Ta_m)ﬁ ETIC 2014 - Encontro de Iniciagdo Cientifica
ISSN 21-76-8498

PRUDENTE CENTRO UNIVERSITARIO

A NATUREZA JURIDICA DO PEDAGIO

Amanda Fernanda Morais GARCIA*®
Wilton Boigues Corbalan TEBAR?

RESUMO: O presente artigo tem como objetivo desvendar a natureza juridica do
pedagio, notadamente em razdo do destaque conferido a este instituto pela
Constituicdo Federal de 1988. Aparentemente a CF/88 conferiu natureza tributaria
ao pedagio elencando-o como excecdo ao principio da liberdade de trafego. No
entanto, em que pese a previsao legal € através da andlise das particularidades do
instituto que se pode definir sua natureza juridica. O primeiro passo nesta
caminhada cientifica é definir o que seja tributo e, entdo, analisar se o instituto do
pedagio goza destas mesmas caracteristicas. Posteriormente necessario se faz
descobrir em qual das espécies tributarias 0 pedagio se encaixa ou se estamos
diante de uma espécie tributaria autbnoma. Neste passo teceremos alguns
comentarios acerca do instituto da tarifa, de natureza juridica nao tributaria,
considerado por grande parcela da doutrina como a natureza juridica do pedagio.
Por fim o artigo abordara qual a finalidade do pedagio e se ha violagdo ao direito
fundamental a liberdade de locomocdo a mercé da expressa autorizacédo
constitucional.
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1 CONSIDERACOES INICIAIS

O tema em destaque possui relevancia no cenario juridico, pois ainda
possibilita contribuicdes cientificas por parte dos juristas.
Com efeito, € de suma importancia a definicdo da natureza juridica do

pedagio para que se possa conhecer qual o regime juridico a ele aplicavel, isto €,
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como serdo regidas as relagdes juridicas envolvendo tal instituto.

Isso porque se tratando de uma figura tributaria o regime juridico sera
disciplinado pelas normas existentes na Constituicdo Federal no capitulo do Sistema
Tributario Nacional e pelo Cbédigo Tributario Nacional, lei complementar
recepcionada pela nova ordem constitucional. Este regime juridico goza de
publicidade, isto €, sempre h4 a presenca do Estado na relacdo juridica, bem como
possui peculiaridades distintas do regime privado.

Todavia se tratando de tarifa, ou seja, instituto de direito privado
teremos o regime juridico disciplinado pelo Cédigo Civil que trata das relacdes entre
particulares, sem a presenca das particularidades que permeiam a relacdo juridica
de carater publico.

Para definir as peculiaridades fornecendo subsidios minimos para o
avanco do trabalho proposto, no segundo capitulo abordou-se a evolucéo histérica
do instituto.

Posteriormente visando definir a sua natureza juridica confrontou-se,
no terceiro capitulo, essas peculiaridades com as exigéncias do artigo 3° do Codigo
Tributério Nacional no intuito de definir se referido instituto tratava-se de tributo.

Ja no quarto capitulo, partindo da premissa fixada no terceiro capitulo
de que num primeiro momento o pedagio goza das caracteristicas necessarias para
ser reconhecido como tributo, o trabalho abordou suscintamente as espécies
tributarias existentes para, entdo, definir em qual delas o pedagio esta inserido.
Percebe-se, numa primeira aproximacao certa identidade entre o pedagio e a figura
tributaria taxa.

No quinto capitulo faz-se uma confrontacdo entre o instituto juridico da
taxa de natureza tributaria e o instituto juridico da tarifa de natureza juridica privada.
Neste capitulo o trabalho apresenta exaustivamente as peculiaridades de cada um
dos institutos no sentido de confirmar ou ndo as premissas anteriormente obtidas,
apresentando a proposta que o pedagio se trata de tarifa e ndo de taxa como até
entdo afirmado. Neste passo demonstram-se as diferencas conceituais e positivas
em se aplicar os diferentes regimes juridicos em relacdo ao instituto do pedéagio.

No derradeiro e ultimo capitulo de proposi¢ées juridicas cientificas
abordou-se o principio da liberdade de trafego intermunicipal e interestadual e a
regra contida no artigo 150, V da Constituicdo Federal que Ihe estabelece uma

excecao concernente a autorizacdo pela cobranca de pedagio.



Atento ao fato de varios doutrinadores entenderem o pedagio como
taxa, o trabalho traz a lume diferengas praticas quanto a se considerar o pedagio
como instituto de direito publico (natureza tributaria) e instituto de direito privado
(tarifa).

