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RESUMO

O presente trabalho monografico trata-se de uma analise do artigo 150, inciso
V, da Constituicdo Federal de 1988, com modificacdo em seu texto, possui como
objetivo explorar e analisar doutrinas e jurisprudéncias o pedagio, a sua natureza
juridica e a inconstitucionalidade ou néo, referente ao uso de vias publicas pelo
contribuinte. Sera abordado o principio da nao limitacédo do trafego de pessoas e bens
juntamente com o direito a liberdade de locomocéo, analisado esses principios
constitucionais empregados dentro do pedagio. Sendo explorados os ramos do direito
tributario juntamente com o direito constitucional para dar uma maior explanada no

tema abordado.

Palavras-chave: Direito Tributario; Pedagio; constitucionalidade;

inconstitucionalidade
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INTRODUCAO

O pedégio é bem conhecido e vivenciado desde a época arcaica, ja trazendo
em seu contexto histérico uma insatisfagdo do contribuinte, devido que nunca houve
legislacdo que prevé-se tal cobranca. Se trata de uma melhoria de um investimento
publico e ao mesmo tempo de uma indignacdo do contribuinte, pela tarifa ou taxa,
como sera discutido no decorrer da pesquisa, pagada pela utilizacdo de vias publicas,
com respaldo no art. 150, V da CF/88, mediante Emenda Constitucional.

A pesquisa proporciona uma ampla area de conhecimento abordando 0s
principais topicos se dividindo em cinco capitulos, ao quais foram explorados doutrinas

e legislagéo para maiores esclarecimentos.

O primeiro capitulo traz em seu contexto a historia do pedagio, relatando as
lacunas na lei desde o seu surgimento. O segundo capitulo aborda o tributo e as
espécies tributaria diferenciando cada uma delas para uma maior compreensao. O
terceiro capitulo trata-se do principio da nado limitacdo ao trafego de pessoas e bens,
que traz uma analise a respeito do pedagio e o principio constitucional havendo uma
ponderacdo. O quarto capitulo, um tema bem discutindo entre os doutrinadores e
responsavel pela maior parte da divergéncia entre eles, trata-se da natureza juridica
do pedagio, tratando o pedagio como taxa ou preco publico. O quinto e ultimo capitulo
abordara o titulo do tema a constitucionalidade ou ndo do pedéagio, buscando neste
os eventuais conflitos doutrinarios e jurisprudéncias para uma melhor abordagem

devido ao legislador ter deixando lacunas na lei.

O obijetivo principal do presente trabalho monografico € uma analise do Art.150,
V, da CF/88 no ambito do direito tributario e constitucional, ou seja, a forma como o
pedagio esta sendo aplicado na sociedade, 0s seus beneficios, se ha uma fiscalizacao

do Poder Publico e qual a finalidade e responsabilidade do mesmo.



1 BREVE HISTORICO ACERCA DA COBRANCA DO PEDAGIO NO BRASIL

O Direito Tributario € um ramo do direito publico, que regula a relacdo entre o
Fisco e o0 contribuinte, buscando-se assim, carrear receitas para 0 pleno
desenvolvimento da maquina publica. Em sentido parecido o ilustre doutrinador
Rubens Gomes de Sousa apud Luciano Amaro (2010, p. 24) diz que Direito Tributario
€ o “ramo do direito publico que rege as relacdes juridicas entre o Estado e os
particulares, decorrentes da atividade financeira do Estado no que se refere a

obtencao de receitas que correspondam ao conceito de tributos”.

Colocagéo pertinente e extremamente relevante a respeito da fungdo dos
tributos arrecadados, é feita pelo célebre doutrinador Leandro Paulsen (2014, p. 18)

gue assevera.

Contribuir para as despesas publicas constitui obrigacdo de tal modo
necessdria no ambito de um Estado de Direito Democratico, em que as
receitas tributarias sédo a fonte primordial de custeio das atividades publicas,
gue se revela na Constituicdo enquanto dever fundamental de todos os
integrantes da sociedade. Somos, efetivamente, responsaveis diretos por
viabilizar a existéncia e o funcionamento das instituicbes publicas em
consonéancia com os designios constitucionais.

Portanto nota-se que devido a necessidade de colaboragcdo dos contribuintes
para o pleno e regular desenvolvimento das financas publicas do Estado, surgiu o
ramo do Direito tributario que regula e enumera as formas de arrecadacao que podem
vir a ser utilizadas por esse, além de prever limitacbes e direitos em prol do

contribuinte nas atividades tributarias estatais.

No ordenamento juridico brasileiro ha cinco espécies tributarias que séao:
impostos, contribuicdes de melhoria, contribuigcbes e empréstimo compulsorio. Os trés
primeiros sao trazidos pelo artigo 5° do Cadigo Tributario Nacional (Lei 5.172/1966),
ja as duas ultimas foram introduzidas pelos artigos 148 e 149 da Constituicao Federal



de 1988, e consideradas como espécies tributarias pelo STF. O pedéagio por sua vez
NAo possui previsdo expressa na Constituicdo Federal de 1988 como sendo espécie

tributaria, apesar disso ele existe e € muito usual atualmente.

A implantacdo do pedagio ndo € uma novidade do Direito Brasileiro, uma vez
que ocorre ha anos e com a mesma finalidade, de prestagdo compulsoria. O primeiro
registro de cobranca do pedagio se deu na idade média com a movimentacao de
veiculos e mercadorias pela estrada. Neste sentido Aliomar Baleeiro (2015, p.860)
assevera em sua obra que o pedagio é: “conhecido, talvez, desde os romanos, o
pedagio com certeza teve largo emprego na ldade Média. Constitui desse modo, um
dos principais direitos regaliano®.

