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Introducéo

Resumo: A desvinculagdo de tributos a conservacdo e pavimentacdo da malha
rodoviaria nacional, instaurou o “caos’ no setor rodovidrio, apresentando-se como
solucéo a cobranca de pedégio. Contudo, a instalagdo das pragas de pedagio, muitas
vezes em locais inadeguados, a0 menos do ponto de vista dos usudrios, tem suscitado
grandes problemas, entre eles a natureza juridica do pedagio. O pedégio, tanto pode ser
tributo (taxa de servigo), se subordina ao regime constitucional-tributario, ou, como
preco publico se subordina ao regime juridico administrativo, ou ainda considerado um
instituto sui generis (hibrido), ora taxa de servigo, ora prego publico, ou ainda como
preco tributdrio, instituto heterogéneo, subordinado aos regimes juridico-tributario e
administrativo conjuntamente, ambos a bergados pelo Direito Congtitucional .

Palavras-chave: pedagio; concessdo de rodovias; natureza juridica do pedagio.

Absttract: The linking of taxes to the conservation and paving of the national rail road,
settled the ch&os on the road sector; now presenting itself as solution to the charging of
the car toll. However, the installing of the car toll square, many times in inappropriate
places, at least according to the users point of view, has raised big problems, among
them the juristic nature of the car toll. The car toll can be a tax (service tax), it is
subordinated to the constitutional-tributary regime or as public price it is subordinated
to the administrative juridicial regime, or till considered a sui generis institute (hibrid),
sometimes service tax, sometimes public price, or ill as tax price, heterogeneous
institute, subordinated to the tax juridicial and adminstrative regime together, both to
defend by the Constitucional Law.

Key word: toll; concession of highways; legal nature of the toll.

O presente estudo tem como escopo demonstrar as principais contribuicdes técnico-

juridicas existentes acerca da natureza juridica do pedagio, e os problemas ocasionados por sua

dubiainterpretacdo, com énfase nalegislacdo, doutrina e jurisprudéncia patrias.

Inicialmente abordar-se-80 questes histéricas, aienigenas e patrias, destacando pontos

relevantes, que serviram como alicerce para o melhor entendimento do presente trabal ho.

Num segundo momento, passar-se-a ao estudo das concessdes de rodovias, do qual o

pedagio é a principa formaremuneratéria - a mais difundida -, porém n&o a Unica, e talvez, nem

amelhor.

Ao final, analisam-se 0 pedégio e suas diversas naturezas juridicas, apresentando -se

como: taxa de servico; prego publico, sui generis (dependendo da sua instituicdo para ser taxa ou
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preco publico), e ao final apresentar-se a teoria do preco tributério, figura heterogénea formado
pela taxa de servico e pelo preco publico, decorrendo consequientemente a flexibilizacdo dos

regimes juridicos.

Evolucao histérica do pedagio

Ao contrério do que se possa imaginar o pedagio® é um instituto que soa histéria, sendo
t&0 antiga quanto a propria organizagao social. Ndo hd como definir uma data e local precisos em
gue tenha surgido, entretanto, acreditam os doutrinadores pétrios que sua origem remonta a
Roma,? denominado portorium.®

No Brasil € possivel encontrar institutos de cobranca semelhantes ao pedagio, desde os
primordios da colonizagéo; por exemplo, no periodo colonia o direito de passagem sobre 0s rios
(barcagem).* No periodo imperial, com o surgimento da primeira estrada de rodagem no Pais,
construida por meio de concess3o, por Mariano Procépio Ferreira Laje, com recursos proprios, °
adquirindo assim o direito a cobranca de pedagio “das carrogas e diligéncias que utilizavam a
Estrada Uni&o e Industria’, © surgindo, assim, o pedagio hordienamente conhecido.

Com a Proclamacdo da Republica, a crise no sistema rodoviario apenas agravou-se,
diante da ineficaz e insuficiente vinculag8o de recursos a manutengéo e a conservagdo da malha
rodoviaria pétria, instalando-se no cen&rio naciona a instabilidade e vulnerabilidade do sistema
rodoviario, e nele afigura do pedagio.

A natureza juridica do pedégio € discussdo constante entre doutrinadores e tribunais,

Na licdo de Bernardo Ribeiro de Moraes: “...vocabulo que provém do latim (pedatus, a, um: que tem pés;
pedacticum, onde pbe o pé), também conhecido como taxa de pedagio, taxa de abertura e conservacdo de
estradas ou sobre taxa sobre circulagdo de veiculos. A palavra ‘padagio’ indica o transito a pé (pes, pedis) e
acha-se ligada a autorizagdo que se da ao transeunte para passar por um determinado trecho de caminho (estrada,
tlnel, ponte, calcada, canal etc.)”. Nesse sentido, 0 mesmo autor esclarece: “Bastava a simples passagem pelos
caminhos ou areas predeterminadas, seja a pé (pedagio), a cavalo, através de barco (barcagem) ou de veiculos
(rodagio); para ser devido o pedagio”. (Compéndio dedireito tributario. 6.ed. Rio de Janeiro: Forense, 2002, v.1,
p. 337)

Assim, é importante destacar que alguns autores, como, por exemplo, Sacha Calmon Navarro, defendem o uso
da palavrarodégio ao invés de pedagio, em fungéo de suaterminologia.

