os da América Latina.

Na verdade o que se quer & gque esses pregos mT
nimos rgflitam os internacionais mais a diferenca nos custos de
transporte. 0s valores encontrados, 31 e 38%, estao proximos

dos encontrados na pesquisa de Bergsman e Malan.

2. Calculo de M
Xex + Mum
Admitiu-se que os valores absolutos de M e
€y fossem iguais, de modo que a expressio se reduziu a M%%

onde X @ o valor das exportacdes de mercadorias (exclusive ca-
fe) mais receita de transportes e seguro, e M o valor das im-
portagoes de mercadorias mais as despesas com os mesmos servi-
¢os (tudo em dolares). Admitiu-se que a taxa do café & deter-
minada exdogenamente com o objetivo de maximizar a renda do Pa¥s
no mercado do produto.

Os resultados estdo na Tabela 2 abaixo.

Para atualizar mais os ;E1culos, uma vez que
os dados fornecidos sio de 1967, o IPEA utilizou a seguinte
relagao: |

by b

re = r (1+s]) (1+52) 2 (1+t)a. onde




TABELA 2
—r e

Calculo do Custo Social das Divisas - 1960, 1962 e

Taxa de Tarifa

Data e Cambio Media
Procedimento (CR$/USS) (%) M/X+M
Junho de 1960 .
(pregos CEPAL) 0,19 31 - 0,702
Junho de 1962 0,36 38 0,699
Abril 1967 2,72 37 0,637

Fonte: Bacha et al, "Analise' Governamental de Projet
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taxa de estimulo d@s exportagoes nao industriais;
taxa de estTmulo as exportagdes industriais:

tarifa media;

e a a participagao das exportagoes industriais, expor-

nao industriais e importagdoes no total de M+X.

0 resultado e re = 1,24 r, em 1970.



IT -~ PRINCIPIOS BASICOS PARA FORMULACAO DE UMA POLITICA DE TRANSPORTES(*)

1. INTRODUGAO

Nessa segao sao discutidos alguns principios economicos
basicos necessarios a formulagdo de uma polTtica de transportes. Os prin
cipios sob andlise poderiam, com pequenos ajustamentos, serem estendidos
aos servigos publicos de eletricidade e telefonia.

Algumas das questoes normalmente levantadas quando se
trata da prestagao de servigos tipo transporte sao as seguintes:

1 - Valor a ser cobrado pelos servigos, sob o ponto de vista de e-

ficiencia alocativa;
2 - Identificacdo das fontes de financiamento;
3 - Formas de arrecadacao dos recursos;
4 - Distribuigao e alocagao dos recursos arrecadados.

Para fins de exposigdo, chamamos os principios que re-
sultam da discussao dos itens de 1 a 4 de, respectivamente,

1

Principio do Custo Marginal;

Principio do Beneficio;

Principio da Minimizagao dos Custos Administrativos;

L3 w (A
]

Principio da Vinculagao Transitoria.

Discutimos, em seguida, cada um desses principios.

(*) Essa se¢ao se baseia em um trabalho escrito originariamente para o

GEIPOT, como parte de uma pesquisa sobre politica fiscal e tarifaria
para o setor transportes realizada por uma equipe de economistas. 0 autor
muito se beneficiou dos comentarios dos integrantes dessa equipe,a saber,
Carlos Langoni, Claudio Haddad, Jose Barbosa Mello, Jose Julio Senna e
José Luiz Carvalho. Particularmente, & importante assinalar que as subse
coes 1.b e 2 se baseiam em documentos escritos, respectivamente, por Clau
dio Haddad e José Julio Senna. O autor & responsavel por quaisquer erros
remanescentes.



FUNDAGAO GETULIO VARGAS
Biblioteca Mario Henrique Simgasen

1 - Principio do Preco Igual ao Custo Marg_nal de Curto Prazo

(Vvalor a ser cobrado pelos servigos)

Sob o ponto de vista alocativo, a fixacdo de
tarifas no setor transporte nao foge a regra geral do resto da
economia: o otimo € alcancado quando o prego pago reflete o
custo marginal de prestagao do servigo a sociedade. Nesta si
tuacao, os recursos envolvidos estariam sendo valorizados, na
margem, pelo seu valor alternativo no resto da economia, e a
alocagao de recursos seria eficiente.

Esta solugao seria automaticamente obtida caso
0s servigos fossem providos de forma competitiva, as firmas
visassem maximizar o lucro e caso os benefTcios e custos pri-
vadas correspondessem aos respectivos valores sociais, o que
seria obtido na ausencia de externalidades e distorgdes, no
setor em questao e no resto da economia.