O pedagio apesar de ndo se fazer presente como sendo uma das 05 espécies
tributarias mais comuns no ordenamento juridico brasileiro, ele possui previsao legal
no artigo 150, V como sendo uma excec¢ao a limitacao ao trafego de pessoas e bens,
visto que este podera vir a ser exigido com o intuito de conservar as vias pelo poder
publico, em suma é uma contraprestacdo que o contribuinte d4 em troca de trafegar
com seu veiculo em uma via boa e segura. Neste sentido o ilustre doutrinador Luciano

Amaro (2014, p.49) ensina que:

Essa disposi¢do deu legitimacdo constitucional expressa ao pedagio. Além
disso, reconheceu-lhe natureza tributaria (por oposi¢do a ideia de que ele
traduziria um preco publico), pois essa figura esta referida num dispositivo
gue cuida de tributos, e como excec¢ao a um principio que limita a criagédo de
tributos. A Constituicdo, ademais, relaciona o pedagio com uma atuacao
estatal especifica, ja que ele tem por fato gerador a utilizacdo de vias
conservadas pelo Poder Publico. Nao é a constru¢éo de uma estrada, de per
si, que embasa a exigéncia do pedagio; essa obra publica pode dar lugar a
contribuicdo de melhoria. Ja o pedagio é cobravel de quem trafegue pela via
publica, e, por isso, frui a utilidade propiciada pela obra do Estado.

O fundamento da exigéncia do pedéagio é analogo ao das taxas de servi¢co 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 tributos cobrados desses individuos e ndo de toda a coletividade.

No mesmo sentido Leandro Paulsen (2014, p. 107) assevera que:

O pedagio é cobrado pela utilizagdo de rodovia conservada pelo poder
publico, visando a fazer frente as despesas com a conservagao. Tendo em

1Esse Direito regaliano, refere-se a uma teoria regalista ou regaliana, e significa que o Estado ndo
possuia nenhum tipo de Responsabilidade Civil por seus atos, se tratava de uma época em que era
submetido a Igreja. Disponivel em: https://fundamentojuridico.wordpress.com/2012/02/08/teoria-
regalista-ou-regaliana-da-responsabilidade-civil-do-estado, Acesso em 20 de abril de 2017.


https://fundamentojuridico.wordpress.com/2012/02/08/teoria-regalista-ou-regaliana-da-responsabilidade-civil-do-estado
https://fundamentojuridico.wordpress.com/2012/02/08/teoria-regalista-ou-regaliana-da-responsabilidade-civil-do-estado

conta que ndo h& identidade conceitual entre conservacdo (manter
determinada construcdo em condigGes de utilizagdo) e ampliagdo (acréscimo
gue inova, ampliando a construcdo anteriormente existente), bem como que
€ impositivo distinguir o “servigo de conservagédo” da “obra de ampliagao”,
pode-se concluir que a ampliacéo de rodovias ndo poderia ser custeada por
pedagio. De fato, a ampliacdo ndo constitui servico de conservacao da
rodovia, mas obra de construcao civil.

O excerto retro mencionado, faz uma diferenciacdo perspicaz em relacdo a

conservacao e ampliacdo de vias, onde a primeira pode/deve ser custeada por

pedagio, ja na segunda devera se da por meio de outra espécie tributaria, pois nao

possui o fato gerador idéntico ao do pedagio.

O pedagio possui historia bem peculiar pelo mundo, nem sempre tendo lugar

de destaque haja vista apds a exploracao industrial e os transportes alternativos, com

isso o pedagio foi sendo extinto com o crescimento industrial, uma vez que as

carruagens foram substituidas por ferrovias e carros, Aliomar Baleeiro (2015, p.860)

traz uma explicacdo mais detalhada do ocorrido na época, asseverando que:

Na quadra de 1830 a 1838, um fato novo viria a modificar essa paisagem e
arruinar as estradas de pedéagio, quer como exploragéo industrial, quer como
servigo publico. Construiram-se e dilataram-se, de entdo em diante, as
ferrovias. A locomotiva derrotava pela rapidez, capacidade de carga e
barateza, o cavalo de tracdo animal. Os resultados foram ruinosos para
guantos, esperancados nas rendas das taxas, investiram dinheiro nos
caminhos de pedagio (tollroads). A mesma evolugdo ocorreu nos Estados
Unidos, onde a primeira estrada aberta sob regime de taxas de utilizag&o foi,
por coincidéncia, a de 1792, na Pensilvania, que viria a restaurar a pratica em
1940. Esses caminhos de turnpike, ou barreira, eram concedidos a
sociedades andnimas, que recebiam também doacdes de terras marginais.
Atingiram a 4.000 milhas até 1821. Como na Europa, essas empresas se
sucumbiram com a invaséo de trilhos ferroviarios. [...]

No mesmo sentido, tem-se o raciocinio de Hely Lopes Meirelles (1971, p.34)

em sua doutrina assevera que:

Desaparecendo sua cobranga no século XIX, ressurgiu em nossos dias nos
Estado Unidos da América do Norte, precisamente em 1994, quando se
inauguraram as primeiras autoestradas, ou vias expressas como O0s
denominam os norte-americanos. Tais rodovias ficaram sob a administracao
das empresas de estradas de barreira ou mesmo de autarquia que passaram
a cobrar pedagio para obtencao de recursos para a constru¢do e manutencao
dessas vias-expressas|...]

No mesmo sentido confirma Savaris (2008, p.210):
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Ocorre o desenvolvimento da indUstria automobilistica proporcionou uma
nova relacdo de custo-beneficio entre os modais de transporte. De outra
parte, o rapido crescimento do volume de transporte rodoviario, no comeco
do século XX, voltou a acenar com a viabilidade econdmica dos projetos
(publicos e privados) de construcdo de novas rodovias, mediante a cobranca
de pedagio. No entanto, essas rodovias deveriam adotar modelos mais
modernos que os das entao existentes, de maneira a superar vias ferroviarias
e viabilizar o desenvolvimento econémico. Na medida em que o Estado, de
modo geral, ndo se encontravam capazes de fazer frente aos investimentos
necessarios para a realizacédo de grandes obras rodoviarias e, de outro lado,
como ja& ndo mais admissivel a exigéncia dos pedagios sem uma
contraprestacdo (tal como se dava por forca de prerrogativas feudais ou reais)
ou como fator de pura restricdo ao trafego, reaparece o pedagio, agora em
uma feicdo moderna de instrumento politica rodoviaria, servindo como meio
de amortizacdo e remuneracdo do capital invertido na construcdo de
modernas rodovias, as quais manifestam a era das autopistas (motorways
era).