MEIRELLES, Hely Lopes. Pedégio: condic¢Oes para sua cobranca. Revista da Procuradoria Geral do Estado de
Sdo Paulo, S&o Paulo, p. 11-22, 1971, p. 14.

Segundo José Cretella Jinior e Geraldo de Ulhda Cintra: “Portorium, ii, n. frete que se paga ao barqueiro. Cic.
Portagem, tributo das fazendas que entram ou saem dos portos ou passam por pontes, rios. Imponere portorium
singulis rebus. Cic. Por tributo sbbre tédas as coisas’. (Dicionario Latino-Portugués. 7.ed. Sdo Paulo:
Companhia Editora Nacional, 1956, p. 931)

4 AMED, Fernando José¢, NEGREIROS, Plinio José Labriola de Campo; KANAMARU, Helder (colab.);
LONGO, Moacir (colab.). Historias dos tributos no Brasil. Sdo Paulo: SINAFRESP, 2000, p. 105.

A SINAFRESP manifestou-se no sentido de que a remissao feita pelos autores ndo é fidedigna, conforme nota
publicada. (Disponivel em: <http://www.radiobras.gov.br/integras/00/ integra 2710 4.htm> Acesso em: 22 ago.
2004)

DUARTE, Fabio Marcelo de Rezende. Aspectos juridicos das rodovias: tutela de uso comum, concessies
rodoviarias, responsabilidade civil, e outros aspectos. Rio de Janeiro: Mauad, 1997, p. 15.

DUARTE, Fabio Marcelo de Rezende. Estudos e pareceres de direito rodoviario. Rio de Janeiro: Temas &
Idéias, 2002, p. 66-67.




péatrios e alienigenas.

A atua Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, ao invés de pacificar o assunto,
trouxe mais questfes a arena. Nasce na seara juridica o Imposto Estadual sobre Circulacgo de
Mercadorias e Servicos (ICMS), vinculado ao setor rodovi&rio estadual, e o Imposto sobre
Vendas a Vargjo de Combustiveis Liquidos e Gasosos (IVVC), de competéncia municipal.
Todavia, os impostos como tributos ndo-vinculados ndo obrigavam (e ndo obrigam), a aplicacdo
desses recursos diretamente na conservacdo e manutencdo da malha rodovidria.” Assim, como
nova tentativa — frustrada, criou-se o selo-pedégio (Lei 7.712/88), revogado pouco depois pela
Lei 8.075/90, por ser considerado inconstitucional.® Logo, depois, criou-se a Taxa de
Conservacdo Rodoviaria Federa, pela Lei 8.155/90, tendo como fato gerador o uso efetivo ou
potencial das rodovias federais, também, declarada inconstitucional pelo Supremo Tribunal
Federal .’

Instituiu-se a Contribuicdo de Intervencdo de Dominio Econémico (Cide), pela EC
33/2001 e Lei 10.336/2001, incidindo sobre a importacdo e a comercializacdo de petrdleo, gas
natural e seus derivados, e dcool etilico combustivel, os quais deveriam ser empregados como
determinava a lei que a ingtituiu; contudo, os recursos da Cide, na Lei Orcamentaria de 2003,
foram destinados ndo sb ao custeio da malha rodoviéria, mas também do pagamento de pessoal e
encargos sociais no valor de R$ 276,84 milhdes, incluindo pagamento de aposentadoria e
pensoes dos servidores civis; pagamento de juros, encargos e amortizagéo do estogue de todas as
dividas anteriores do setor, no valor de R$ 752,7 milhdes, entre outras incoeréncias a que sdo
submetidos os recursos destinados & malha rodoviéria brasileira, cada vez mais precaria™®

Nessa sistemédtica, seguimos pelo estudo das conseqiiéncias geradas por uma legislacéo
precaria, além, da inexisténcia de um sistema tributé&rio realmente eficaz & manutencéo e

conservagao das rodovias brasileiras.

Pedagio: caracteristicas fundamentais
O poder publico € o titular dos servicos publicos, delegando (concedendo) apenas seu
exercicio a entidades privadas ou vinculadas ao poder publico (empresas publicas ou mistas, em

" PESSOA, Ruy Silva Fontes de financiamento para a infra-estrutura rodoviaria federal: necessidade de

recomposicao. fev. 1993. Disponivel em: <http://www.ipea.gov.br/livraria/tp.php?ano=1993> Acesso em: 5 abr.
2004.

8 O sdlo-pedégio (Lei n. 7.712/88) foi declarado inconstitucional pelo Tribunal Regional Federal da 1% Regi&o, no
julgamento daINAMS n. 90.01.14328-8/M G, em 12 de agosto de 1991. Relatora: Eliana Calmon.