_ Evidentemente, essas sao condigoes extremamen-
te fortes e que nao se verificam na maior parte do setor ‘de
transportes. Grande parcela do setor € caracterizada por mo-
nopolios,devido, em varios casos, a presenga de economias de
escala. Logo, dificilmente poderTamos supor que a solugao a-
traves do mercado, sem intervengdes, nos levasse ao timo alo
cativo sob um ponto de vista teorico.

'Duas observagoes pertinentes precisam, entre-
tanto, ser feitas. Primeiro, como na maioria dos casos de mo
nopolio, os do setor de transportes sdo exercidos pelo gover-
no, tornande, pois, factivel cobrar custo marginal. Segundo,

com relagao aos servigos prestados pelo setor privado, & sem-



pre passivel a intervencdo indireta do qoverno, caso se tor-
nem necessarias certas correcoes dos resultados obtidos via
mercado.

0 critério de Gtimo alocativo nos diz, portan-
to, que as tarifas devem ser iguais aos custos marginais de

curto prazo da provisao dos servigos, isto 8, iguais aos cus

tos marginais de producdc para uma dada capacidade instalada.
Caso o valor resultante dessa tarifa seja maior que o0 custo
marginal de longo prazo, que inclui varjacoes de custos de-
correntes da ampliagao ou reducdo da capacidade instalada, no
vos investimentos deveriam ser feitos no setor e vice-versa.A
dicionalmente, conforme se mostrara adiante, a politica"ideal”
de investimentc & aguela que desenvolve a capacidade instala-
da tal que sempre haja igualdade entre o custo marginal de cur
to prazo (= tarifa) e o custo marginal de Jongo prazo.

G criterio exposto nos paragrafos acima pode
ser visualizado na Fiqura 1. As curvas pontilhadas CMLP @
CMELP representam, respectivametite, as curvas de Custo margi -~
nal e medio de longo prazo. As curvas continuas CMCP e CMECP

se referem a custos de curto prazo, isto &, aos custos para u

ma dada capacidade instalada. Se as curvas de demanda fossem

D, D' e D", as tarifas a serem cobradas seriam t, t' o t"cor
\

respondendo as quantidades de sevicos S, S' e g, (1)

0 poento C corresponde a um ponto de equilibrio

(I)t nao necessita necessariamente ser uma tarifa. Pode se constituir
por exemglo numa indicagao do valor relevante da aliquota de um impos
Yo especifico.
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em que CMCP = CMLP. Novos investimentos deveriam ser feitos
a partir de um aumento da demanda D quando, entdio, a tarifa
seria mafor que o custo marginal de longo prazo. Esse seria o
caso, por exemplo, se a curva de demanda fosse D' , caso em
que terTamos a tarifa t" (ponto A) maior que o CMLP (ponto
B). E importante ressaltar a diferenga entre variagdoes “nor-
mais" da demanda, como aquelas, por exemplo, que resultam d=
fatores sazonais, e variacoes "permanentes". 0 aumento de de
manda de D para D", na Figura 1, & do tipo permanente. Por ou
tro lado, observe-se que a capacidade instalada corresponden-
te &s curvas de curto prazo @ a ideal para forneeer o volume
de servi?;os S, pois & a essa capacidade que esses servigos sao
obtidos a um custo médio minimo (CMECP = CMELP).

Sob um ponto de vista empTrico a nogdo de cus-
to marginal dé curto prazo corresponde, em linhas gerais,ad de

acréscimo de custos operacionais dos servigos providos, 4o

passo que no custo marginal de longo prazo incorporariamos varia
¢oes dos custos fixos,desde que eles nao sejam inevitaveis. O
valor desses custos fixos seria medido pelo seu custo de opor
tunidade.

Nesse ponto, € interessante lembrar que a es-
timativa de custos marginais pode‘ser feita a partir de des
pesas realizadas (ou a realizar), desde que as mesmas possam
ser facilmente alocadas a um determinado bem ou servigo, e
que tenham valor unitario aproximadamente constahte. Sugere-
se, entretanto..o uso de metodos estathticbs (por exemplo,
estimar uma fungdo custo), sempre que houver problema de cus-

tos comuns e producdoc conjunta,.



Existem alguns problemas com a implementacgao
de uma polTtica de tarifas iguais a custos marginais que, de-
vido 3@ sua relevancia, merecem ser destacados. Para fins de
exposicdo, denominaremos esses problemas de:

a) Estimulo a IneficiEncia;

b) Descontinuidades; ‘

c) Sazonalidade e Estabilidade do Valor das Ta

rifas;

d) Defasagem entre Receitas e Pagamentos;

e) Externalidades;

f) Custos Marginais Decrescentes.