Foram utilizados neste trabalho o método dialético e o dedutivo. O
método dedutivo foi utilizado para definir a premissa segundo a qual ndo gozando o
pedagio das caracteristicas do artigo 3° do Codigo Tributario Nacional, apds analise
mais pormenorizada de seus elementos essenciais, entdo, ndo era possivel
considera-lo como tributo afastando o regime juridico tributario (direito pablico).

J& o método dialético foi utilizado no sentido de, a partir da constatacéo
de que o pedagio ndo pode ser considerado como um tributo, estimular
constantemente a harmonizacédo e didlogo entre os conceitos e caracteristicas do
Direito Publico e do Direito Privado visando fornecer elementos necessarios para se
definir qual instituto juridico se trata o pedagio e, portanto, qual o regime juridico a

ele aplicavel.

2 ASPECTO HISTORICO

No Brasil, a discusséo a respeito da natureza juridica do pedagio nao
vem de hoje, esse assunto ficou em evidéncia com a criagdo da Emenda
Constitucional 1/69 que veio para modificar o texto constitucional (de 1967) do artigo
20 11, o qual previa uma excecdo quanto a limitacado ao trafego de pessoas ou bens
por meio da cobranca de tributos. Com a nova redacdo do artigo, foi implicito o
principio da liberdade de trafego, e dessa forma, extinguiu-se a ressalva.

Antes da emenda, pedagio era considerado taxa; com 0 novo texto
constitucional trazido pela emenda, surgiu a discussdo em que deveria ser
considerado, o pedagio, preco publico e tarifa, e ndo mais taxa.

Nesse cenario, em 1988, com a entrada em vigor da nova Constitui¢ao,
a natureza juridica do pedagio passou mais uma vez por mudancas significativas. O

constituinte trouxe a ressalva do artigo 20 Il de volta, nos termos do seu artigo 150:

Art. 150 Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte é
vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:



[...]

V- estabelecer limitagbes ao trafego de pessoas ou bens, por meio de
tributos interestaduais e intermunicipais, ressalvada a cobranca de pedagio
pela utilizacdo de vias conservadas pelo Poder Publico.

Nesse novo texto, a exacao sO podera ser exigida em vias conservadas
pelo Poder Publico, dai a grande diferenca em relacdo a Constituicdo antiga, uma
vez que na nova redacdo evidenciou-se que o pedagio, independente de sua
natureza juridica, s6 sera cobrado quando houver efetivo uso, e nao pela simples
disponibilidade como sera demonstrado posteriormente.

Fundamenta Kiyoshi Harada (HARADA, 1997, p.46) sobre o assunto:

Essa confuséo inciou-se com a crescente intervencdo do Estado na
atividade privada, abarcando setores que nada tém de servico publico a ndo
ser o fato de estar sendo prestado por uma empresa estatal, geralmente
sob o regime de concesséo. Dai a expressado preco publico que, apesar de
nao se sujeitar aos rigidos principios do Direito Tributario, esta a indicar que
sua formacdo ndo se assenta na lei da oferta e da procura, mas em um
critério que teve em conta a tutela do interesse coletivo.

Por fim, o assunto em pauta, gera divergéncias doutrinarias até os dias
atuais, sera abordado, portanto, nos capitulos seguintes todos os aspectos juridicos
relevantes para assimilacdo do assunto em pauta e posterior definicdo da sua

natureza juridica.

3 ASPECTOS JURIDICOS FUNDAMENTAIS NA DEFINICAO DO
TRIBUTO

Para solucionar a polémica em torno do tema, qual seja a natureza
juridica do pedagio, primeiramente se faz necessario o entendimento e conceito de
tributo, que é taxado pelo Cédigo Tributario Nacional (CTN) em seu artigo 3°:

Art.3° CTN Tributo é toda prestacdo pecuniaria compulséria, em moeda ou
cujo valor nela se possa exprimir, que nao constitua san¢ao de ato ilicito,

instituida em lei e cobrada mediante atividade administrativa plenamente
vinculada.

Ainda definindo tributo, José Eduardo Soares de Melo (MELO 2005,
p.51):

[...] o conceito de tributo é constitucional. Nenhuma lei pode alarga-lo,



reduzi-lo ou modifica-lo. E que ele é conceito-chave para demarcacéo das
competéncias legislativas e balizador do ‘regime tributario’, conjunto de
principios e regras constitucionais de protecdo do contribuinte contra o
chamado ‘poder tributéario’.