® PESSOA, op. cit. Nesse sentido a seguinte decisdo do Supremo Tribunal Federal: ADI 447/DF - Distrito
Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade. (SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Disponivel em:
<http://www.stf.gov.br> Acesso em: 05 dez. 2004)

10 PEREIRA JUNIOR, José de Sena. Consultoria legislativa: a CIDE e o financiamento do setor federal de
transportes, mar. 2003. Disponivel em:
<htttp://www.camara.gov.br/internet/diretoria/conl eg/estudos/300600.pdf> Acesso em: 7 abr. 2004.




regra),™ tendo o pedégio, como principal fonte remuneratéria das concessdes de rodovias, além,
das receitas aternativas, complementares, acessorias e 0s projetos associados,™? novidade
introduzida pelaLe 8.987/95.

Os contratos de concessdo rodoviarios devem ser precedidos de processo licitatério,

definido por Meirelles como:™® “

...documento escrito que encerra a delegacédo do poder
concedente, define 0 objeto da concessdo, delimita a &rea, forma e tempo da exploracéo,
estabelecendo os direitos e deveres das partes e dos usuérios do servigo”. (Grifo nosso)

Um dos pontos primordiais das concessdes de rodovias é o estudo de viabilidade
econdmico-financeira. E nessa fase que o concessionario analisa a possibilidade de amortizag&o
dos investimentos efetuados e a obtencdo de lucros, inclusive quanto as receitas aternativas,
complementares ou acesstrias, como forma de proteger o usudrio de tarifas ou tributos
abusivos.

Sendo os contratos de concess3o de rodovias, por natureza, contratos de longa duracdo, ™
imprescindivel € a flexibilidade do contrato & manutencdo do equilibrio-econémico do mesmo,
durante o periodo contratual.*®

Os contratos de concessao podem ser remunerados por taxa de servico publico ou preco
publico.

As taxas de servico publico, como subespécie de tributo subordinada ao regime
constitucional-tributério, s6 poderdo ser exigidas mediante contraprestacdo do Estado, nunca por
particulares ou empresas privadas, tendo como base de calculo o custo do servigo publico,
mesmo que aproximado, bem como ao tempo despendido para a realizagéo desse e as condigdes
do contribuinte;*” qualquer incidéncia diversa, seria inconstitucional.’® Além disso, deve-se
respeitar o principio da legaidade. Dessa forma, para que a cobranca sgja véida e legal, é
necess&ria a edicdo de duas leis, “uma, de natureza administrativa, regulando [...] a prestacéo do
servico publico, e outra, de indole tributéria, qualificando estas atuagOes estatais e atribuindo-

1 AMARAL, Anténio Carlos Cintra do. Concesso de servigos piblicos. 2.ed. S350 Paulo: Malheiros, 2004, p. 21.

2 GARCIA, Flavio Amaral. Regulacéo Juridica das Rodovias concedidas. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2004, p.
171.

3 MEIRELLES, op. cit., p. 374.

14 “Nota-se que receitas aternativas, complementares ou acesstrias s30 por exemplo, as decorrentes, em uma
rodovia concedida, da exploracdo por terceiros de restaurantes, postos de abastecimento de combustiveis e outras
iniciativas paralelas. [...] Vale dizer: projetos associados, ao contrério de atividades aternativas, complementares
ou acessorias, ndo guardam relagdo direta com o objetos da concessao. Juridicamente, porém, essa distingdo ndo
me parece relevante, na medida em que a lei trata igualmente todas essas atividades’. (AMARAL, Anténio
Carlos Cintrado. Concessdo de servigos publicos. 2.ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004, p. 51)

> GARCIA, op.cit., p. 133.

6 AMARAL, Anténio Carlos Cintra do. Concessdo de servicos publicos. 2.ed. S&o Paulo: Malheiros, 2004, p. 53.

7 NASCIMENTO, Carlos Vader do. Comentérios ao Codigo Tributario Nacional: Lei 5.172, de 25.10.1966.
6.ed. Rio de Janeiro: Forense, 2001, p. 141.

8 MORAES, op.cit., p. 7-13.



Ihes o efeito de, uma vez realizadas, darem nascimento, in concreto, & modalidade de tributo ora
em estudo.”

Nem todos os servicos publicos especificos e divisiveis poder&o ser remunerados por
taxas, mas tao-somente os previstos em lei como de utilizacdo compulsdria®® Nesse sentido,
Roque Antonio Carrazza® elucida que existem servicos publicos gerais (uti univers) e
especificos (uti singuli); os primeiros beneficiam um nimero indeterminado de pessoas
(iluminagdo, seguranca publica, diplomacia, entre outros); j4 no segundo caso, 0S Servigos
beneficiam uma pessoa determinada ou um numero determinado de pessoas, podendo ser
mensurado (telefonia, transporte coletivo, agua, energia elétrica, entre outros).

O preco publico, por sua vez, é uma receita ndo-tributéria, portanto, subordinada ao
regime juridico administrativo. Dessa forma, sendo uma obrigagdo contratua (ex voluntate) nem
sempre apresentard uma equival éncia entre o custo e o produto.?