Vejamos, agora, em que consfstem.

a) Problemas de EstTmulo & Ineficiéncia

A fixagao da tarifa igual a custo marginal de
um servigo préstado por um monopolio nao assegura,
necessariamente, baixos custos operacionais. Isto poderia
ocorrer, por exemplo, em alguns trechos ferroviarios,onde nao
existe concorréncia com transporte rodoviario, e mesmo em al-
guns portos. E possivel, pois, que nos casos dos monopdlios
a tarifa igual ao custo marginal tenha que ser acompanhada de
incentivos para realizagao de ganhos de eficiencia operacio -

nal.

" b) Descontjnuidade

No critério exposto de tarifa igual a custo mar
ginal pressupas-se que as atividades fossem contTnuas,ou apro
ximadamente definidas como tal, no perfodo relevante. Em di

versos casos, porém, isto ndo ocorre, pois a provisao de ser-




vigos pode se processar em "saltos". Na Figura 2 o custo mar
ginal de curto prazo &, por hipotese, igual a $10 ate os limi
tes de capacidade OA, OB etc., para as capacidades 0A,0B etc..
Segundo a demanda D, terTamos a op;iq_de cobrar P, para a capa
cidade instalada OA, caso em que P seria superior ad ~ custo
marginal de longo prazo ($25 - curva pontilhada) ou cobrar Py
para a capacidade instalada 0B, Pz sendo inferior ao custo mar
ginal de longo prazo ($35 para aumento de capacidade ou $25 pa
ra redugdo). |
Sob um ponto de vista estritamente alocativo a
capacidade instalada deveria ser igual a OA e a tarifa digual
a Py caso a &rea do tridngulo CDE fosse inferior i do triangu
1o EFG. Em caso alternativo, a capacidade instalada seria 0B
e a tarifa cobrada Py Pode-se constatar que as duas opgoes

implicam em tafifas compietamente dispares.

c) Sazonalidade e Estabilidade do Valor das Tarifas

0 exemplo exposto de comportamento em "saltos"”
das tarifas pode ser frequente., Um outro caso em que isto se
verifica, € o de descontinuidades aliadas a variagoes de de-
manda em um mesmo perTodo de tempo. Isto & {lustrado na Figu
ra 3. Nela supomos o caso de um modo de fransporte sujeito a
uma restrigao de capacidade igual a 0B e com custos marginais
constantes e fguais a $10 ate esta capacidade. A demanda pelo
servico @ suposta igual a D] em horas normais e D2 em horas
especiais (de pico). O custo marginal de lbngo prazo & cres-
cente e igual a CMLP.

Segundo a politica de cobrar os custos margi -
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FIGURA 3

SAZONALIDADE E ESTABILIDADE DE TARIFAS
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nais, os usudrios correspondentes a Dy (demandantes das horas
normais) deveriam pagar $10 pelo servigo, ao passo que os usy
irios em D2 (horas especiais) deveriam pagar Pys 0 que pode-
ria ser substancialmente maior que $10. Observe-se que na Fi
gura 3, como P, & igual ao CMLP = CMCP. a capacidadé-ob € oti
ma. Note-se que os usudrios nas horas de pico ﬁespeciais) 13
gariam por todos os custos de ampliagdo de capacidade. E im-
portante, porém, fazer uma ressalva. Embora a Teoria Economi
ca sugira a eventual utilizagdo de tarifas mais elevadas ﬁara
racionar capacidade, consideragoes distributivistas(e de  bom

senso) contra-indicam sua utilizacdo em alguns casos em que a

demanda & praticamente inelastica (exemplo: trens do subir

bio na hora do rush). O financiamento desses investimentos
discutido na Segao 2.

Caso a demanda de pico se deslocasse, por exem
plo, para Dé. a tarifa a ser cobrada nas horas especiais devg
ria aumentar para P). X medida que a capacidade fosse amplia
da, a tarifa no pico iria se reduzindo, ate atingir o valor de
Pz'. Observe-se, novamente, que as tarifas podem, entdo,variar
muito. Em vista disto, alguns autores recomendam que, caso a
demanda Dé seja suposta permanente, a tarifa cobrada nas horas

especiais seja Pé (CMLP), mesmo na capacidade {fnicial 0B. Is

to faria com que o sistema economico fosse se adaptando ao pre
¢o relativo de.longo prazo, evitando-se flutuacﬁes"indeseji -
veis de precos e quantidades. Note-se, entretanto, que nesse
caso o racionamento da demanda Dé a capacidide 0B teria que
ser feito por outros mecanismos que n3o o prego do servigo,tais

como maior tempo de espera, acotovelamentos e empurroes nas



entradas e saldas, deterioracdo da qualidade dos servigos etc.

