A NATUREZA JURIDICA DO PEDAGIO

THE JUDICIAL NATURE OF PASSAGE MONEY
'"COLIONE A. T; ’KAZMIERCKZAK, L.F.

'*?Curso de Direito - Faculdades Integradas de Ourinhos-FIO/FEMM.

RESUMO

O objetivo deste trabalho é trazer a baila as diferentes e possiveis classifica¢des juridicas acerca da
natureza juridica do pedagio, tentando ao longo de toda a explanagéo especificar a diferenciagdo
entre exacao tributaria e administrativa e quais as formas e possibilidades de cobranga do instituto
pedagio. Podendo este ao que tudo indica ser cobrado mediante a utilizacdo de taxas, portanto
exacao tributaria, ou mediante remuneragcdo das concessionarias e permissionarias de servigo
publico através de tarifas, o que reconheceria a natureza administrativa do instituto.

Palavras-chave: Pedagio; Natureza Juridica; Exagéo Tributaria ou Administrativa; Taxas ou Servigos
Tarifarios.

ABSTRACT

The objective of this article is to show the different e possible juridical classifications about the
passage money, trying over all the explanation to specify the differentiation between tributary exaction
and administrative, and what about the forms and possibilities of collect money in this institute called
passage money. By the way, everything indicate that the passage money could be collected by the
utilization of taxes, so known as tributary exaction, or by administrative acts of firms contracted by the
estate to collect the money within the use of fares, act that will consider the judicial nature
administrative of the passage money.

Keywords: Passage money, Judicial Nature, tributary exaction; administrative exaction; taxes or fares
services.

INTRODUGAO

A doutrina tem encontrado problemas na defini¢do juridica do termo pedagio,
bem como da instituicdo como um todo, entendendo alguns doutrinadores que se
trata de modalidade de tributo, como se taxa fosse, outros, porém, o entendem como
forma de exagao a um prego publico, como se tarifa fosse.

Insta salientar que, referido tema tem trazido diversas discussdes
doutrinarias, tanto no Brasil, quanto em outros paises.

A problematica na definicdo baseia-se na premissa que, uma vez entendido o
pedagio como exacao tributaria deve este atentar-se aos principios, limitagdes e
obrigagdes impostas por esta modalidade juridica. Uma vez definido o pedagio como



tarifa, ou seja, exagcdo administrativa, ndo encontrara presente em seu caminhos as
amarras destinadas as limitagdes constitucionais ao poder de tributar, portanto
devendo apenas observar o contrato realizado entre administragdo e concessionaria
de servigo publico.

Denote-se que, importante frisar a necessidade de classificagdo do instituto
pedagio, ademais, sua correta classificagdo auxiliara nas formas de consolidagéo de
seus precos, ideais, bem como nos regramentos que deverao ser obedecidos para
sua instituicdo, majoracao e necessidade de criagao.

Desta forma, uma correta classificagdo do instituto e sua natureza juridica,
impossibilitara a inseguranga juridica em que vive a sociedade como um todo, de
forma que cada um sabera quais s&o as regras pertinentes ao pedagio e como este
se portara perante a sociedade. Possivelmente, poderdo os suditos do Estado se
defender de atos autoritarios e contrarios aos seus diretos e deveres perante todos.

MOTIVOS ENSEJADORES DO TEMA

Insta abrilhantar, as principais divergéncias doutrinarias que deverao ser
consideradas para a classificagdo da natureza juridica do pedagio, bem como
parametros aos correto entendimento desta tematica tao discutida pelos estudiosos.

Nesta linha de raciocinio, observe-se que, o pedagio é comumente
arrecadado e fiscalizado por entidades de cunho privado, que tem fins lucrativos,
conhecidas por concessionarias. Entidades estas que se colocam na funcdo de
sujeito ativo da obrigagdo, o que seria inconcebivel pelo Direito Tributario, uma vez
que a entidade ativa neste tipo de obrigacdo deveria ser Pessoa Politica de Direito
Publico Interno (SABBAG, 2011, p. 258).

Ademais, observe-se que atualmente, o pedagio vem sendo instituido e
majorado por atos diversos de lei, 0 que seria uma afronta direta aos principios da
legalidade e anterioridades tributaria.