Portanto, se pedégio é preco publico ndo apresentaria limites. A cobranca sem limites, ao

menos objetivos, € no minimo incoerente e leviano por parte da administragdo publica.

Direito de locomocao

Segundo reza o art. 5°, inciso XV da Carta Magna: “E livre a locomog&o no territorio
nacional em tempo de paz, podendo qualquer pessoa, nos termos da lei, nele entrar, permanecer
ou dele sair com seus bens’. Contudo, inexistem direitos fundamentais absolutos no Direito
pétrio. Nesse sentido, anotam Santos e Motta®® “N&o ha um s6 direito, por mais fundamental,
que segja absoluto: todo direito tem como correspondente um dever igual e contrario em
intensidade e forca’.

Desse modo, insustentével é a alegacdo da necessidade de vias aternativas para legitimar
a cobranca de pedagio. Além disso, aLe 8.987/1995, em seu artigo 9°, 82° dispde: “ Somente nos
casos expressamente previstos em lei, sua cobranca poderd ser condicionada a existéncia de
servico publico aternativo e gratuito para o usuario”, reforcando ainda mais o pensamento do
congtituinte, no sentido da n&o-obrigatoriedade de via aternativa, ante a cobranca de pedéagio.

24 «

Conforme registra Garcia,”" “néao se nega a nenhum cidad&o o direito de utilizar uma rodovia e,

via de consequiéncia, de exercer o seu direito constituciona de locomogdo”, mas tdo-somente €

9 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributério. 9.ed. S&o Paulo: Malheiros, 1997, p.
312.

% COELHO, Sacha Calmon Navaro. Comentarios & Constituicio de 1988: sistema tributério. 3.ed. Rio de Janeiro:
Forense, 1991, p. 51-52.

2L CARRAZZA, op. cit., p. 312-316.

%2 MORAES, 2002, p. 328.

# MOTTA FILHO, Sylvio Clemente da; SANTOS, William Douglas Resinente dos. Direito Constitucional:
teoria, jurisprudéncia e 1.000 questdes. 15.ed. Rio de Janeiro: Impetus, 2004, p. 73.

# GARCIA, op.cit., p. 155-157.



condicionado a cobranga de pedagio.
A jurisprudéncia pétria, contrariamente ao exposto, majoritéria e sabiamente, manifesta-
se pela obrigatoriedade de via alternativa gratuita, para legitimar a cobranca de pedagio.

Condicdes de trafegabilidade das rodovias

O pedégio é pago em razdo do uso da via publica, independente de condicbes especiais
dessa, “é forcoso reconhecer que via de acesso restrito ou remunerado ndo deverd apresentar
necessariamente condi¢cdes especiais de tr&fego”, até em razéo de ndo se poder exigir certas
condicles das estradas historicas; porém, a conservacdo deve ser continua. Ainda assim, deve
existir logicidade e coeréncia na adocdo da medida (extrema) pelo poder plblico.?

O Egrégio Tribuna de Justica de Santa Catarina entende como condicfes inerentes a
cobranca do pedégio, “condicdo especial da obra, mais vantajosa para o usuario, e coloque a sua
disposicdo outra alternativa livre e gratuita. Inobservados esses requisitos, ndo se pode tributar

algo apenas pelo seu uso” %’

| sengbestotais e parciais

Hodiernamente, com base no art. 2° do Decreto-lei 791/69, - tnico dispositivo legal sobre
o tema - apenas os carros oficiais e diplomaticos, de propriedade das pessoas juridicas de direito
publico sdo isentos.

O sistema de isencdo érigido, e assim deve permanecer, hgja vista que “ nenhumaisencéo
institui, pura ou simplesmente, um favor. O impacto das isengdes na equagao econdmico-
financeira do contrato é preocupante.” Portanto, “ilegal a norma que disciplinar qualquer espécie
deisencéo de tarifa’, sem previsdo alternativa, conforme preceitua o art. 35 daLei 9.074/1995.

Aristételes ja diziaa “Deve-se tratar igual os iguais e desiguamente os desiguais, na

25

Nesse sentido, ver: Apelacdo e reexame necessario 598235596; Apelacdo Civel 598355485; e, Apelacdo Civel
599469475, todas do Tribunal de Justica do rio Grande do Sul, sdo aguns exemplos (TRIBUNAL do Rio Grande
do sul. Disponivel em: www.tj.rs.gov.br> Acesso em: 26 set. 2004). No mesmo sentido: Processo:
200200180470 (TRIBUNAL Regional Federal da 42 Regi&o. Disponivel em: www.trf4.gov.br> Acesso em: 26
set. 2004); e Resp. n. 417.804-PR (2002/0018047-0) (SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA. Disponivel em:
<http://www.stj.gov.br> Acesso em: 25 mar. 2004). Em sentido contrério, ver: BRASIL. Tribunal de Justica de

S&0 Paulo. Ementa 261439. (TRIBUNAL de Justica do Estado de SSo Paulo. Disponivel em:

<http://www.tj.sp.gov.br> Acesso em: 26 set. 2004)

% SAVARIS, José Antonio. Pedagio: pressupostos juridicos. Curitiba: Jurud, 2004, p. 241-243.