d) Defasagem entre Receitas e Pagamentos

0 fato da Tarifa t cobrada dos usuarios  ser
major que o custo marginal de longo prazo (CMLP) signtficaque
os usuirios da capacidade atual estao dispostos a pagar ndo
s0 0s custos operacionais com a nova capacidade mas tambem o
proprio custo de oportunidade do capital investido no aumento
da mesma, pois esta e a propria definigdo do CMLP (novos cus-
tos operacionais mais custo de oportunidade do capital adicio
nal). .

Em outras palavras, isto implica que os benefl
cios do investimento marginal sao majores que os seus custos,
ou que a taxa de rentabilidade do projeto & maior que o custo
de oportun1dad; social do capital.

Note-se, porém, que, ao se fazer, por exemplo,
t=CMLP em um determinado perfodo, estd se cobrando o custo de
oportunidade do capital nesse perfodo e nao todo o valor do ca
pital 1nvestido.(1) Pode haver, portanto. uma eventual di-
ferenca entre dispandios e receita num determinado perfodo,
que seria coberta por empréstimos. Trata-se, pois, de um pro

biema financeiro, de fluxos de caixa.

(1) ¢ valor do custo de oportunidade do capital no perfodo serfa  1igual
ao produto do capital total por uma taxa de retorno bruta (alternativa)
para o perfodo.
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e) Externalidades

Conforme se observou acima, a fixagao de pregos
no setor de transportes deve levar em conta a presenca de ex-
ternalidades.

Externalidades sao eféitos (beneficios ou cus-
tos) provocados por um agente economico ao exercer determina-
da agao sobre outros agentes e que ndo sao levaaos em conside
racdo (internalizados) por ele. No caso de transportes temos
como exemplo de externalidades negativas (custos), o nTvel de
ruido, a poluicao do ar, a destruigdo da paisagem etc.. Como
externalidades positivas (beneficios) podem-se mencionar to-
das as vantagens em termos de custo de manufencio e economia
de tempo decorrentes de uma melhor 1nteriigaqio.entre diferen
tes pontos do territorio nacional e que transcendem aos pro-
prios usuariocs do sistema de transportes.

A incorporacdo de externalidades na fixagao de
precos &, usualmente, de praticabilidade 1imitada. Normalmen
te, esses efeitos nao sdo levados em consideracao, dentro da
hipotese, que muitas vezes pode ser até verdadeira, de que os
beneficios se cancelam com os custos, deixando um saldo apro-
ximadamente nulo.

Existe um caso de externalidades, entretanto,
que tem recebido muita ateng2o na literatura especializada e
que & factTvel de mensuragdo e incorporagdo na polTtica de pre
cos. Ele se refere ao problema do congestionamento de trafego e es
ta no ambito da polTtica de pregos das obras de infra-estrutu
ra do setor de transportes (estradas, pontes, portos etc.). A

fdefa basica, no caso de uma estrada, @ a seguinte. Como a



velocidade média do percurso em uma estrada @ fungdo decres-
cente do volume de trafego, ao optar por trafegar na estrada,
cada motorista est2 reduzindo a velocidade média de todos os
demais veTculos que ocupam o mesmo espago da estrada naquele
instante de tempo. Dessa forma, o custo marginal do'transpog
te na estrada para os usudrios como um todo & superior & soma
dos custas marginais percebidos 1nd1v1dualnenté.

Esta situagdo pode ser vista na Figura 4, Nela
colocamos no eixo horizontal a quantidade de veTculos (supos-
tos identicos por simplicidade) por quilometro por un1daqe de
tempo e no eixo vertical custos-e pregos. 0 custo marginal
percebido pelo usudrio seria igual a CMP, crescente com o vo-
lume de trafego. Dada a demanda D, o equilibrio se daria em
G, com volume médio de trafego OB e custo percebido (privado)
igual a Py Sob um ponto de vista social, entretanto, esta -
rTamos incorrendo em perdas iguais na margem a CG por velculo/
km, uma vez que o custo marginal para os usudrios como um to-
do superaria deste montante a valorizagdo marginal pelos ser-
vigos da estrada. A situagao otima seria a indicada pelo pon
to F, com um volume de trafego OA. Ela seria alcancada caso
fosse cobrado um adicional {igual a EF por veTculo/km. 0 custo
total percebido pelos usulrios seria entao P3. consistindo de
P, (custo marginal privado) mais EF.