A doutrina costuma desdobrar as caracteristicas do instituto, que
aparecem descritas no texto constitucional, evidenciando o significado dos
elementos que o compde. Definindo com propriedade tais caracteristicas temos 0s
ensinamentos de Paulo de Barros Carvalho:

a) prestacdo pecuniaria: o tributo deve possuir manifestacédo

pecuniaria, isto €, deve ser possivel valora-lo economicamente para
gue seja objeto da relacao juridica tributaria,;

b) prestacdo compulséria: o surgimento do dever de pagar o tributo

surge independendo da vontade do devedor. A prestacdo compulséria
€ imposta pela lei. Uma vez realizado o fato gerador surge
automaticamente a obrigacdo tributdria do devedor em relacdo ao
credor do tributo.

c) que ndo constitua sancdo de ato ilicito/ prestacdo instituida por lei:

pressuposto que diferencia tributo de multa (penalidade). O tributo
surge com a ocorréncia de um fato gerador (previsto em lei), ou seja,
esse ato tem que ser licito (obrigacdo ex lege). Ao contrério, a multa
surge de um ato ilicito.

d) atividade administrativa plenamente vinculada: o tributo sera

cobrado através de um langamento, ou seja, existira um procedimento

adequado para a exigibilidade do crédito tributario, e sera atravées

desse lancamento que irA se documentar a obrigacdo tributaria

guantificada e qualificada. Tem como sujeito ativo uma pessoa publica

ou ‘meramente administrativa’.

E possivel, num primeiro momento, afirmar que o pedagio se reveste
das caracteristicas essenciais do tributo e, portanto, deve ser considerado como tal.

O pedéagio possui manifestacdo patrimonial, pois se sabe qual a
quantia em pecunia que se deve pagar para 0 cumprimento da obrigacgao.

Também surge de lei, qual seja a previsao constitucional autorizadora
de sua instituicdo e cobranca.

N&o pode ser considerado sancionatorio de ato ilicito, pois seu fato



gerador nasce de um fato licito, isto é, pela utilizacéo de via publica conservada pelo
Poder Publico.

Finalmente esta presente igualmente a ultima caracteristica, pois o
pedagio sera cobrado nos exatos termos da lei, ndo podendo o agente publico ou
guem lhe faga as vezes ignorar os comandos legais quanto a sua cobranca.

Obtida a premissa de que o pedagio se reveste das caracteristicas do
artigo 3° do Caodigo Tributario Nacional podemos concluir que se trata, num primeiro
momento, de tributo.

Necessario definir doravante em qual das espécies tributario o pedagio

se encaixa.

4 ESPECIES TRIBUTARIAS

Feita a definicdo de tributo, fica claro que este é género, e que,
portanto, dele decorre espécies, e que deverdao ser demonstradas, para que assim
seja possivel avancar na qualificacdo da natureza juridica do pedagio. Acerca desse
assunto, existem duas correntes que estabelecem a classificacdo dos tributos.

Conforme o entendimento doutrinario e a jurisprudéncia o género
tributo admite cinco espécies, sado elas: impostos, taxas, contribuicdes de melhoria,
empréstimo compulsorio e contribuigcbes, o que indica que essa corrente adota a
Teoria Pentapartida dos Tributos.

Esclarece Hugo de Brito Machado Segundo (MACHADO SEGUNDO,
2007, p.19):

E possivel classificar os tributos das mais variadas formas. A classificagéo
mais comumente encontrada na doutrina 0s separa conforme o regime
juridico que lhes é aplicavel, agrupando-os nas seguintes espécies:

impostos, taxas, contribuicdes de melhoria, contribuicdes e empréstimos
compulsérios.

Todavia, o Cddigo Tributario Nacional (CTN) indica apenas as trés
primeiras espécies, excluindo empréstimo compulsério e contribuicbes. O art. 5°
CTN elucida: “Os tributos sdo impostos, taxas e contribuicdes de melhoria”, o que
mostra que para o CTN adota-se a Teoria Tripartida dos Tributos.

Estas espécies tributarias também estdo presentes no texto



constitucional em seu artigo 145 nos seguintes termos:

Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderao
instituir os seguintes tributos:

| impostos;

Il taxas, em razdo do exercicio do poder de policia ou pela utilizacdo, efetiva
ou potencial, de servicos publicos especificos e divisiveis, prestados ao
contribuinte ou postos a sua disposicéo;

[l contribuicdo de melhoria, decorrente de obras publicas.

Sobre as espécies, € preciso descrevé-las, para melhor assimilagédo e
contraposicdo com as caracteristicas do pedagio desvendando seu enquadramento.
Desde ja alertamos o leitor que os empréstimos compulsorios e as
contribuicbes especiais ndo serdo analisadas, pois foram discriminadas pela
Constituicdo Federal apenas por suas finalidades®. Vé-se claramente que tais

finalidades afastam o pedagio como modalidade tributaria destas espécies.