Com o desenvolvimento industrial o pedagio foi sendo extinto, mais com a
necessidade da construcao de novas estradas o pedagio ressurgiu a todo vapor, tendo
inicio do seu ressurgimento na Italia com as construcdes de auto estradas com destino
a Franca, instituindo assim o pedagio que naquela época era considerado taxa, em
trechos turisticos. Em 1940 ja comecou o crescimento do pedagio pelos Estados
Unidos da América, que era conhecido como rodagio, a partir desses anos houve a
sua expansao (BALEEIRO, 2015, p.860).

Alcancando os paises mais desenvolvidos, o pedagio comeca a desenvolver
um crescimento maior dentro da sociedade, com esse crescimento a sua finalidade
se expande nao ficando responsavel somente pela conservacdo e construcdo de
estradas. Mas também pelo desenvolvimento sustentavel com base em custas sécias
geradas pelas utilizac6es de bens publicos, sendo referente ao uso de vias publicas.
O pedagio, assim, contrai a responsabilidade de evitar o congestionamento. Ainda, o
valor cobrado pela pedagio também sera destinado a danos ambientais causados pela
utilizacdo daquela via publica, como por exemplo a contaminacdo atmosférica e
alteracdes climaticas, causadas pelos veiculos que trafegam nessas vias (SAVARIS,
2008, p.211).

Com o complemento da fundamentagdo do pedagio com outras finalidades
tanto sociais como ambientas, como mencionado acima, o pedagio ndo foge da
principal funcdo que é a cobranca pela circulacdo de pessoas e bens, como ressalta
Savaris (2008, p. 212):
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O pedagio como uma restrigéo a livre circulacéo de pessoas e bens, traduzida
na exigéncia de pagamento pela passagem ou utilizacao de determinada via
(natural ou artificial, publica ou particular, terrestre ou hidrica), eu se opera
em razao de fundamentos diversos. Historicamente, o pedagio se apresenta
sempre com a suas caracteristicas fundamentais: a restricdo a circulacédo e a
cobranca pela passagem. A variavel se encontra no fundamento do instituto
(o pretexto de sua cobranca ou a destinacdo da receita de sua arrecadacao).

No Brasil, 0 pedagio surgiu na época do governo Imperial, como relatado por

Pedro Karp Vasquez apud Savaris (2004, p. 46):

A primeira via de rodagem do Brasil, a estrada “Unidao e Industria®, foi
concedida por forca do decreto do governo imperial de n°1301, de
07/08/1852. Ainda em 1848, porém, a lei 451, da entédo Provincia de Minas
gerais, jA havia autorizado a contratagcdo do investidor privado para a
construcdo e exploracdo econdmica de ponte sobre o rio Sdo Francisco.

Através dessa primeira via publica, com os diversos avan¢os da sociedade e o
capitalismo, juntamente com a globalizacado, iniciou-se a cobranca do pedagio em
territério brasileiro, feita de forma compulsoria, sendo a verba destinada para a
construcdo de novas estradas e para a sua ulterior conservacédo, passando o poder
publico a ter a responsabilidade desta cobranca. O Brasil acompanhou todo o
desenvolvimento industrial e tecnoldgico, ganhando espaco o pedagio na Constituicéo
de 1946, conforme explica Savaris (2008, p. 213):

Buscando absorver o avan¢o mundial do desenvolvimento do setor rodoviario
pelo sistema de construcao de rodovias mediante a cobranca de pedéagios, a
Constituicdo de 1946 contemplou, de modo inédito, a possibilidade de
cobranca de pedagio, dispondo em seu artigo27: E vedado a Uni&o, aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios estabelecer limitacdes ao
trdfego de qualquer natureza por meio de tributos interestaduais ou
intermunicipais, ressalvada a cobranca do taxas, inclusive pedagio,
destinadas exclusivamente & indenizacdo das despesas de construcdo,
conservagdo e melhoramento das estradas.

O Pedagio teve seu desenvolvimento e insercdo junto a Constituicdo Federal

de 1988, conforme explica Savaris (2008, p. 217):

Portanto, pela Constituicdo de 1998, o pedagio pode ser instituido para
realizar outros valores que ndo especificamente o desenvolvimento das vias
rodoviarias, acompanhando a evolugdo alcancada pelo instituto na
Comunidade Europeia. O pedagio, pois assume outra concepcao: ndo €
apenas um instrumento limitador de trafico destinado a solucionar a caréncia
de recursos necessarios a desenvolver o setor de infraestrutura de
transportes rodoviarios, mas, para além disso, constitui-se em instrumento



12

que, a partir da limitacéo de trafego, pode promover ou realizar outros valores
constitucionais, como meio ambiente, por exemplo (CF/88, art. 225)

Percebe-se com o marco historico do pedagio, com o seu crescimento mundial
foi modificando as vias publicas, ndo deixando a sua forma de cobrangca compulsoéria,
mas trazendo um grande crescimento nas vias publicas, como evitar 0s
congestionamentos, conservacdo e preservacdo de vias publicas, diminuicdo de

acidentes e socorro imediato.
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2 RELACAO TRIBUTARIA NO ORDENAMENTO JURIDICO BRASILEIRO

O tributo € o meio pelo qual o Fisco se utiliza para arrecadar receitas, que
devem vir a ser revestidas em prol do bem comum de todos. Em relacéo a definicao
de tributo pertinente se faz a colocacao de trazida pelo ilustre doutrinador Ruy Barbosa

Nogueira apud Eduardo Sabbag (2016, p.465) que assevera em sua obra:

Os Tributos (...) s@o as receitas derivadas que o Estado recolhe do patriménio
dos individuos, baseado no seu poder fiscal (poder de tributar, &s vezes
consorciado com o poder de regular) mais disciplinado por normas de direito
publico que constituem o Direito Tributario.