Z BRASIL. Tribuna de Justica do Estado de Santa Catarina. Apelagdo civel em mandado de seguranca n.
96.007575-5. Relator: Des. Carlos Prudéncio. Ementa: Mandado de seguranca. Cobranga de pedagio. Requisitos.
Auséncia de disposicdo, por parte do utente, de acesso aternativo livre e gratuito. Afronta a norma
congtitucional. Ilegalidade e inconstitucionalidade. Data da Decisdo: 11/03/1997. ( TRIBUNAL de Justica do
Estado de Santa Catarina. Disponivel em:
<http://www.1j.sc.gov.br/consul tas/jurisprudencia/tj sc/jurisprudencia_ Documento.jsp?p id=AAAG5%2FAAHA
AABBCAAH&p query=%7Bped%E1gio% /D> Acesso em: 12 set. 2004)

% GARCIA, 2004, p. 168-169.




medida dessa desigualdade”.? Nesse sentido, legitima a isencéo da cobranca para os moradores
dos municipios limitrofes, ou, moradores de peguenos municipios, tendo como Unica via de
acesso a municipios maiores, economicamente dependentes, a rodovia pedagiada? Qua a
proporcionalidade (e progressividade) existente entre o valor exigido dos usuarios em relagdo ao
nimero de quilémetros rodados? As hipGteses aventadas ndo apresentam respostas féceis ou
Obvias, nem se pretende aqui responder as questfes suscitadas, mas tdo-somente levantar alguns
pontos a serem discutidos, para quem sabe numa posterior analise respondé-las.

Respeitavel é o posicionamento do doutrinador Duarte,® acerca do tema, apesar de dele

discordar-se. Conforme se depreende:

E publico e notorio que a Rodovia BR-116, como de resto as principais estradas do pais,
atravessa diversos municipios, cidades e vias, quase sempre contiguas umas das outras.
Se fosse conceder isengdes a todos os moradores dessas inimeras comunidades,
ninguém ou muito poucos pagariam a tarifa de pedagio, posto que sdo exatamente
essas pessoas que mais se utilizam da rodovia, a qual permite o tréfego e o transito
entre as suas comunidades e as grandes capitais. Assim, de duas uma. Ou teriamos uma
tarifa absurdamente alta para compensar as isengdes concedidas aos moradores dagquelas
regides; ou ndo teriamos o contrato de concessdo de servico publico.

Parece um pouco sarcéstico o autor, entendendo correta a oneracdo demasiada a que estéo
sujeitos esses usuarios, como se 0 pedéagio fosse mera forma expropriatoria, tendo seu fim
precipuo no lucro do concessionario. Se o autor tivesse de viver (ou sobreviver) com um ou dois
sal&rios-minimos, certamente ndo pensaria dessa forma.

As decisdes jurisprudenciais, por sua vez, refletem, na grande maioria, as aspiracoes
sociais, sem deixar de considerar as demais partes envolvidas (poder publico e concessionario).
A consciéncia socia dos julgadores, com certeza, tem evitado muitos transtornos a sociedade,
causados por atitudes inconsequentes do poder publico. Nao parece, nesses casos, que exista
respeito entre os meios empregados para se acancar os fins almejados, situagéo que os tribunais

patrios comegam a modificar.

Natureza juridica do pedagio
Pedégio como taxa de servigo publico

Entende Carrazza,** que o pedégio é verdadeira taxa de servico, ndo-obstante seu nomen
iuris, exigido em razdo da utilizagdo das rodovias, conforme preceitua a Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil em seu art. 150, inciso V. Contudo, se 0 pedégio é taxa, ndo se

% ARAUJO, Luiz Alberto David. Curso de Direito Constitucional . 3.ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1999, p. 80.

% DUARTE, Fabio Marcelo de Rezende. Estudos e pareceres de direito rodoviario. Rio de Janeiro: Temas &
Idéias, 2002, p. 117-122.

31 CARRAZZA, op. cit., p. 324.



apresenta nos moldes da atual Constituicdo, que legitima a cobranca de taxa de servico pela
utilizacdo efetiva e potencial. Seria uma terceira modalidade de taxa n&o-abergada
constituciona mente?

Na lavra de Amaro,* o pedagio apresenta-se de forma insdlita na atual Constituicio da
Republica Federativa do Brasil, posicdo com aqual concorda-se.

Importante € ressaltar que a excegdo ao principio do livre-tr&fego de bens ou pessoas pelo
territorio naciona legitima a cobranca de pedégio, conseqlentemente, reconhecendo-lhe
natureza tributaria. Além disso, é exigido em razéo da utilizagdo efetiva da rodovia, ndo se
enquadrando na definicdo congtitucional de taxa. Dessa forma, segundo o autor tem-se uma
verdadeira taxa de utilizac8o de bem publico, e ndo, taxa de servico. Entretanto, assevera que a
doutrina majoritaria entende ser a Congtituicdo Federal taxativa ao dispor sobre as hipéteses de
incidéncia das taxas. Nesse sentido, vale ressaltar a posi¢éo minoritéria do Tribunal de Justica do
Estado do Rio Grande do Sul,* que, em certa ocasido reconheceu no pedégio natureza tributéria,
na subespécie taxa de servico.