4.1 Impostos

A definicdo de imposto esta prevista no artigo 16 do Cédigo Tributario

Nacional nos seguintes termos:

Art. 16. Imposto é o tributo cuja obrigacdo tem por fato gerador uma
situacdo independente de qualquer atividade estatal especifica relativa ao
contribuinte.

Eduardo Sabbag (SABBAG, 2009, p.91) aduz que “imposto é tributo
cuja obrigacdo tem por fato gerador uma situacdo independente de qualquer
atividade estatal especifica, relativa a vida do contribuinte, a sua atividade ou a seu

patrimonio”.

3 Art. 148. A Uniao, mediante lei complementar, poderd instituir empréstimos compulsérios: | - para
atender a despesas extraordinarias, decorrentes de calamidade publica, de guerra externa ou sua
iminéncia; Il - no caso de investimento publico de carater urgente e de relevante interesse nacional,
observado o disposto no art. 150, llI, "b".

Art. 149. Compete exclusivamente a Unido instituir contribuicdes sociais, de intervengdo no dominio
econdmico e de interesse das categorias profissionais ou econ6micas, como instrumento de sua
atuacdo nas respectivas areas, observado o disposto nos arts. 146, Ill, e 150, | e lll, e sem prejuizo
do previsto no art. 195, § 6°, relativamente as contribui¢cdes a que alude o dispositivo.



Entende-se que para que aconteca a exagdo do imposto, € preciso que
ocorra, pelo particular, o fato gerador descrito na lei. Eduardo Sabbag ainda afirma
que a arrecadacdo de impostos tem o objetivo de custear as despesas publicas
gerais ou universais, ndo se atrelando a qualquer 6rgao (SABBAG, 2009).

Sobre o fato gerador, afirma Luciano Amaro (AMARO, 2003, p.30):

O fato gerador do imposto ndo € um ato do Estado, ele deve configurar uma
situacdo a qual o contribuinte se vincula. O legislador deve escolher
determinadas situacBes materiais (por exemplo, aquisicdo de renda)
evidenciadoras de capacidade contributiva, tipificando-as como fatos
geradores da obrigacdo tributaria. As pessoas que se vinculam a essas
situacdes (por exemplo, as pessoas que adquirem renda) assumem o dever
juridico de pagar imposto em favor do Estado.

O fato gerador do imposto incide sobre situagcbes da vida do
contribuinte que possui manifestacao patrimonial.
Com propriedade nos ensina Rogue Antbnio Carrazza:

Assim, juridicamente falando, imposto € uma modalidade de tributo que tem
por hipétese de incidéncia um fato qualquer, ndo consistente numa atuagao
estatal. Nao é por outra razdo que Geraldo Ataliba chama o imposto de
tributo néo vinculado. N&o vinculado a qué? N&o vinculado a uma atuacgéo
estatal. Os impostos séo, pois, prestacdes pecuniarias desvinculadas de
qgualquer relacédo de troca e utilidade (2010, 538,539)

Esta claro, portanto, que o pedagio ndo pode ser considerado imposto,

pois seu “fato gerador” € a utilizacdo da via publica ndo guardando correspondéncia

com qualquer fato da vida do particular de manifestacéo patrimonial.

4.2 Contribuicéo de Melhoria

Consiste em uma exacdo relacionada a valorizacdo imobiliaria
decorrente de obra publica. A luz do artigo 81 do CTN, Hugo Machado (MACHADO
SEGUNDO, 2007, p.21) define contribuicdo de melhoria, como sendo tributo:

[...] cobrado pela Unido, pelos Estados, pelo Distrito Federal e pelos
Municipios, no ambito de suas respectivas atribuicBes, para fazer face ao
custo de obras publicas de que decorra a valorizacdo imobiliaria, tendo
como limite total a despesa realizada e como limite individual o acréscimo
de valor que da obra resultar para cada imével beneficiado.



Luciano Amaro (AMARO, 2003, p.46) sobre o assunto:

A valorizacao das propriedades adjacentes é diretamente proporcional a
melhoria que advenha da obra publica. A valorizacdo € a medida da
melhora. [...] O tributo ndo se legitima pela simples realizacdo da obra.
Também néo se trata de um tributo que se atrele apenas ao patrimonio ou a
plus-valia patrimonial; é preciso que haja mais-valia, agregada ao
patrimonio do contribuinte, mas, além disso, requer-se que essa mais-valia
decorra de obra publica (uma avenida, por exemplo), para que se justifique
a cobranca.