Entretanto, conforme se observa do art. 150, inciso V, da Constituicdo
Federal, o pedagio esta inserido no campo destinado ao Direito Tributario de nossa
Carta Magna, levando ao intérprete comumente a caracteriza-lo como exagao

tributaria, assim, necessario a observancias das normas atinentes ao tipo de Direito



em questao.

Sabbag pondera: “n&o havendo a existéncia de via alternativa (...), a exagéo
se torna compulsodria, sem liberdade de escolha, o que reforgaria a feicao tributaria,
propria da taxa” (2011, p. 258).

Ainda, em conformidade com a necessidade de classificacdo do instituto
pedagio tem-se que, como taxa, na forma de pedagio-taxa, ndo poder-se-ia admitir
que o fato gerador de referido instituto fosse baseado na utilizagdo “potencial” do
servico publico, haja vista depender o pedagio da utilizacdo efetiva das vias
conservadas pelo Poder Publico (SABBAG, 2011, p.258).

Ainda, em rapidas pinceladas tem-se o art.146, Il, da Constituicdo Federal da
Republica Federativa do Brasil o qual prevé que a lei complementar devera dispor
sobre normas gerais acerca do Direito Tributario, especialmente sobre a definigcdo de
tributos e suas espécies (SABBAG, 2011, p.258).

Destarte, observe-se que sendo assim, ha imperiosa necessidade de que
haja lei complementar para a instituicdo, majoragdo, dentre outras formas de

disciplinar a taxa.

A EVOLUGAO HISTORICA DO PEDAGIO NO BRASIL

O pedagio teve sua primeira apari¢ado legal no Brasil com a Constituicdo de
1946, notadamente no bojo do art.27 de referida Cartula, o qual previa:

Art.27 E vedado & Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios estabelecer limitagdes ao trafego de qualquer natureza
por meio de tributos interestaduais ou intermunicipais, ressalvada a
cobranca de taxas, inclusive pedagio, destinadas exclusivamente a
indenizacdo das despesas de construcdo, conservagao e
melhoramento de estradas.

Denote-se que, desde a época era vedado, assim como hoje, a edigao de
quaisquer formas de intervencionismo no direito de locomog¢éo dos integrantes da
sociedade, havendo apenas ressalva ao pedagio, na época conhecido na
modalidade de taxa, conforme o préprio artigo faz questdo em demonstrar.

Porém, em momento ulterior com o advento da Carta Magna Brasileira de



1967, especificamente no art.20, inciso Il, houve uma ratificagdo aquela previsao
anterior de pedagio, classificando-o sem sombra de duvidas como exagéo tributaria
na modalidade de taxa (SABBAG, p. 259)

Com a edicdo da Emenda Constitucional n°. 01/69, surgiu uma nova redagéo
ao precitado art.20, inciso Il, suprimindo-se do corpo legislativo a previsdo do
pedagio, dando o entendimento de que tal instituto ndo mais seria tratado como
taxa, mas sim como prego publico ou tarifa, ademais, no mesmo periodo adveio o
Decreto-Lei n°. 971/69 que definiu o pedagio conforme a conotagdo acima, tratando-
0 como exagao administrativa contratual.

Entdo iniciou-se a discussdo doutrinaria que perdura até os dias de hoje,
atinente a natureza juridica do pedagio.

Destarte, a luz da Carta Magna Brasileira atual (1988), tem-se a mengao do
pedagio no art. 150, V, incluindo-o como ressalva ao principio tributario da
ilimitabilidade ao trafego de pessoas e bens (SABBAG, p.260).

A NATUREZA JURIDICA DO INSTITUTO PEDAGIO

O art. 150, V, da Constituicdo Federal demonstra o pedagio, conforme
previamente mencionado, como uma exce¢do ao principio da ilimitabilidade do
trafego de pessoas ou bens, incluindo-o no corpo legislativo Tributario da Carta
Magna Brasileira.

Referida ressalva indica formalidades tributarias ao instituto em questéo, e
nesta mesma linha de raciocinio a doutrina vem entendendo que pode o pedagio

assumir forma de tributo. Luciano Amaro pondera neste sentido:

Essa disposic&o deu legitimacdo constitucional expressa ao pedagio.
Além disso, reconheceu-lhe a natureza tributaria (por oposicdo a
ideia de que ele traduziria um prego publico), pois esta disposicéo
esta referida num dispositivo de cuida de tributos, e como excecgao a
um dispositivo que limita a criacao de tributos (2011, p. 71).