A teoria ora apresentada, certamente tem logicidade e o respeito a doutrina e
jurisprudéncia pétrias, contudo ndo satisfaz todas as questdes propostas.

O pedégio ndo € taxa, porque ndo se enquadra perfeitamente no conceito de taxa de
Servico, como ora se apresenta na Constituicdo da Republica Federativa do Brasil; porém, sua
localizagdo sistemédtica, no capitulo referente ao sistema tributério nacional, com certeza ndo
pode ser relevada a segundo plano. Parece que, apesar de 0 constituinte ndo té-lo enquadrado
como taxa de servico, subordinou-o aos principios tributérios, elevando-o a tributo, porém ndo

como taxa de servico.

Pedégio como preco publico

Na opinido de Amara,* pedagio é tarifa (preco publico), justificando-se, como
administrativista que é, com as regras de Direito Administrativo. Num primeiro momento
alicercando seu posicionamento no art.175, inciso, inciso |1, preceitua sobre a politica tariféria;
segundo, porque a Lei 8.987/95, em seu art. 9°, 82° e §4° versa sobre reviséo de tarifas e revisdo

do contrato, respectivamente; em terceiro, porque a Lei 8.666/93, no art. 65, inciso 1, discorre

¥ AMARO, Luciano. Direito Tributario. 6.ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2001, p. 50.

% BRASIL. Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul. Ementa: Tributério. Pedagio. Exigido pelo estado
caracteriza-se como taxa de servico e subordina-se ao principio da legalidade, ndo podendo ser instituido por
mero Decreto. Antecipacdo de tutela corretamente concedida. Agravo desprovido. Agravo de Instrumento n.
597194752, Primeira Camara Civel, Tribuna de Justica do RS, Relator: Luiz Felipe Silveira Difini, julgado em
07/10/1998. (TRIBUNAL de Justica do Estado do Rio Grande do Sul. Disponivel em: <http://www.{j.rs.gov.br>
Acesso em: 25 set. 2004)

AMARAL, Antonio Carlos Cintra do. Concesséo de rodovias e cobranga de pedégio, p. 21-33 In: ANDRADE,
Leticia Queiroz de (org.). DecisOes e parecer sobre pedagio. Sdo Paulo: ABCR, 2002, p. 24-26.



sobre o0 acordo entre as partes, contrapondo-se a voluntariedade do preco publico, a
compul soriedade do tributo.

Data vénia, classificar o pedagio como preco publico, com base no art. 175 da Magna
Carta, sem se referir ao art. 150, inciso V do mesmo diploma legal, € antes de tudo, uma
contradicdo ao principio da unidade da Congtituicdo da Republica Federativa do Brasil.
Ademais, é notorio que o uso facultativo das rodovias inexiste. Rodovias em boas condicdes de
trafegabilidade ndo é luxo, mas necessidade, sinbnimo de progresso.

Consoante entendimento do doutrinador Berti,® insubsistente a teoria do pedagio-taxa,
haja vista que o valor a ser exigido constard de contrato celebrado entre poder concedente e o
concessionario, independente de sua instituicéo fundamentar-se em lei inexistindo sujeicéo aos
principios tributérios. Além disso, é exigido pelo concessionario, e ndo, pelo poder publico.
Assevera que melhor seria enquadrar o pedagio como tarifa, pois inexiste natureza tributéria;
assim sendo, facultativa, exigida pelo concessionario (ndo-vinculada).

Certamente, a posi¢do sistematica do pedagio na Constituicéo da Republica Federativa do
Brasil ndo é decisiva para declarar-se a natureza juridica do pedagio como tributo; todavia ndo
deve e nem pode ser desprezada. Além disso, o fato do pedagio ser exigido pelo concessiondrio
ou pela poder publico, ndo é elemento contundente ou quanto muito de extrema relevancia
Parece que o congtituinte, ao dispor que a cobranca de pedégio pelo poder publico repele a
cobranca por pessoas fisicas e ndo concessionérias, estaria atuando em nome da administracéo
publica, e ndo, em nome proprio.

O Egrégio Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul, em seus julgados tem reconhecido
a0 pedégio natureza administrativa (contratual ), na figura do preco pablico. *

O Supremo Tribunal Federal, por sua vez, manifestou-se uma Unica ocasido sobre a
natureza juridica do pedégio atual, quando da andise do julgamento da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade 800-5/RS, versando sobre a constitucionalidade do Decreto 34.417 do Rio
Grande do Sul.*’

Apesar de parte da doutrina e da jurisprudéncia pétrias reconhecer o pedégio como preco
publico, é notério que ndo perfaz totalmente as indagagBes doutrinarias, nem os anseios sociais,

umavez que os tribunais ndo conseguiram pacificar o assunto.