Pelas peculiaridades analisadas podemos afirmar com hialina clareza

que o pedagio ndo se encaixa na figura tributaria contribuicdo de melhoria.

4.3 Taxas

As taxas, diferentemente dos impostos, serdo cobradas mediante a um
fato ligado diretamente a um ato estatal, uma vez que seu fato gerador ndo esta
relacionado a um fato da vida particular do contribuinte (vender mercadoria, auferir
renda, possuir um imovel, etc.), mas sim algo que esta ligado prestacao de servico
ou poder policia, disponibilizado pelo Estado em favor do contribuinte, conforme
descrito no artigo 145 da Constituicdo Federal e do artigo 77 do Cdédigo Tributério
Nacional.

Note as palavras de Eduardo Sabbag (SABBAG, 2009, p. 93):

A taxa é um tributo imediatamente vinculado a agdo estatal, atrelando-se a
atividade publica, e ndo a acéo do particular. [...] O fato gerador da taxa € o
exercicio do poder de policia ou a utilizagdo, efetiva ou potencial, de servico
publico especifico e divisivel prestado ao contribuinte ou posto a sua
disposi¢éo.

O pedagio, nesta primeira aproximag¢do parece se encaixar na figura
tributaria da taxa. Teceremos doravante algumas consideracfes acerca das

espécies de taxa existentes para entdo definir qual delas o pedagio se identifica.
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4.3.1 Exercicio do poder de policia

Esta descrito pelo artigo 78 do Cdédigo Tributario Nacional a chamada
taxa de policia ou taxa de fiscalizacdo. Seréa exigida em razdo de atos de policia
praticados pela Administracdo Publica.

Nesse contexto, Eduardo Sabbag (SABBAG, p.95), com base no
paragrafo unico deste artigo, diz que “pagar-se-a tal taxa em virtude do exercicio
regular do poder de policia administrativa, habil a limitar direitos ou liberdades
individuais em prol da coletividade”.

Esta modalidade de taxa exige para sua cobranca a efetiva utilizacao
do servico publico, pois se tratando de taxa de fiscalizacédo e limitacdo de direitos
individuais em beneficio do interesse coletivo tais hipoteses exigem a prestacéo
concreta destes servigcos para a cobranca desta espécie tributaria.

4.3.2 Servico publico

Ocorrera a exag¢do quando houver uma prestacdo de servico publico,
que seja divisivel e especifico. Em relagdo ao servico publico, Hugo Machado
(MACHADO SEGUNDO, 2007, p.20 e 21) diz que, “deve ser especifico, e divisivel,
ou seja, deve ser possivel determinar a qual contribuinte o servico estd sendo
prestado, e quanto desse servico esta sendo aproveitado, utilizado ou posto a
disposicéo desse mesmo contribuinte, individualmente”.

Em tese o pedagio pode se revestir destas caracteristicas razao pela
qual pode ser considerado como taxa ha modalidade prestacao de servi¢o publico.

O comando constitucional permite a cobranca de pedagio pela
utilizacdo da via conservada pelo Poder Publico. Temos, portanto, um servico
publico de conservacado da via publica e para remunerar este servigco se cobra pela
sua utilizacao.

Goza das caracteristicas de especificidade e divisibilidade, pois o
servico é prestado por orgdo destinado unicamente a este fim e se pode definir
quanto cada contribuinte é beneficiado pelo servico.

Ocorre que esta modalidade de taxa pode ser cobrada pela mera
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disponibilidade e o servico deve ser prestado pelo ente publico, caracteristicas que
hodiernamente ndo séo respeitadas para a cobranca do pedagio, isto é, o servico €
prestado por outro 6rgao que ndo o ente publico e somente é cobrado pela efetiva

utilizacao.

5 TAXAS E TARIFAS

Dada as espécies analisadas, a que interessa este estudo é a taxa,
pois possuem relacdo de quase identidade com outro instituto, qual seja a tarifa
podendo definir entdo qual a verdadeira natureza juridica do pedagio.

Aprofundaremos a andlise dos institutos.

Eduardo Sabbag (SABBAG, p. 93) define taxa nos seguintes termos:

“tributo imediatamente vinculado a acdo estatal, atrelando-se a atividade
publica, e ndo a acéo do particular; completa ainda que (...) o fato gerador
da taxa € o exercicio regular do poder de policia ou a utilizagdo efetiva ou

potencial, de servigo publico especifico e divisivel prestado ao contribuinte
ou posto a sua disposicao”.