Destarte, denote-se a conotagdo dada ao pedagio, como se tributo fosse,

para o autor, a inclusdo deste instituto em corpo legislativo tributario previsto no



Constituigao brasileira faz expressa mencgao a sua natureza tributaria.

De igual maneira José Antbnio Savaris leciona:

Na atual Constituicdo, a referéncia a permissdao da cobranga do
pedagio se encontra no capitulo referente ao Sistema Tributario
Nacional, especificamente na secdo que rege as limitagdes
constitucionais ao poder de tributar. Em face da acomodacédo
topografica do instituto, tem-se sustentado a natureza tributéria
(2006, p. 88).

Denote-se que, para ambos autores a posigdo adotada pelo legislador quanto
ao pedagio, inserindo-o no corpo tributario da Carta Magna brasileira, o faz ter
natureza de exacéo tributaria, e portanto devendo observar as normas atinentes a
esta espécie. Neste mesmo sentido € o entendimento de lves Gandra da Silva
Martins (SAVARIS. 2006, p. 88).

Tal conotagcdo tributaria parece ser mais apropriada se levado em
consideragao que o pedagio encontra ressalva no Titulo VI (Da Tributagéo), capitulo
| (Do Sistema Tributario Nacional) da Carta Magna brasileira.

Luciano Amaro continua a estabelecer critérios ao pedagio afirmando que:

A Constituicdo, ademais, relaciona o pedagio com uma atuagao
estatal especifica, ja que ele tem por fato gerador a utilizagdo das
vias conservadas pelo Poder Publico. Ndo é a construcdo de uma
estrada, de per si, que embasa a exigéncia do pedagio; essa obra
publica pode dar lugar a contribuicdo de melhoria. J&4 o pedagio é
cobravel de quem trafegue pela via publica, e, por isso, frui a
utilidade propiciada pela obra do Estado. (2011, p. 71).

De igual maneira, argumenta-se que o pedagio tem feicdo de tributo, haja
vista que sua cobranga se deve a utilizacdo das vias conservadas pelo Poder
Pudblico, ou seja, sua cobrangca devera ser efetuada por quaisquer pessoas que
trafeguem nas vias pedagiadas.

Em continuidade, conclui Luciano Amaro:

O fundamento da exigéncia do pedagio é analogo ao das taxas de
servico ou de policia e da contribuicdo de melhoria, ou seja, a
atuacdo estatal que possa ser referida a um individuo ou a um grupo
de individuos deve ser financiada por ftributos cobrados desses



individuos e ndo de toda a coletividade. (2011, p. 71).

Para o autor, o fato de o pedagio ser cobrado mediante a utilizagao efetiva do
servico disposto a sociedade faz com que este caracterize tributo em nossa
legislacdo, uma vez financiado apenas por quem utilize seu servigo, o que o faria
assemelhar-se a uma forma de taxa ou de contribuigdo de melhoria.

A primeiro plano ha indicagdo bem proxima de que o pedagio trate mesmo de
exacao tributaria, porém, ha de se ter claro, que a ideia do presente artigo € a de
indicar qual a natureza juridica do instituto, e ndo analisar cada caso em concreto e
demonstrar se taxa ou tarifa.

De igual maneira, dando conotagao tributaria ao pedagio urge observar a
Lista de Servicos anexa a Lei Complementar 116/2003, a qual reforga a distingao

entre tributo e prego publico, inclusive distinguindo o pedagio deste, observe-se:

ltem 22.01 — Servigos de exploracdo de rodovia mediante
cobrangca de prego ou pedagio dos usuarios, envolvendo
execucdo de servicos de conservagao, manutencéo,
melhoramentos para adequacéo e capacidade e seguranga de
transito, operagdo, monitoragao, assisténcia aos usuarios e
outros servigos definidos em contratos, atos de concesséo ou
de permissdo ou em normas oficiais.

Obviamente a legislacdo faz questdo em mencionar a diferenga entre o
pedagio e o prego, e o faz mais uma vez distinguindo, em legislagdo complementar,
o instituto mencionado do prego publico.