0 valor EF pode ser estimado admitindo determi
nada relagao entre velocidade e volume de tr&fego. Suponhamos
que ela seja V = a-bT, onde ¥V @ a velocidade e T o volume de
trafego. Chamemos de H o custo de oportunidade do tempo por

veTculo/hora do usudrio.



FIGURA 4

CUSTO PRIVADO E SOCIAL DO USO DE RODOVIAS
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custo privado do tempo por vefculo/km @ H/V.

0 custo social e dado por TH.

o

custo marginal social é:

A diferenca entre os custos marginal e social

e o privado (EF da Figura 4) seria, pois,

L, ou,
v2 v ‘
isto e,
a - v H (1)
vy
Chamemos 3—6—! , de deficit de velocidade.

Na Tabela 1 calculamos o custo de congestao EF
para as hipoteses H= CR$ 15/hora, H= CR$ 30/hora, He« CR$ 60/
hora e H= CR$ 90/hora e diversas opgoes de 5—6-! e V. Quin-

ze cruzeiros era o salario horario médio na indistria de trans

(1) E possivel, tambem, que cada motorista adicional esteja aumentando o
o custo operacional por velculo/km dos demais veIculos, principaimente no
que diz respeito ao consumo de combustivel. A analise e ser facilmente
estendida para cobrir este caso. Admitindo, por exemplo, que o custo o--
peracional por veTculo/km C, seja funcao do volume de trafego, tal que
C,=e+ fT, 0custo de gohgestionamento por veiculo/km com o aumento de
tﬁifego parece se dar somente num intervalo pequeno de velocidades (quan-
do, por exemplo, a velocidade passa de 40 para 20 km/hora).




TABELA 1

ESTIMATIVA DO CUSTO DE CONGESTIONAMENTO EM CRUZE FROS

POR
1 - H=CR$ 15,00/hora 3 - H = CR$ 60,00/hora
a -y v 40 60 80 a -V v 30 60 80
v y
0,10 0;0375 0,025 0,01875 0,10 0,150 0,100 0,075
0,20 0,075 0,050 0,0375 0,20 0,300 0,200 0,150
0,30 0,1125 0,075 0,05625 0,30 0,450 0,300 0,225
0,40 0,150 0,125 0,075 0,40 0,600 0,400 0,300
0,50 0,1875 0,175 0,09375 0,50 0,750 0,500, 0,375
3 - y = CR$ 30,00/hora 4 - H = CR$ 90,00/hora
a-vV ¥ 40 60 80 a - v v 40 60 80
v v
0,10 0,075 0,050 0,0375 0,10 0,225 0,150 60,1125
0,20 0,150 0,100 0,075 0,20 0,450 0,300 0,225
0,30 0,225 0,150 0,1125 0,30 0,675 0,450 0,3375
0,40 0,300 0,250 0,150 0,40 0,900 0,600 0,450
0,50 0,375 0,350 0,1875 0,50 1,125 0,750 0,5625

-gl-
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formagao em dezembro de 1976. Observe-se que H & um valor por
veTculo/hora, e a média de ocupantes por veJculo tende a ser
maior do que um. Como se nota na Tabela 1, valores encontra-
dos para EF estao compreendidos entre CR$ 0,02 centavos por
Km para H = CR$ 15/hora, velocidade V de 80 km e 361 = 0,10,
(isto &, a = 88 km/hora), e CR$ 1,13 para H = CR$ 90,00/hora,
velocidade de 40 km/hora e 2:Y = 0,50 (a = 60 km/h). Os re
sultados da Tabela 1 sugerem que o valor de %F deveria ser
major quanto maior o deficit de congestao (561) e menor a ve-
locidade média V (major volume de trafego). Em outras pala -
vras, EF deveria ser maior nas grandes concentragdes urbanas,
onde tenden a ocorrer maiores volumes de tr:fego e deficits

de velocidade.