O artigo 3° do Cadigo Tributario Nacional (CTN, Lei n° 5.173/66) define o que
vem a ser tributo: “Tributo é toda prestagao pecuniaria compulséria, em moeda ou cujo
valor nela se possa exprimir, que ndo constitua sancao de ato ilicito, instituido em lei
e cobrada mediante atividade administrativa plenamente vinculada”. A doutrina e a
jurisprudéncia preocupada com a interpretacdo do retro citado artigo, veio por
enumerar e explicar seis (6) requisitos constantes no mesmo, nesse sentido assevera
Eduardo Sabbag (2016, p.465-471) que:

O tributo é prestacdo pecuniaria, isto é, a obrigacdo de prestar dinheiro ao
Estado. O art. 3° do CTN, em sua parte inicial, dispde que “o tributo é
prestacdo pecuniaria, em moeda (...)” . Ndo obstante a redundancia no
dispositivo, é possivel asseverar que o dispositivo objetivou evitar o tributo in
natura (em bens). O tributo é prestacdo compulsoéria, logo, ndo contratual,
nao voluntaria ou ndo facultativa. Com efeito, o Direito Tributario pertence a
seara do Direito Publico, e a supremacia do interesse publico da guarida a
imposicdo unilateral de obrigacdes, independentemente da anuéncia do
obrigado. A prestacdo pecuniaria é dotada de compulsoriedade, ou seja, de
coercibilidade, ndo dando azo a autonomia de vontade. Traduz -se o tributo
em receita derivada, uma vez cobrada pelo Estado, no uso de seu poder de
império, tendente a carrear recursos do patriménio do particular para o do
Estado.Vale lembrar, ainda, que o tributo ndo resulta de san¢éo por ato ilicito,
ou seja, “ndo se paga tributo porque se praticou uma ilicitude, embora se
possa ter de pagé -lo com abstracao do fato de ela ter sido praticada.O tributo
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€ prestagdo instituida por meio de lei, sendo, portanto, obrigacéo ex lege. Seu
nascimento se da pela simples realizagdo do fato descrito na hipotese de
incidéncia prevista em lei, sendo a vontade das partes de todo irrelevante (ver
art. 123 do CTN). Definido conceitualmente no art. 142 do CTN como
atividade administrativa plenamente vinculada, o lancamento mostra -se
como procedimento de exigibilidade do tributo. Consuma -se em ato
documental de cobranca, por meio do qual se pode quantificar (quantum
debeatur) e qualificar (an debeatur) a obrigacdo tributaria que lhe é
preexistente.

A Constituicdo Federal de 1988, que é cronologicamente mais recente do que
o CTN, trouxe no titulo VI- Da tributagdo e do orcamento, capitulo I- Do sistema
tributario nacional que vai do artigo 145 ao 156, varios principios que limitam a atuacéo
do fisco além de repartir as competéncias e receitas tributarias, também confirmou as
espécies tributarias trazidas pelo CTN além de acrescer mais dois (2) tributos para o

ordenamento juridico brasileiro, que sdo as contribuicdes e 0 empréstimo.

2.1 ESPECIES TRIBUTARIAS

Ha uma divergéncia quando se fala em espécies tributarias, visto que existem
varias correntes relevante acerca do numero de espécies tributarias, a primeira
defendida pelo célebre doutrinador de Direito Tributario Geraldo Ataliba apud Eduardo
Sabbag (2016, p. 491) defendia que a divisdo era dicotdmica, também conhecida

como bipartide, dualista ou classica onde:

Separava os tributos em apenas 2 (duas) espécies: tributos vinculados a uma
atuacéo estatal (taxas e contribuicdes de melhoria, ambos aglutinaveis na
forma de “taxas”) e tributos n&o vinculados (impostos). Assim, todo o
arcabouco tributario se resumia no dicotémico bindmio “imposto -taxa”. Esta
antiga concepcao pode ser considerada valida apenas para fins meramente
didaticos.

A segunda corrente, por sua vez, funda-se nas espécies trazidas
expressamente no CTN que prevé apenas 3 (trés) tipos de tributos, que séo as Taxas,
Impostos e contribuicdes, frisa-se que o CTN ¢€ lei ordinaria dos idos de 1946 e até
entdo previa tdo somente essas 3 espécies, neste sentido Rubens Gomes de Sousa
apud Eduardo Sabbag (2016, p. 492) diz que: “deveria prevalecer uma classificacao

tripartite: impostos, taxas e contribui¢cdes, estando compreendidas, neste ultimo grupo,
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todas as receitas tributarias que nao fossem impostos nem taxas”. No mesmo sentido
Paulo de Barros Carvalho (2007, p.28) dizia que: “ha trés espécies de tributos: o
imposto, a taxa e a contribuicdo de melhoria, afirmando -se que o empréstimo
compulsério pode assumir quaisquer dessas configuracoes, e as contribuicdes ou sao

Impostos ou sao taxas.

Também teve uma terceira corrente pouco defendida na doutrina, tanto que um
dos poucos doutrinadores que se tem registro € o ilustre Ricardo Lobo Torres apud

Eduardo Sabbag (2016, p. 492) assevera que:

A Constituicdo teria adotado a divisdo quadripartida: “o tributo compreende
0 imposto, taxa, a contribuicdo e o empréstimo compulsério” . O estimado
professor acredita que as contribuicbes sociais, de intervencdo no dominio
econdmico e de interesse de categorias profissionais ou econémicas,
referidas no art. 149, amalgamam -se, no eixo conceitual, as contribuicdes de
melhoria, mencionadas no art. 145, Ill, “subsumindo -se todas no conceito
mais amplo de contribuicBes especiais”.

No mesmo sentido Luciano Amaro (2010, p. 81) é adepto de tal teoria, e

assevera que as espécies tributarias sao:

Impostos, taxas (de servico, de utlizacdo de via publica e, ainda, a
contribuicdo de melhoria), contribuicbes (sociais, econébmicas e corporativas)
e empréstimos compulsérios. Para este autor, portanto, ao contrario do que
entende grande parte da doutrina, a contribuicdo de melhoria ndo constituiria
uma espécie tributaria autbnoma, mas seria uma modalidade da categoria
taxa.