Ha ainda, conotacbes diversas do entendimento acima elencado, assim,

Eduardo Sabbag cita em sua obra:

Todavia, seguindo entendimento oposto, Ricardo Lobo Torres vé o
pedagio como prego publico, entendendo que a ressalva no
dispositivo € meramente didatica (2011, p. 262).

A primeiro plano os doutrinadores que entendem o pedagio ndo se trata de
feicdo administrativa, o fazem afirmando que o modo de instituigdo dos pedagios

atualmente adotados o fazem ter natureza contratual administrativa na modalidade



de tarifa ou preco publico.

Em defesa a citada tese, Flavio de Azambuja Berti salienta:

Em nosso modo de ver, a primeira critica contra a tese que
reconhece a natureza tributaria do pedagio atualmente cobrado dos
usuarios de rodovias refere-se ao simples fato de que a
conservagéo, legitimadora da exagdo, ndo é efetivada pelo Poder
Publico, ao menos n&o diretamente (2009, p. 177).

Para o autor, bem como para outros estudiosos que seguem esta linha
administrativa de raciocinio, o pedagio na forma como instituido hoje, jamais poderia
ser considerado tributo, afirmando que o pedagio se tributo fosse jamais, poderia ser
cobrado por empresas concessionarias de servigco publico, que € o que ocorre.

Conforme os entendimentos diversos, o pedagio poderia ter feicdo tributaria
ou ndo, dependendo de cada caso em concreto, donde poderia se observar acerca
da compulsoriedade do servigo de pedagio ou nao.

Ainda, no caso do pedagio, diz-se que se o utilizador do servigo tem a opgéao
de usar ou ndo o servigo, ou seja, ha outro caminho a ser trilhado que evitaria o uso
do pedagio, se esta diante da modalidade de tarifa ou de prego publico, inexistindo
esta opc¢ao, fala-se em taxa, uma vez que é caracteristica do tributo ser compulsorio.

Entretanto, ndo se pode ainda olvidar que, houve manifestagdo do Supremo
Tribunal Federal, em sede de Recurso Extraordinario (194.862/RS) que concluiu
pela natureza juridica tributaria do pedagio, observe-se:

O fato de ter sido o pedagio tratado no Sistema Tributario Nacional
exatamente nas limitagdes ao poder de tributar — CF, art. 150, V, é
significativo. Ora, incluido numa ressalva a uma limitacdo a
tributacéo, se fosse preco, a ressalva ndo teria sentido. E dizer, se
esta na Constituicdo tratado de limitagdes a tributacdo, ndo haveria
sentido impor limitagdo a um preco (tarifa), que tem carater
contratual, assim incluido no regime de direito privado (STF, 22
Turma, Rel. Ministro Carlos Velloso).

Porém o préprio STF ja decidiu em sentido contrario, vide ADIn n°® 800-5/RS.
Assim, &€ de se ressaltar que, o tributo é toda prestagdo pecuniaria
compulséria, em moeda ou cujo valor nela possa se exprimir, desde que nao

constitua sancédo de ato ilicito, e instituido por lei e cobrada mediante atividade



administrativa plenamente vinculada (art. 3°, do Codigo Tributario Nacional).

Desta forma, tributo é toda prestacao feita ao Estado compulséria, em moeda,
ou seja, em dinheiro, e que ndo constitua uma sangdo contra atos ilicitos praticados
pelo contribuinte. Sendo importantissimo enaltecer a necessidade de previsao legal
do tributo.

A taxa em si, merece uma maior profundidade de classificacédo, destarte, para
a doutrina taxa € um tributo imediatamente vinculado a agao estatal, atrelando-se a
atividade publica e ndo a acéo do particular (SABBAG. 2011, p. 413).

Porém mais do que isso, as taxas sao tributos cujo fato gerador é configurado
por um autuagao estatal especifica, referivel ao contribuinte, que pode consistir: a)
no exercicio regular do poder de policia; ou b) na prestagdo ao contribuinte, ou
colocagao a disposi¢ao deste, de servigo publico especifico e divisivel (Art. 145, I,
da CF/88 c\c art. 77, do CTN).

Para que seja considerado taxa, deve o Estado prestar ao contribuinte algum
servigo publico, especifico e divisivel. O pedagio € de certa forma uma prestacéo de
servigo publico especifico, porém quanto a sua divisibilidade n&o se pode dizer o
mesmo, devendo se analisar cada caso em concreto.