f) Custos Marginais Decrescentes

Resta discutir, nesta Secao, o caso de ativida
des caracterizadas por custos marginais decrescentes (econo-
mias de escala). Nesse caso, a fixagao de tarifas pelo custo
marginal implica que a receita operacional sera inferior ao
custo operacional, uma vez que o custo medio sera superior ao
custo marginal. Essa situagdo & ilustrada na Figura 5. As cur
vas pontilhadas CMLP e CMELP sao, respectivamente. as curvas
de custo marginal e meédio de longo prazo. As curvas com Tn-

dices 1 e 2, sdo as curvas de curto prazo, e os Tndices indi-

cam diferentes capacidades instaladas. Admitamos que a deman
da seja dada por D]. Com a tarifa t]' igual ao CMCP e CMLP,
existe um deficit operacional igual a DE que tem que ser co -

berto por um subsidio, o qual viria da arrecadagao geral. Tem



FIGURA S

CUSTOS MARGINAIS DECRESCENTES




se observado, empiricamente, que as economias de escala cessam
depois de um certo volume de producdo. Dessa forma, o subsy-
dio deveria decrescer com a expansdo dos servigos. Isto evi-
taria, inclusive, que o subsTdfo fosse um incentivo para a i-
neficiéncia, isto &, estimulasse aumentos dos custos operacio
nais.(l)

A exposigao desta Segao sugere que um estudo
mais completo do setor de transportes, em que se visasse ava-
liar a eficiéncia alocativa do atual sistema de tarifas, exi-
giria a comparacio, em cada modo, de tarifa e custo marginal.

Cabe lembrar, finalmente, que possveis reajus
tamentos de tarifas devem sempre levar em conta o contexto in
flacionario em que vivemos. O tratamento deve, preferencial-
mente, ser gradualista e a corregdo para a inflagdo deve se
basear, sempré que possTvel, em Tndices setoriais, que repre-

sentam melhor os custos do setor.

(g interessante lembrar que o valor deste subs7dio pode ser determinado
"a priori" refletindo a diferenca entre custos medios e marginais.



2 - PrincTpio do BenefTcio

(Identificacao das fontes de finadciamento)

0 Principio do Beneficio estabelece que a con-
tribuicdo de cada agente econdomico no financiamento de um de-
: terminado'bem ou servigo, deve ser igual ao beneficio margi -
nal recebido.

Uma das implicagdes desse principio & que os be
neficiarios dos bens ou servigos devem ser os responsaveis pe
lo seu custeio. A sua aplicagdo so e factTvel quando & possi
vel determinar os beneficios parciafs recebidos por um usua -
rio, como também excluir do seu uso aqueles individuos que ndo
queiram pagar pelo mesmo.

A possibilidade de utilizagao & clara no caso
de transporte ferroviadrio, aéreo e marTtimo, quando os indivi
duos tém obviamente de revelar suas preferéencias: ou pagam
pelos servigos ou nao tem direito de usufrui-los.

A extensao para o caso de rodovias ja ndo @ tao
evidente. De fato, segundo uma visao tradicional,e que j& ndo
@ atualmente aceita, a infra-estrutura viaria seria um bem
gﬁblico. isto @, bem para o qual o consumo Ou uso por uma pes
soa n2o diminui a quantidade disponivel p&ra outras pessoas,

sendo, portanto, impossTvel identificar os beneficios recebi-

dos por um usudrio e excluir, de forma tolerdvel pela socieda
de, aqueles individuos que nao queiram pagar por sua utiliza-
¢do. Pode-se dizer que no caso de bens publicos, os benefi -

cios sao insepardveis, ou seja, tém carater coletivo. Nao &

factTvel identificar, por exemplo, o beneficio parcial que ca




da individuo deriva da defesa nacional.

Normalmente, os bens piiblicos sdo ofertados pe
lo governo, e algum criterio que n2o o de mercado tem de ser
usado para determinar quanto e quais. bens publicos serdo pro-
duzidos.

Como mencionamos acima, durante muito tempo pre-
valeceu a 1défa tradicional de que a infra-estrutura viiria
era um bem piblico. Em consequéncia, a construcao e a manu -
tencao de estradas eram feitas pelo governo e financiadas me-
diante recefta tributaria geral.

. Recentemente, porem, o problema rodoviario vem
sendo tratado, ndo como um bem plblico, mas sim como utilida-

de publica. Isto porque, em primeiro lugar, @ possTvel iden-

tificar com c{areza os individuos que se beneficiam do uso de
uma estrada. Os beneficios s3o, na verdade, perfeitamente se
Eariveis. ou seja, sao privados e nao coletivos. Em segunzg
lugar, nesse caso, os individuos estéo dispostos a revelar quan
to querem pagar para usar a estrada, pois os que ndo pagam
podem ser excluidos. Isto torna mais facil, inclusive, a de-
terminagdo da "quantidade" de estradas a ser ofertada.

Nesse sentido, os servigos rodoviarios asseme-
lTham-se aos servigos telefonicos, de ener§1a. de ijuaetc”sen-
do possivel a utilizagdo de algum método de cobranga direta
pelos servigos.