% BERTI, Flavio de Azambuja. Pedégio: natureza juridicaaluz do sistema constitucional . Curitiba: Jurug, 2002, p.

145-158.

% Nesse sentido ver: Embargos Infringentes n. 70005612247; Apelacdo Civel n. 70000154625; Apelacéo Civel n.
70000154625; Apelacdo Civel n. 598041804; Apeacdo Civel n. 599413671; Apelagdo Civel n. 598305126;
Apedacdo Civel n. 598189744, (TRIBUNAL de Justica do Estado do Rio Grande do Sul. Disponivel em:
<http://www.tj.rs.gov.br> Acesso em: 25 set. 2004).

37 Nesse sentido ver: Ac&o Direta de Inconstitucionalidade n. 800-5/RS. (SUPREMO Tribunal Federal. Disponivel
em: <http://www.stf.gov.br> Acesso em: 25 set. 2004)



Pedéagio como instituto sui generis

Uma terceira corrente, que a priori parece ser a mais correta legalmente, enfatiza que o
pedagio tanto pode ser tributo como precgo publico, dependendo da forma de suainstituicdo. Tese
defendida por doutrinadores como Mello, ® Cassiano, Danilevicz, Berni,* Baeeiro,”® Moraes,*
entre outros.

Interessante é a posi¢do de Sacha Calmon Navarro Coélho,* quanto & flexibilizacgo dos
regimes juridicos, colocando em discussdo a possibilidade de aplicacdo dos regimes tributério e
administrativo ab mesmo tempo; em outras palavras, defendendo a ado¢do de um regime hibrido,
oralegal, ora contratual .

O Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul, em aguns de seus julgados, tem
reconhecido o pedagio como instituto sui generis ou hibrido.*® Assim, sera preco ptiblico quando
derivar de uma relagdo facultativa (contratual), imprescindivel para tanto a existéncia de via
aternativa. Destarte, legitima sua instituicéo via decreto do Poder Executivo, pois se subordina
a0 regime juridico administrativo. Entretanto, serd tributo, na subespécie taxa, quando
compulsorio, adstrito aos principios tributérios. Além do que, diante do principio da legalidade,
todo e qualquer tributo devera ser instituido por lel e somente por lei. Além disso, inexistente é a

obrigatoriedade de vias aternativas.

Pedégio como preco tributéario

Das teorias existentes, nenhuma perfaz totalmente nossas expectativas; poder-se-ia dizer
que todas estdo corretas, porém ndo totalmente; todas estdo erradas, porém ndo totalmente.
Diante disso, ousa-se, propor uma nova teoria, mais protetiva a0 usuério, entretanto sem
qualquer prejuizo a administragdo publica ou a0 concession&rio. Assim, a teoria do prego
tributério pretende fazer o reconhecimento da natureza dubia do pedégio, a0 mesmo tempo prego

¥ MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Natureza juridica do pedéagio: taxa? prego plblico? Revista Trimestral de

Direito Publico, So Paulo, n. 32, p. 21-26, 2000, p. 23.
Nesse sentido, também o parecer elaborado a Associagéo Brasileira de concessionarias de Rodovias (ABCR), em
setembro de 2000, sob o titulo Pedagio. (ANDRADE, Leticia Queiroz de (org.). Decisdes e parecer sobre
pedagio. Sao Paulo: ABCR, 2002, p. 11-20)
¥ CASSIANO, Adao Sergio do Nascimento; DANILEVICZ, Igor; BERNI, Mauricio Batista. Direito tributério.
Porto Alegre: Sintese, 2000, p. 30.
“0 BALEEIRO, Aliomar. Direito tributario. 11.ed. Atualizado por Misabel Abreu Machado Derzi. Rio de Janeiro:
Forense, 2001, p. 112-113.
“ MORAES, 2002, p. 310.
2 COELHO, Sacha Calmon Navaro. Comentérios & Constituic&o de 1988: sistema tributério. 3.ed. Rio de Janeiro:
Forense, 1991, p. 55-56.
Nesse sentido ver: Apelacdo e Reexame Necessario n. 598235596; Apelacdo Civel n. 598355485; Apelacdo
Civel n. 599469475. (TRIBUNAL de Justica do Estado do Rio Grande do Sul. Disponivel em:
<http://www.tj.rs.gov.br> Acesso em: 25 set. 2004).
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e tributo, formando uma figura heterogénea,™ num raciocinio garantista (aos usuérios) e
limitativo (a0 poder administrativo).*

O principio da unidade da Constitui¢do procura “determinar o ponto de equilibrio diante
das discrepancias que possam surgir na aplicagdo das normas constitucionais, cuidando de
administrar eventuais superposicoes’.*® No caso em tela, o principio da unidade da Constituicéo
garante ao instituto do pedégio mais do que uma clara definicdo sobre sua natureza juridica, mas
constitucionalidade a essa limitag&o.