Nao ha como se especificar quanto cada usuario do servigo utilizou deste,
afinal a pessoa que passa pelo pedagio pode estar rodando na estrada a
quildmetros, vindouro de outros estados, tanto como pode acabar de ter saido de
sua residéncia em uma fazenda pelos arredores, ou uma cidade vizinha.

Conforme salienta Luciano Amaro: “Servigos divisiveis,... sao aqueles
suscetiveis de ser fruido isoladamente por cada usuario. Servigos indivisiveis nao
comportam taxacao” (2011, p. 56).

De igual maneira salienta Eduardo Sabbag:

Divisivel: é aquele (servico) passivel de individualizacdo ou
“suscetivel de utilizagdo individual pelo contribuinte”, ou seja, o
servico quantificavel, que traz um beneficio individualizado para o
destinatario da agao estatal... Com efeito, a divisibilidade “pressupde
que o Estado os destaque ou especialize, segregando-os do
conjunto de suas tarefas para a eles vincular a cobranga de taxas
(2011, p. 421).



Denote-se que se indivisivel o servico ndo ha possibilidade de ser taxado, o
que a primeiro plano ndo edificaria o pedagio como taxa tributaria, uma vez que
referida instituto conforme ja mencionado, ndo pode ser individualizado, sequer
especificado o quantum cada usuario dele se serviu.

O que ocorre € que, atualmente ndo ha divisibilidade do servigo pedagio, o
que leva a crer a possibilidade de ser tratado como tarifa ou preco publico, porém, a
natureza juridica de um instituto deve ser definida pela sua disposigéo legal.

Nos moldes adotados hoje na instituicdo dos pedagios encontram-se
problemas para utiliza-lo como taxa, vez que sao instituidos de forma irregular com
tal modalidade tributaria.

Entretanto, uma vez reconhecido o pedagio como taxa, algumas
significativas mudangas deveriam ocorrer em sua instituicdo e manutencgao, tais
como adogdes de medias e parametros para a cobranga dos veiculos, ou seja, o tipo
do veiculo, peso, capacidade de carga, etc, deveriam ser fatores a ser levado em
conta para a individualizagédo do servigo.

Porém, ha de se ter claro que a utilizagcdo especifica do servigo de
pedagio deve ser compulsoéria para que seja reconhecido como taxa, portanto,
exacao tributaria.

Denote-se que, o pedagio se cobrado pelos 6rgaos da Administracéo
Pudblica direta (autarquias, ou empresas controladas pelo Estado), se esta diante de
situacdo de remuneragdo mediante taxa, desde que logicamente observada a
compulsoriedade do servigo, dentre os outros requisitos para a caracterizagao de
tributos, como a sua instituicdo através de lei e a especificidade do servico.

De outra banda, se houver cobranca através de empresas
permissionarias ou concessionarias, se esta diante da natureza juridica tarifaria do
servigo pedagio. Alias, a Lei Federal n°. 10.233/2001, em diversos dispositivos cita
que a exploracdo pelas concessionarias ou permissionarias se dara mediante a
cobranga de tarifas (SABBAG, p. 266).

Portanto pode-se considerar o pedagio tanto quanto taxa, se
observados os requisitos atinentes a esta, quanto como tarifa, dependendo de cada

caso em concreto e da maneira como for instituido referido instituto.
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CONSIDERAGOES FINAIS

Desta forma, conclui-se que o pedagio, instituto de tantas complicagbes
didaticas para sua confecgéo juridica, pode ser tanto utilizado na forma de taxa ou
de tarifas e precgos publicos.

A primeira forma é claro desde que seja o pedagio instituido por lei, e seja
cobrado pelo uso potencial e efetivo do servigo, sempre observada a necessidade
de cobranca através de ato plenamente vinculado pela Administracdo Publica, e
desde que seja compulsério ao usuario das vias o seu pagamento, ndo havendo vias
alternativas.

De segundo plano, podera ser considerado como prego publico, que € o que
geralmente ocorre na atualidade, desde que o pedagio seja cobrado por empresas
privadas concessionarias ou permissionarias de servigo publico, através de um
contrato celebrado entre estas empresas e administragédo publica.

Assim, para a correta classificagdo do pedagio ha que se analisar cada caso

em concreto.
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