Por fim houver a instituicdo da quarta corrente, que ganhou forca apos a
promulgacéao da constituinte de 1988, que trouxe em seu corpo mais 2 (duas) espécies
gue sdo: o Empréstimo compulsério e as Contribuicdes de Melhoria, perfazendo-se
assim 05 espécies, a partir dai o STF (RE n. 138.284/CE) ratificou tal entendimento,
dai compreende-se que é possivel ver claramente que se trata de cinco espécies

tributaria, sendo a segunda corrente a majoritaria. (COSTA,2013, p.94)

Eduardo Sabbag (2016, p. 490) explica em sua obra:

Segundo entendimento doutrinario unissono, defende-se que subsistem
5(cinco) tributos no atual sistema tributario constitucional brasileiro, & luz da
intitulada teoria pentapartida. Curiosamente o art.145 da Carta Magna, na
estreita do art. 5° do CTN, faz mencao a apenas 3 (Trés) espécies tributérias,
i.e., 0s impostos, as taxas e as contribuicdbes de melhoria, fazendo
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transparecer que o ordenamento juridico doméstico teria adotado uma diviséo
tricotbmica, cujas bases sustentam a teoria tripartida [...] Observe o
dispositivo:

Art.145 (CF). A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderéo
instituir os seguintes tributos:

- Impostos:

- Taxas; em razdo do exercicio do poder de policia ou pela utilizagéo,
efetiva ou potencial, de servigos publicos especificos e divisiveis,
prestados ao contribuinte ou postos a sua disposicéo;

- Contribuicdo de melhoria, decorrente de obras publicas.

Ainda de acordo com os ensinamentos do ilustre doutrinador Eduardo Sabbag
(2016, p.493) sustenta que:

Aliomar Baleeiro foi um dos primeiros doutrinadores, no Brasil, a admitir a
possibilidade de existéncia de cinco espécies tributarias, embora ndo o tenha
afirmado categoricamente. Apesar de admitir, em principio, apenas trés
espécies tributarias (impostos, taxas e contribui¢cdes de melhoria), ja via as
contribuicbes especiais como uma categoria tributaria juridicamente
autdbnoma, registrando, ainda, que os empréstimos compulsorios revestiam -
se da indumentaria de tributo. Nesse passo, a teoria pentapartida
(pentapartite ou quinquipartida) baseia -se na distribuicdo dos tributos em
cinco autdbnomas exacdes: impostos, taxas, contribuicdes de melhoria,
empréstimos compulsérios e as contribuicdes.

Portanto, como visto até chegar aos dias atuais, leia-se, a teoria utilizada hoje,

a doutrina utilizou inUmeras teorias tudo com o intuito de definir quantas e quais

espécies tributarias aplicaveis no ordenamento juridico brasileiro. Logo, da varias

teorias a utilizada atualmente € a teoria pentapartida que diz ser as espécies

tributarias: impostos, taxas, contribuicées de melhoria, empréstimos compulsorios e

contribuicdes, que serdo todas tratadas nos tdpicos a seguir.

2.1.1 Impostos

Os impostos estao dispostos do artigo 153 ao 156 da Constituicdo Federal de

1988, bem como também no Codigo Tributario Nacional dos artigos 16 ao 76. O

imposto trata-se de umtributo desvinculado da atividade estatal, ou seja, ndo possuem
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carater retributivo (contraprestacdo), a sua cobranca é voltada a subsidiar servicos
publicos. Apesar dos impostos ndo possuirem uma vinculagéo especifica, em alguns
casos esse pode ter o seu produto afetado como nos casos previstos na propria carta
magna em especial no artigo 167, IV, que é quando a mesma obriga a utilizacao de

um percentual dos impostos na saude e na educacao (PAULSEN, 2014, p.41).

Para definicdo do que vem a ser a espécie tributaria imposto, o ilustre
doutrinador Eduardo Sabbag (2016, p.442) usou a base legal constante do artigo 16

do CTN, ao asseverar que:

Imposto € tributo cuja obrigacdo tem por fato gerador uma situagdo
independente de qualquer atividade estatal especifica, relativa a vida do
contribuinte, a4 sua atividade ou a seu patrimoénio é o que se depreende da
diccdo do art. 16 do CTN.ART.16. Imposto é o tributo cuja obriga¢do tem por
fato gerador uma situacdo independente de qualquer atividade estatal
especifica, relativa ao contribuinte.

Ainda segundo as licbes de Luciano Amaro (2014, p. 68) acerca das

caracteristicas dos impostos, esse assevera que:

Temos, em primeiro lugar, os impostos, que, além de atenderem aos
requisitos genéricos integrantes do conceito de tributo, apresentam as
seguintes caracteristicas:

a) séo instituidos mediante a previsdo legal de fatos tipicos (em regra
descritos na norma definidora de competéncia), que, uma vez ocorridos, dao
nascimento a obrigacao tributaria;

b) ndo se relacionam a nenhuma atuacéo estatal divisivel e referivel ao sujeito
passivo;

¢) ndo se afetam a determinado aparelhamento estatal ou paraestatal, nem a
entidades privadas que persigam fins reputados de interesse publico.

Essas caracteristicas séo identificaveis no plano normativo, e, obviamente,
correspondem ao reflexo das meditacdes feitas no &mbito da ciéncia das
financas, em que se verificou que alguns tributos — designados pelo
ordenamento juridico positivo como impostos — deveriam prestar-se ao
financiamento das atividades gerais do Estado.

N&o se objete que isso é classificar segundo razdes econdmico-financeiras
gue teriam inspirado o legislador constituinte. Foi a prépria Constituicao que,
expressamente, o fez, quando atrelou o regime juridico de certos tributos a
uma atuacgdo estatal divisivel, deixando outros desvinculados de qualquer
atividade estatal que, de algum modo, pudesse ser referivel ao individuo.

O que queremos dizer é que 0s impostos nao incorporam, No Seu conceito, a
destinacéo a esta ou aquela atuacéo do Estado que, de algum modo, possa
ser referida ao contribuinte. E a inexisténcia dessa caracteristica integra o
conjunto de notas distintivas dessa espécie tributaria.
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A competéncia para instituir o imposto é atribuida as entidades federativas, que
sdo: Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, neste sentido Alexandre Mazza

(2015, p.157) assevera que:

A competéncia para instituir imposto é atribuida em carater privativo a cada
uma das entidades federativas, segundo as regras doas arts. 153,155 e 156
da Constituicdo Federal. A natureza privativa € marcada também pela
indelegabilidade impedindo que uma pessoa politica transfiraa qualquer outra
entidade a competéncia para instituir impostos