E importante lembrar, porém,‘que alguns servi-
¢os de transporte podem ter eventualmente caracterIsticas de

bens (servigos) piblicos. Esse seria o caso, por exemplo, da

queles servigos prestados por rodovias (ou qualquer outro mo-
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do) com o objetivo nao s0 de locomogdo de passageiros e car-
gas, mas tambeém de fortalecer a seguranq& nacional, de corri-
gir desequilibrios regionais e setoriais, ou de promover a des-
centralizacao geografica da indiustria. Nesses casos as rodo-
vias deveriam ser financiadas pela arrecadacao geral, ja que
seria 1mp6s1vel identificar os beneficios parciais.

0 financiamento do setor de transporte atraves
de tarifas igual a custo marginal segue, portanto, o principio
que o beneficiario deye pagar pelos custos dos servigos, isto

e, segue o PrincTpio do Beneficio.

| Por outro lado, o principio sugere,tambem, que
quando a oferta de servigos de transporte faz parte de um em-
preendimento maior visando garantir sua operacionalidade, o
financiamento do projeto passa a ser de responsabilidade dire
ta da propria empresa que realiza o empreendimento.

E importante ressaltar que, embora o Principio
do Beneficio se baseie em um julgamento de valor (o beneficia
rio e que deve ser responsavel pelos custos), a sua utilizacdo
leva 3 obtengao da eficiencia economica, cujos requisitos sido
rigorosamente cientIficos.

Uma objegao que normalmente se faz a aplicagao
do PrincTpio do Beneficio & que ele nao léva em consideracdo
questoes relacionadas com a distribuicao de renda. Em alguns
casos, o que se propoe, entao, e a utilizagao do Principio da
Capacidade de Pagamento, segundo a qual os individuos deveriam
pagar de acordo com suas possibilidades de pagar, medidas em
termos de algum critério objetivo (renda ou riqueza, por exem

plo). Esse princTpio e em geral lembrado quando se pensa nos
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servigos da locomogdo das populagoes mais pobres. A concilia
c2o entre os propositos distributivistas e de alocacdo efici-
ente de recursos poderia ser atingida pelo uso de tarifas

subsidiadas, com recursos da arrecadacado geral do'governo.
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3 - Principio da Minimizacao dos Custos Administrativos

(Formas de arrecadaga3o dos recursos)

Como vimos, nas Segoes 1 e 2 acima, a cobran-
ca direta dos usuarios de tarifas fguais aos custos ﬁarginais
satisfaria a condigdo de eficiencia, e poderia'atender os Prin
cTpios do Beneficio ou da Capacidade de Pagamento (esse ulti-
mo com o uso de subsVdios).

Ha, porem, algumas desvantagens assoc1adasv a
utilizacao de tarifas. Ela implica custos na sua cobranga.
No caso do transporte aéreo, ferroviirio e marTtimo,esses cus
tos représentam uma parcela pequena em re1a§io ao total do va
lor dos servigos. A cobranga de pedagio em vias urbanas e na
maior parte das estradas represehtaria, porem, custos conside
raveis, tanto'de capital e administrativos, como aqueles asso
ciados a0 tempo do usuario. Existe consenso que, nesse caso,
e mais interessante arrecadar impostos diretamente relaciona-
dos ao uso da infra-estrutura viaria.

Qual deve ser o valor e como deve ser aplicado
esse imposto? A fim de obtermos uma alocagao eficiente de re
cursos, esse imposto deveria ser tal que o total pago pelo u-
suario da infra-estrutura fosse igual ao custo marginal social
de curto prazo. Esse custo social inclui basicamente: 1) as
parcelas refefentes a manutencao da estrada; 2) o montante i
gual & discrepancia entre o custo marginal social e o privado
devido a maior congestao com o aumento de t'rifego (custo de con
gestao); 3) os custos (privados) do tempo dos ocupante§ dos

veTculos, desgaste dos velculos, consumo de combustiveis,etc..
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Como os usuadrios da estrada ja levam em conta
o item (3), o valor do imposto deveria ser tal que cobrisse
‘os itens (1) e (2).