Também define taxa, o jurista Bernardo Ribeiro de Moraes (MORAES,
2007, p. 32), como sendo:

Uma espécie de tributo, que se distingue das demais pela existéncia de
duas causas juridicas: em funcéo do exercicio regular do poder de policia; e
pela utilizacdo efetiva ou potencial, de servicos publicos especificos e
divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos a sua disposicao.

José Eduardo Soares de Melo (MELO, 2005, p.65 e p. 66), a respeito
de taxa conclui que “a taxa é a remuneracdo de uma atividade vinculada ao Poder
Publico (servigco publico, especifico e divisivel, efetivo ou potencial , incluindo-se o
concernente ao poder de policia), regendo-se pelo principio da retributividade”.

Dessa forma, € possivel ter o entendimento de que as taxas sao
criadas através da vontade unilateral do Estado, e serdo cobradas quando houver
um servico publico, e que seja utilizado pelo cidaddo. Porém é preciso destacar que
dependendo do caso concreto, o contribuinte tem a opcao de utilizar ou ndo o
servico oferecido pelo Estado, assim, uma vez que eleger ndo usar 0 servico, nao

ocorrerad o fato gerador determinante para a cobranca do tributo, e, portanto, ndo
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ficara em débito de obrigagéo tributaria. Ainda ha o entendimento, de que taxa € um

tributo que possui uma contraprestacao.

5.1 Tarifas

ApoOs definido taxa, faz-se necessaria assimilar o significado de preco
publico, que surgirda de um acordo de vontades, uma vez que possui hatureza
contratual. E cobrado em razdo de prestacéo de servico, tendo em vista que n&o
possui compulsoriedade, distinguindo-se assim das taxas, em outras palavras, preco
publico, pode ser considerado como sendo uma obrigacéo civil, contratual, derivada
do acordo de partes.

Para Leandro Paulsen (PAULSEN, 2001, p.43):

O preco publico ndo tem natureza tributaria, mas contratual, constituido
como receita originaria e facultativa oriunda da contraprestacao pelo

particular por um bem, utilidade ou servico em uma relacdo de cunho
negocial em que esta presente a vontade do particular.

Dessa forma, entende-se que preco publico abrange as tarifas (espécie
de preco publico). Elucida Bernardo Ribeiro de Moraes (apud PAULSEN, 2001, p.
43) que:

Nos dias de hoje, tarifa representa o preco de venda de um bem, quando
exigido por empresa associada ao Estado, concessionarias ou
permissionarias de servicos publicos, na qualidade de vendedora.

Vale ainda destacar, que as tarifas nao dependem da lei, e ndo sao
consideradas tributos, portanto seréo regradas pelo Direito Privado a luz do Principio
da Autonomia da Vontade, uma vez que possui hatureza contratual e depende do
acordo de vontades.

Atualmente, o conflito entre taxa e tarifa tem sido constante, assim
Eduardo Sabbag (SABBAG, 2009, p. 100 e 101) esclarece:

A taxa ndo se confunde com a tarifa. Ambas séo presta¢des pecuniarias
tendentes a suprir de recursos os cofres estatais, em face de servigos
publicos prestados. [..] Hoje, o critério considerado relevante para
diferencar tais institutos ndo € o de saber se 0 pagamento é voluntario ou
compulsoério, mas sim, de verificar se a atividade concretamente executada
pelo Poder Publico configura um servigo publico ou néo.
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Assim, o entendimento que se pode ter é de que o grande diferenciador
de taxa e tarifa é a vinculacdo com a atividade estatal, ou seja, se houver nexo do
servico com o Poder Publico, tem-se a taxa, por sua vez, se nao existir vinculo com
o Estado e sim com o patrticular, entdo sera devido a tarifa.

Nesse contexto, o Supremo Tribunal Federal (STF) edita a sumula 545
com a finalidade de esclarecer essa questdo — “precos de servigos publicos e taxas
nao se confundem, pois estas, diferentemente daquelas, sdo compulsérias e tem
cobranca condicionada a prévia autorizacao orcamentaria, em relacdo a lei que as
institui”. Porém, esse entendimento do STF n&o cessou a confusdo do assunto e
pauta, ou seja, a natureza juridica do pedagio. Para que seja resolvida essa
questéao, é primordial a diferenciacéo de taxa e tarifa.

Por fim, € relevante citar nesse analise feita por Hugo Machado
(MACHADO SEGUNDO, 2007, p.191) em relagéao a esse conflito:

A tarifa tem natureza contratual. E preco publico, decorrente de contrato —
expresso ou tacito — firmado entre o usuario de um servigo publico e o seu
prestador. Por isso mesmo, pode ser instituida e quantificada por atos
infralegais. N&o exige previsdo legal expressa de todos os seus elementos
essenciais. A taxa por sua vez, é tributo. Por essa razdo, todos 0s seus
elementos devem ser discriminados em lei, em atengdo ao principio da
estrita legalidade tributaria.