Além de dividir as competéncias para a instituicdo dos impostos, a Constituicao
Federal prevé também quais as espécies que cada ente poderd vir a criar, dentre eles
tém-se como exemplo o previsto no artigo 153 onde elenca quais 0s impostos que
podem ser instituidos pela unido, que sédo: o Imposto sob Importacdo de Produtos
Estrangeiro (ll), o Imposto sob exportagdo, para o exterior, de produtos nacionais ou
nacionalizados (IE), o Imposto sobre a renda e proventos de qualquer natureza (IR),
o imposto sobre produtos industrializados (IP1), o Imposto sobre operacfes de crédito,
cambio e seguro, ou relativas a titulos ou valores mobiliarios (IOF), o imposto sobre a
propriedade rural (ITR) e os impostos incidentes sobre grandes fortunas (IGF). Além
de tal previséao o referido artigo traz também, em seus incisos principios os quais estéo
adstritos algumas dessas espécies tributarias como o0 § 2° que diz que o Imposto
Sobre a Renda sera regido pelos critérios da Generalidade, universalidade e

progressividade dentre outros.

No que condiz aos impostos previstos para os Estados e Distrito Federal tem-
se no artigo 155 a figura do imposto sobre transmissdo causa mortis e doacédo de
quaisquer bens e direitos (ITCMD), imposto incidente sobre a propriedade automotor
(IPVA) e por fim o imposto incidente sobre operacdes relativas a circulacdo de
mercadorias e sobre prestacdes de servicos de transporte interestadual e
intermunicipal e de comunicacdo, mesmo que as operacdes e as prestacdes se
iniciem no exterior (ICMS). Ja os impostos previstos para 0s Municipios no artigo 156
sao: o imposto sobre propriedade predial e territorial urbana (IPTU), o imposto sobre
servicos de qualquer natureza, ndo compreendido os constantes no art. 155, I
(ISSQN) e o imposto na transmisséao intervivos, a qualquer titulo, por ato oneroso, de
bens iméveis, por natureza ou acessao fisica e de direitos reais sobre iméveis, exceto

os de garantia, bem como cesséo de direitos a sua aquisi¢ao (ITBI).
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Como visto, existem varias espécies tributarias cada uma de competéncia de
um ente federativo, além desses previstos respectivamente nos artigos 153 ao 156 da
CF/88, tem-se também a figura do imposto extraordinario (154, Il) neste sentido

Luciano Amaro (2014, p. 69) assevera em sua obra que:

Os chamados impostos extraordinarios ( “impostos de guerra” ) - que a
Constituicdo prevé no art.154, Il - possuem uma peculiaridade, qual seja o
motivo que possibilita sua instituicdo (a guerra, ou sua iminéncia). Sem a
presenca desse motivo, a instituicdo do imposto extraordinario sera
inconstitucional, pois tera desatendido um pressuposto que legitima sua
criacdo113. A atuacao do Estado (custeio da guerra ou dos preparativos
desta) nao &, por nenhum tipo de enlace juridico, referivel a nenhum individuo
ou grupo de individuos. Trata-se de uma tipica atividade geral do Estado (a
exemplo das tarefas ordindrias de seguranca por ele executadas). Dada a
excepcionalidade da situacdo, a ConstituicAo outorgou uma competéncia
extraordinaria a Unido, traduzida na possibilidade de ela instituir impostos que
ndo estdo compreendidos na sua competéncia ordinaria. Uma ou outra das
caracteristicas dos impostos pode estar presente noutra figura tributéria.
Assim, a previsdo de fato gerador independente de atuacéo estatal referivel
ao contribuinte pode estar presente, por exemplo, num empréstimo
compulsério, mas aquela nota ndo é necessaria ao conceito deste; ademais,
o perfil constitucional do empréstimo compulsério apresenta outras
especificidades, nédo presentes nos impostos. Da mesma forma, o Estado
pode prestar servico publico divisivel e custead-lo com a receita oriunda dos
impostos, ndo se podendo ai falar em taxa.

Portanto, como visto os impostos sdo exacOes que independem de uma
atuacao prévia ou mesmo ndo possuem uma finalidade especifica, contudo € uma das
gue espécies tributarias que possuem mais fatos geradores, haja visto que o0 mesmo
pode vir a ser cobrado seja por importacdo, exportacdo, propriedade de veiculos
automotores dentre outros varios previstos nos artigos 153 ao 156 da CF/88.

2.1.2 Taxas

As taxas possuem previsdo constitucional no artigo 145, Il que diz:

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

Il - taxas, em razdo do exercicio do poder de policia ou pela utilizagao, efetiva
ou potencial, de servicos publicos especificos e divisiveis, prestados ao
contribuinte ou postos a sua disposicao;
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As taxas sdao tributos vinculados a uma atividade estatal relativa ao contribuinte,
partindo da agdo de um ente estatal, depois a cobranga desse tributo com carater de
contraprestacdo. Tal exacdo decorre da necessidade gerada pelo interesse publico,
com isso o Estado cobra do particular para o exercicio do poder de policia (AMARO,
2014, p. 69).

No mesmo sentido Leandro Paulsen (2014, p. 41) justifica a necessidade de

um particular ter que pagar, arcar por uma atuacao do Estado, asseverando que:

N&o ha por que toda a sociedade participar do custeio de tais atividades
estatais na mesma medida quando sejam especificas, divisiveis e realizadas
diretamente em face ou para determinado contribuinte que a provoca ou
demanda. Dai a outorga de competéncia para a instituicdo de tributo que
atribua o custeio de tais atividades especificas e divisiveis as pessoas as
quais dizem respeito, conforme o custo individual do servigo que lhes foi
prestado ou fiscaliza¢do a que foram submetidas, com inspiragcéo na ideia de
justica comutativa.

Ainda no que concerne as taxas, o artigo 77 do Codigo Tributario Nacional, traz
uma definicdo mais clara e especifica do que vem a ser as Taxas, e quando podem

vir a ser cobrada tal exacéo ao asseverar que:

As taxas cobradas pela Unido, pelos Estados, pelo Distrito Federal ou pelos
Municipios, ho &mbito de suas respectivas atribuicdes, tém como fato gerador
0 exercicio regular do poder de policia, ou a utilizagéo, efetiva ou potencial,
de servico publico especifico e divisivel, prestado ao contribuinte ou posto a
sua disposigéo.