0s custos por veiculo/km de manutengao e de con
gestao variam entre os diversos segmentos da infra-estrutura
viaria. Quando a cobranga do pedagio & factIvel, pode-se va-
riar o valor dos pedagios de modo a levar em consideragado essas
diferengas. O valor do pedagio seria a soma do custo de many
tengdo e custo de congestao (por ve?cu]o/km).(1) No caso do
imposto, entretanto, por razdes de custos administrativos, es
sa diferenciagdo nao @ possivel. 0 'valor do imposto unitario
nio pode variar dentro de uma certa area. Por outro lado, ob
serve-se que a escolha do valor do imposto (Unico, para todos
os usuarios) com base em estradas de baixo custo por veTculo/
km implica em subsidiar grupos que utilizam estradas de custos
relativamente majores. Devido a impossibilidade de identifi-
car os usuarios segundo a infra-estrutura v1ir1‘a que utilizam,
o imposto deve ser o mais local possivel, isto &, deve refle-
tir as condigdes existentes na menor area factivel, levando
em conta os custos administrativos de cobranca.

E importante lembrar que o custo de congestio-
namento, conforme visto na Secdo 1 @ fungao do vdlume de trifego (ou da
velocidade) e do deficit de velocidade (261). Isto sugere, pois, como ja
mencionado acima, que impostos relacionados ao uso da rodovia deveriam

ter o carater mais "local" possivel.

(1) peveriam ser excluidos dos peddgios os pagamentos pelo uso das rodo-
vias, implcitos em certos impostos.
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4 - Principio da Vinculacao Transitoria

(Distribuigdo e alocagao dos recursos arrecadados)

0 Ultimo ponto a ser abordado e o relacionado
com 8 distribuicdo dos recursos arreéadados por tarifas. pedd
gios e impostos.

Parece claro que a parcela da ar}ecadacio uti-
1izada para pagamento dos custos operacionais, inclusive manu
tencao, tem que estar vinculada ao proprio setor. Falta dig
cutir como deveria ser alocado o eventual excesso da receita
operacional (incluindo impostos relacionados E utilizacao dos
servigos) sobre o custo operacional. A

Em termos puramente teoricos, esse excesso s0
deveria ser aplicado em expansao da capacidade ou melhoramen-
tos do proprio setor de origem, se a tarifa, igual ao  CMCP,
fosse maior que o CMLP (que leva em consideragao o custo de
oportunidade social do capital). A afirmag&o equivale a di -
zer que deveriam ser implementados aqueles projetos que tives
sem rentabjlidade (social) major que o custo de oportunidade
social do capital.

0 setor de transportes do PaTs & relativamente
incipiente. Todos estudos de custos e beneficios, nos diver-
sos modos, sugerem a exist@ncia de altas taxas de rentabilida
de social. Essa seria uma justificativa inicial para que per
manecessem no setor os recursos ai arrecadados.

De maneira geral, as criticas & vinculagdo no
setor de transportes referem-se exclusivamente ao imposto @ni

co e prendem-se ao fato de o montante dos investimentos nesse



setor ter sido, historicamente, fuhcio do valor desse {mpos-
-to. 0 que se argumenta, com base nos'altbs valores (arbitra-
rios) arrecadados no passado, € que primeiro se faz um plano
- de investimentos e depois se fixa um. imposto capaz de ; gérar
recursos para tornar o plano factIvel. Essa crTtica perde sua
forga, eniretanto. a partir do momento que se fixa primeiro
uma estrutura de impostos com base em princTpios de eficien-
cia alocativa, e depois se fazem os investimentos.

A fixagio de tarifas e impostos com base em
princTpios de eficiéncia alocativa expostos nas Segdes anteri
ores & o elemento fundamental para a redefinigdo da politica
fiscal na area de transportes e, possivelmente, para outros
setores de infra-estrutura.

0 que se propde, portanto, € um sistema em que
o processo de investimentos seja, tanto quanto for possivel,
resultante das condigdoes de mercado. A solugcdo que tem sido
adotada @ exatamente a inversa, com_desvincu1acio de impostos
e centralizagao do processo de decisGes, como & exemplo tipi-
co a criagdo do Fundo Nacional de Desenvolvimento. Essa ten
déncia tem aumentado o peso “polTtico” das decisoes de inves-
timento, reduzindo as possibilidades de sipalizaciq mais - ou
menos automdtica das forgas de mercado.

. Por fim,e importante lembrar que os 1{mpostos
vincdlados constituem fracdo relativamente pequena da arreca-
dag2o geral do governo. A aplicagao de parte desse percen-
tual que tem origem nos setores de infra-estrutura em proje-
tos especificos da area, nao so torna possivel o planejamen-

to do seu desenvolvimento a longo prazo, mas continua permi -
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tindo ao governo grande flexibilidade na gestao da maior par-
.te dos recursos arrecadados, os quais nio tem evidentemente,

destino espet?fico.
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