Hugo Machado (MACHADO SEGUNDO, 2007, p. 191 e 192) ainda diz
que:

O Poder Publico pode escolher entre utilizar taxas ou tarifas, caso o servico
respectivo seja de utilizacdo voluntaria. Se o servico for de utilizacédo
compulséria, ou se tratar do exercicio do poder de policia, somente taxas
podem ser instituidas, e nado tarifas. Nao importa, a propésito, se o servico é
prestado diretamente pelo Poder Publico, ou se através de pessoa juridica
de direito privado, através de delegagcdo. O que é relevante é saber se a
utilizacéo do servigo é compulsoria, ou néo.

Conclui-se assim que quando existir servigo divisivel e especifico e que
seja prestado pelo Estado, por imposicao da lei, 0 que se adota € a taxa. No entanto,
Nos casos em que esse servico puder ser delegado a outro ente, seja ele publico ou
privado, o legislador podera escolher qual o regime a ser adotada: taxa ou tarifa.

Indubitavelmente o pedagio tal como é utilizado hoje se reveste da
figura de tarifa, pois consiste em servigo prestado por érgao delegado (particular) de
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caracteristica ndo compulsoria, isto €, o particular se utiliza do servico de acordo

com sua vontade.

6 PRINCIPIO DA LIBERDADE DE TRAFEGO OU LOCOMOCAO

O pedagio, tema abordado no presente trabalho, gera mesmo muitas
controversas, assim, apos a assimilagdo entre taxa e tarifa, surge a necessidade de
se analisar o principal principio relacionado ao tema: o principio da liberdade de
trafego.

O referido principio visa sobre o impedimento da cobranca de qualquer
tributo que venha a limitar o trafego de pessoas e bens. Leva em consideracdo o
texto constitucional do artigo 150 (art. 150, V, CF):

Art. 150 — Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é
vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:

(...)

V — estabelecer limitacGes ao trafego de pessoas ou bens, por meio de
tributos interestaduais ou intermunicipais, ressalvada a cobranca de pedagio
pela utilizagdo de vias conservadas pelo Poder Publico;

Analisando o artigo 150, V, CF, fica claro que o dispositivo elucida uma
excecao, dizendo que mesmo que seja proibida a cobrancga de qualquer tributo, seja
ele interestadual ou intermunicipal, para a circulacdo de pessoas e bens® essa
vedacéao constitucional ndo se aplica a cobranca de pedagios.

Diante desse contexto, surge a polémica que envolve a natureza
juridica do pedagio, uma vez que, para parte da doutrina, se o mesmo, for
considerado preco publico (tarifa), o principio da liberdade de locomocdo sera
considerado absoluto, ndo existindo exce¢ao como se refere o artigo ja citado.

Em desacordo Martins (MARTINS, 1992, p.145) declara que *“a
excecao e feita aos pedagios, cuja natureza da taxa fica definitivamente consagrada

no atual texto constitucional”, ou seja, para ele o pedagio sera considerado taxa

*“Importante destacar que tal principio ndo est4 em desacordo com os tributos que recaem sobre a
circulacdo de mercadorias, como ocorre com o Imposto sobre a Circulacdo de Mercadorias e
Servicos (ICMS), uma vez que seu fato gerador recai sobre a titularidade da mercadoria, pouco

importante se sua circulagéo € entre Estados ou Municipios.
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conforme entendimento do Supremo Tribunal federal, enquadrando-se, dessa
maneira, na excec¢ao do artigo 150, V, CF.

Analisando as correntes que divergem sobre o questionado assunto,
entende-se que a excec¢ao sera valida, conforme o posicionamento adotado, ou seja,
se considerado taxa, sera amparado pelo texto constitucional e pelo Direito
Tributério, podendo entdo, ser considerado excecao ao artigo 150 CF, diferente se, o

pedagio, for considerado tarifa.

6.1 Permissao Constitucional de Mitigacao pela Cobranca do Tributo?

Uma vez que existir atuacao estatal com o fim de executar servicos
publicos, ou seja, servigcos que visam atender aos interesses da coletividade, sua
exagdo sera cobrada a luz das normas constitucionais e infraconstitucionais, uma
vez que sera considerado taxa, que como ja citado, € uma espécie tributaria descrita
na lei.