Como visto, da disposicédo expressa do artigo o fato gerador das taxas sao, o
regular exercicio do poder de policia ou mesmo a utilizacado efetiva ou potencial de um
servico publico especifico e divisivel. O fato gerador da taxa, conforme Machado apud
Mazza (2015, p.167) “em termos técnicos, o fato gerador da taxa esta vinculado a uma

atividade estatal relacionada ao contribuinte”.

Para Amaro apud Sabbag (2016, p. 802) “o fato gerador da taxa n&o € um fato
do contribuinte, mas um fato do Estado. O estado exerce determinada atividade e, por
isso, cobra a taxa da pessoa a quem aproveita aquela atividade.” (AMARO, 2010.
p.35)

Como depreende-se da leitura do artigo 145, inciso Il da CF/88, existem dois
tipos de taxas, as decorrentes do exercicio efetivo do poder de policia ou pela
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prestacao de servigo publicos especificos e divisiveis, neste Alexandre Mazza (2015,

p. 168) assevera que:

A prestacao de servicos publicos especificos e divisiveis; ou do exercicio
efetivo do poder de policia No primeiro caso, temos as taxas de servigo; no
segundo, as taxas de policia. Nesse sentido, estabelece o art. 145, II, da
Constituicdo Federal: Art. 145. A unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios poder&o instituir os seguintes tributos: llI-Taxas, em razdo do
exercicio do poder de policia ou pela utilizagédo, efetiva ou potencial, de
servicos publicos especificos e divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos
a sua disposicdo. De semelhante modo, prescreve o art. 77 do Cddigo
Tributario Nacional: As taxas cobrados pela Unido, pelo Estados, pelo Distrito
Federal ou pelos Municipios, no ambito de suas respectivas atribuicées, tém
como fato gerador o exercicio regular do poder de policia, ou a utilizacao,
efetiva ou potencial, de servi¢co publico especifico e divisivel, prestado ao
contribuinte ou posto a sua disposicao.

Observa-se que o fato gerador de taxa se baseia em duas ag¢bes, conforme
supracitado acima, sendo o exercicio do poder de policia ou a utilizacdo de servico
publico especifico e divisivel, posto a disposi¢cdo do contribuinte seja em um servico
prestado ou utilizado pelo mesmo. A partir dessas duas analises do fato gerador pode-
se observar que o fato gerador de taxa parte da acdo do Estado e ndo do particular,
atraves disso a taxa sera transformada em exacao bilateral, contraprestacional ou
sinalagmatico (SABBAG,2016, p.806).

2.1.3 Contribui¢cdes de Melhoria

A contribuicdo de melhoria prevista no artigo 145, Ill da CF/88, é tributo que
possui competéncia comum e seu fato gerador é “decorrente de obras publicas”, na
mesma esteira tem-se 0 artigo 81 e 82 do CTN que sdo mandamentos mais claros,
pois explicam melhor essa espécie tributaria, apesar de anteriores a Constituicao
Federal de 1988, pois 0 CTN é de 1966, foram recepcionados por aquela. O artigo 81

diz que:

Art. 81. A contribuicdo de melhoria cobrada pela Unido, pelos Estados, pelo
Distrito Federal ou pelos Municipios, no ambito de suas respectivas
atribuicOes, € instituida para fazer face ao custo de obras publicas de que
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decorra valorizacao imobiliaria, tendo como limite total a despesa realizada e
como limite individual o acréscimo de valor que da obra resultar para cada
imovel beneficiado.

Relacionada ao conceito de contribuicdo de melhoria, o ilustre doutrinador

Leandro Paulsen (2014, p.44) afirma que:

Realizada obra pulblica que implique particular enriquecimento de
determinados contribuintes, podem estes ser chamados ao seu custeio em
funcdo de tal situacdo peculiar que os distingue. Efetivamente, havendo
beneficio direto para algumas pessoas, é razoavel que o seu custeio nao se
dé por toda a sociedade igualmente, mas, especialmente, por aqueles a quem
a obra aproveite. O STF € claro no sentido de que a melhoria a que se refere
o art. 145, lll, da CF é, necessariamente, a valorizacdo imobiliaria.
Pressupondo tanto a atividade do Estado (realiza¢do de obra publica), como
o enriguecimento do contribuinte (valorizagcdo imobilidria), as contribuices de
melhoria apresentam-se como tributos com fato gerador misto.

Para o doutrinador Alexandre Mazza (2015, p. 186):

Contribuicdes de melhoria sdo tributos vinculados de competéncia comum
entre Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, cobrados quando a
realizacdo de uma OBRA PUBLICA causa ACRESCIMO NO VALOR DO
IMOVEL localizado nas areas beneficiadas direta ou indiretamente pela obra
(art.1° do Decreto-lei n. 195/67). Nesse sentido, o art. 145, lll, da Constituicdo
Federal prescreve que: “a Unido, os Estados, o Distrito federal e os
Municipios poderdo instituir os seguintes tributos: Ill- contribuicdo de
melhoria, decorrente de obras publicas”. O elemento finalistico dessa espécie
tributaria € absorgao “mais valia” que a obra publica produz no patrimdnio
imobiliario do contribuinte. Além disso, em nome da proibicdo do
enriquecimento sem causa nhao seria justo o proprietario beneficiar-se de um
aumento patrimonial provocado por terceiros (Poder Publico executor da
obra).

A contribuicdo de melhoria tem dominio proprio e especifico, é destinada a uma
recuperacdo do enriquecimento de um proprietario em atributo de uma obra publica.
Se o poder publico adquire aquele bem do particular pensando em interesse coletivo
faz bem feitorias utilizando de grandes fundos e através deste investimento ocorre
uma valorizagdo em seu valor e dos imoveis que o cercam atribuindo neste momento
o principio do enriquecimento sem causa, principio de justica e moralidade impde se
que restitua ao estado parte do beneficio originado do direito alheio (BALEEIRO, 2015,
p.892).

A contribuicdo de melhoria, assim, trata-se de um tributo visando proteger o

Estado do enriquecimento ilicito do particular, trazendo uma valorizagéo para 0 bem
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deverd ser instituido indenizacdo para o Estado através da contribuicdo de melhoria
que deverd estar vinculada & exigéncia por lei (SABBAG,2016, p.880).