Importantissimos, também, sdo os principios da proporcionaidade e razoabilidade, que
associados ao principio da unidade constitucional, formam o alicerce, a vigamestra da
logicidade de nossa teoria

A razoabilidade decorre de bom senso, moderacdo, equivaléncia entre oS meios
empregados ao alcance dos fins desgjados, tendo em vista sempre a medida menos gravosa para
a obtenco dos fins almejados, num bindmio dnus versus beneficio. Segundo Pontes*’ assevera
que “a proporcionalidade concretiza a propria esséncia do Estado de Direito. A proibicdo do
excesso representa o nucleo do principio da proporcionalidade’.

A doutrina pétria majoritaria diria que se 0 pedégio apresenta natureza juridica de taxa,
subordinando-se a0 regime congtitucional-tributario, ou, se preco publico, a0 regime
constitucional-administrativo.” Todavia, no se pode esquecer que o pedagio foi legitimado
constitucionalmente no capitulo referente aos tributos; assim, se ele € preco publico, ndo € regido
unicamente pelo Direito Administrativo. A nosso ver, o pedagio é um prego publico com
natureza tributéria, portanto um instituto heterogéneo, o que se denomina de prego tributario.
Importante ressalva faz Savaris,* dispondo brilhantemente:

Enquanto parte da doutrina brasileira se perde no debate entre taxa e preco publico e
parte dela resigna a imposicdo de servicos obrigatorios remunerados por preco
independentemente de lei, a doutrina, [...], a jurisprudéncia espanhola cuidaram de
focalizar o nlcleo do trauma, qual sgja, alimitagcdo do poder discricionério como efetiva
garantia atribuida ao cidaddo pelo principio dareservadele.

“Heterogéneo. Adj. 1. de diferente natureza. 2. Composto de partes de diferente natureza’. (FERREIRA, Aurélio
Buarque de Holanda. Minidicionario da lingua portuguesa. 3.ed. Rio de Janeiro: Nova Fronteira, 1993, p. 285)
José Antonio Savaris reforga o posicionamento na medida em que se refere ao prego obrigatorio. Nesse sentido,
ver Savaris, op. cit., p. 76-87)

BARROSO, Luis Roberto. Interpretacdo e aplicacdo da constituicdo: fundamentos de uma dogmética
constituciona transformadora. 3.ed. S0 Paulo: Saraiva, 1999, p. 189.

PONTES, Helenilson Cunha. O principio da proporcionalidade e o direito tributario. Sdo Paulo: Diaética,
2000, p. 43-58.

Como se viu no item anterior, ao se tratar do pedégio como instituto sui generis, Sacha Calmon Navaro Coélho é
0 Unico dos autores consultados por nés que apresenta a possibilidade da aplicabilidade dos regimes tributério e
administrativo em conjunto, porém , sem entrar em detalhes. (Comentérios & Constituicdo de 1988: sistema
tributério. 3.ed. Rio de Janeiro: Forense, 1991, p. 55-56)

* SAVARIS, op.cit., p. 77-79.
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A teoria do preco tributério abarca tanto a teoria do preco, como da taxa (lato sensu),
assm sujeitando-se, tanto aos principios tributé&rios como aos administrativos. O ingtituto do
pedagio merece uma atencdo especial do legislador. N&o poderd, o usuario, ficar a mercé da
incapacidade legidativa e do comodismo dos tribunais pétrios, ora declarando tributo, ora preco,
porque esse parece Ser O primeiro passo para o absolutismo.®® Certamente, ignorar a
flexibilizacdo dos regimes € uma falha imperdoével!

Assevera Albert Einstein:>! “Vocé ndo pode provar uma definicdo. O que vocé pode
fazer, é mostrar que ela faz sentido”. Destarte, a “opc¢ao” pelo regime tributério, administrativo,
misto ou tributério-administrativo, ndo pode ser vista como pretericdo de uma teoria incorreta a
outra correta. Entende-se que, a opgao pelo regime tributério-administrativo € uma classificagéo
mais Util, 16gica, proporcional, e razodvel diante de suas caracteristicas protetivas e limitativas,

dai sua grande relevanciaprética. .

Consideracbesfinais

Na busca de uma melhor compreensdo do tema proposto no presente artigo, foi
necessario o estudo de varios aspectos do pedégio, com a finalidade de incorporar conhecimento
sobre a matéria, para apos serem delimitadas a andlise e as conclusdes sobre a natureza juridica
propriamente dita.

Atualmente, sdo notdrias, as méas condicoes de trafegabilidade das rodovias pétrias, segjam
elas pedagiadas ou ndo; reflexo de inlmeras tentativas frustradas de vinculagdo de recursos a
construcdo e manutencdo da malha rodoviaria nacional.

Como se viu, a natureza juridica do pedégio intriga a doutrina e jurisprudéncia patrias, e,
por vezes, complica a vida dos usuarios, que muitas vezes recorrem ao Poder Judiciario para
garantir seus direitos. Nesse passar, a teoria do prego tributario mostra-se uma solugdo pacifica
para o tema, com a flexibilizagdo dos regimes tributario e administrativo, formando o regime
tributario-administrativo, que transmite maior seguranca a ordem juridica patria, €,

consequientemente, & coletividade.
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