Como efeito, por ser a cobranca do pedagio, para uma parte da
doutrina, considerada um tributo, ficara submetida as normas e limitagdes do Direito

Publico, conforme representacao no artigo 145 (art. 145, Il, CF):

Art. 145 — A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo
instituir os seguintes tributos:

(...)

Il — taxas, em razdo do exercicio de policia ou pela utilizacédo, efetiva ou
potencial, de servicos publicos especificos e divisiveis, prestados ao
contribuinte ou postos a sua disposicéo;

Tras Eduardo Sabbag (SABBAG, 2009, p. 101):

| — a taxa é tributo por meio de lei, é exagdo compulsoria, remunerando
servigos publicos (e essenciais).

Il - [...] no campo das taxas, prevalecem as normas de Direito Publico, uma
vez que o fendbmeno tributacional é corolario do poder do império estatal,
avocando os regramentos afetos ao préprio Direito Pablico.

A indefinicdo conceitual quanto a natureza do instituto, depara-se com
influéncias tedricas e faticas. Porém, o que deve ficar claro, é gue nao existindo vias

alternativas, ou seja, vias que evitem a passagem pelo pedagio sera ele classificado
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como taxa, tendo como critério a compulsoriedade do uso desse servigo, para sua
exacgao serd necessario o fato gerador, uso (efetivo) das vias publicas administradas

por autarquias ou ndo, e que sejam de conservacao da Administracéo Publica.

6.2 Permissao Constitucional de Mitigacao pela Cobranca de Tarifa?

Talvez, o ponto que mais gera davida seja quanto ao pedagio ser um
servico prestado por um concessionario, que pode ser considerado como sendo
particular que executa servico mediante um contrato administrativo.

Reforca essa ideia Zelmo Denari (DENARI, 2002, p. 108):

A confusdo deriva de uma particularidade muito interessante. Sempre que
se alude ao pedagio, a tendéncia do intérprete é relaciona-lo o eventual
servigo prestado pelo ente publico ou concessionario de servi¢o publico. Na
verdade, o pedagio ndo é cobrado em funcdo de um servico publico
prestado aos proprietarios de veiculos, mas da utilizacdo da via publica por
esse mesmo interessado.

O entendimento que se tem € de que, importante ndo € o servico em si
que esta sendo prestado, mas sim a utilizacdo deste pelos proprietarios de veiculos,
ficando ainda, a critérios deles, utilizarem ou ndo esse servico, uma vez que exista
via alternativa para locomoc¢é&o. Por fim, o pedégio seria considerado como sendo
uma exacao sem se enquadrar como natureza tributaria.

A Lei Complementar n°® 100 de 22 de Dezembro de 1999 veio gerar
mais polémica, quando acrescentou ao item n° 101 da Lista de Servigos do ISS o
texto “exploracdo de rodovia mediante cobranca de precos a usuarios”. Deixando
claro entdo, que para o legislador o pedagio serd melhor classificado como preco
publico.

No entanto, se tratando ou ndo de tributo, ou seja, se tratando de taxa
ou tarifa, certo € que existe permissdo constitucional para a cobranca do pedagio,
razdo pela qual independentemente do regime juridico que se aplique ao pedagio,
deve ser considerado em ambos os vieses como limitacdo ao principio da liberdade

de trafego.
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7 CONCLUSAO

Analisando o aspecto histérico do pedagio conclui-se que houve
variacao legal acerca da definicdo de sua natureza juridica e, portanto, em relacéo
ao regime juridico que Ihe aplicavel.

No entanto, ndo € a definicdo legal que Ihe atribui o regime juridico ou
qualificacdo da natureza juridica, mas sim através da analise de suas peculiaridades
juridicas.

Concluiu-se que o pedagio se enquadra, num primeiro momento, no
conceito de tributo previsto no artigo 3° do Codigo de Processo Civil, gozando de
todas as caracteristicas ali delineadas.

Posteriormente concluiu-se que o pedagio se enquadra na figura
tributaria concernente a taxa, pois trata-se de servico publico especifico e divisivel,
isto &, prestado por 6rgao destinado somente a este fim e aferivel economicamente
por todo contribuinte que o utilize.

Posteriormente considerando a atual forma e maneira que o pedagio é
utilizado concluiu-se que trata-se, na verdade, de tarifa, instituto de direito privado,
portanto, contratual disponibilizado por particular e utilizado de acordo com a
vontade do cidad&o.

Por fim, concluiu-se que independentemente de ser considerado taxa
ou tarifa o pedagio ndo consiste em uma excecdo ao principio da liberdade de

trafego, pois esta autorizacdo esta disciplinada na propria Constituicdo Federal.
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