Complementa Hugo de Brito Machado, “fazendo retornar ao Tesouro Publico o
valor despendido com a realizacdo de obras publicas, na medida em que destas
decorra valorizagao de imoveis”. (MACHADO,2004, p.148)

Este tipo de tributo é raro vé-lo na prética, de acordo Regina Helena Costa
(2013, p. 107):

Na pratica, porém, raramente € instituida contribuicdo de melhoria, quer pela
mencionada complexidade de seu procedimento de instituicdo, que por ndo
considerarem as autoridades publicas politicamente conveniente fazé-lo, ja
gue se trata de mais um 6nus aos administrados.

Como visto, as contribuicdes de melhoria além de ser espécie tributaria de
competéncia comum entre os entes federativos, possuem requisitos especificos que
€ a realizacdo da obra publica por parte do Estado que decorra em valorizacao
imobiliaria de um particular. Além de tais requisitos, o CTN prevé limites a cobranca
de tal exacéo, pois 0 mesmo limita a cobranca ao total da despesa realizada, e impde
limite individual a valorizacdo que a obra resultar para cada imovel beneficiado pela

obra publica.

2.1.4 Empréstimos Compulsorios

Empréstimo compulsério € um tributo usado em casos excepcionais, sendo
uma prestacdo em dinheiro utilizada pelo Estado ou outra entidade publica de direito
interno, devido a situacdes previstas em lei geradas através do seu fato gerador.
Ocorrendo pagamento dessas prestacdes atraves de promessa de ulterior restituicao
em prazo certo ou indeterminado, amortizavel ou perpetuo, com encargo de juros
(FALCAO, 1971, p.39).

O empréstimo compulsorio é uma espécie de tributaria pouco utilizada sendo

vinculado a duas causas conforme ressalva Regina Helena Costa (2013, p.233):
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A Constituicdo da Republica, em seu art. 148, contempla a espécie tributaria
do empréstimo compulsério. A denominagéo ndo parece adequada, portanto
“empréstimos” remete a relagado contratual e, assim, a autonomia de vontade
inerente ao regime de direito privado: Art. 148. A Unido, mediante lei
complementar, poderd instituir empréstimos compulsorios: Para atender as
despesas extraordinarias, decorrentes de calamidade publica, de guerra
externa ou sua iminéncia. No caso de investimento publico de carater urgente
e de relevante interesse nacional, observando o disposto no art.150, I, b.
Paragrafo Unico. A aplicacdo dos recursos provenientes de empréstimos
compulsorio serd vinculada a despesa que fundamentou sua instituigéo.

O pensamento que se tem é que o fato gerador do empréstimo compulsaorio,
acontece a partir do momento em que ocorre a calamidade publica, porem parte das
circunstancias constitucionais que autoriza¢ao a sua instituicao, sendo definido o fato
gerador através de lei complementar, ou seja, de um fato econémico qualquer mesma
gue ja tenha sido instituido a cobranc¢a de impostos, taxa ou contribuicdo de melhoria
ou especial existente (MAZZA, 2015, p.210).

A natureza do empréstimo compulsério pode ter vinculos ou nao com
determinada atividade estatal devido quem a Constituicdo Federal de 1988 nao
estabelece diretrizes sobre a sua natureza dando liberdade ao legislador para decidir

se um empréstimo compulsorio terd vinculos ou ndo. (MAZZA, 2015, p.211)

Houve discursdes acerca se 0 empréstimo compulsorio seria tributo ou nao

conforme explica Alexandre Mazza (2015, p.2014):

Na Sumula n.418, publicada em 6-7-1964, o Supremo Tribunal Federal fixou
o seguinte entendimento: “O empréstimo compulsério ndo é tributo, e sua
arrecadacgdo ndo esta sujeita a exigéncia constitucional as prévia autorizacéo
orcamentdria”. Entretanto, a referida sumula foi cancelada no julgamento do
RE 111954.

Portanto, como depreende-se do exposto acima, o0 Empréstimo compulsério é
uma espécie tributéria relativamente nova visto que sO possui previsdo legal na
constituicao federal de 1988, e foi criado com o fito de subsidiar a atuagéo do Estado
em situacdes extremas, como decorrentes de calamidade publica, guerra externa ou
sua iminéncia ou no caso de investimento publico de carater urgente e de relevante
interesse nacional, neste por sua vez nao se faz preciso respeitar os principios da
anterioridade de exercicio (art. 150, Ill, b ) e da anterioridade nonagesimal (art. 150,
[, c).
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2.1.5 Contribuicdes

As contribui¢cdes especiais possui fundamentacao legal no artigo 149 da CF/88,
€ espécie de competéncia exclusiva da Unido, e que podem vir a ser instituida em 3
situacdes que € em caso de intervencdo no dominio econémico, ou no caso de
interesse de categorias profissionais ou econdmica. Neste sentido Leandro Paulsen
(2014, p. 45) assevera que:

Ha situagBes em que o Estado atua relativamente a um determinado grupo
de contribuintes. Ndo se trata de a¢bes gerais, a serem custeadas por
impostos, tampouco especificas e divisiveis, a serem custeadas por taxa,
mas de acdes voltadas a finalidades especificas que se referem a
determinados grupos de contribuintes, de modo que se busca, destes, o0 seu
custeio através de tributo que se denomina de contribuicdes. N&o
pressupondo nenhuma atividade direta, especifica e divisivel, as
contribuicbes ndo sdo dimensionadas por critérios comutativos, mas por
critérios distributivos, podendo variar conforme a capacidade contributiva de
cada um. Designa-se simplesmente por “contribuigées” ou por “contribui¢gdes
especiais” (para diferenciar das contribuices de melhoria) tal espécie
tributaria de que cuida o art. 149 da Constituicdo. J& as subespécies sao
definidas em atencdo as finalidades que autorizam a sua instituicdo: a)
sociais, b) de intervencdo no dominio econdmico, c) do interesse de
categorias profissionais ou econdmicas e d) de iluminagéo publica.

Alexandre Mazza (2015, p. 224) conceitua contribuicdes ou contribuicdes
especiais, “sao tributos finalisticos qualificados pela destinacdo. Assim, o elemento
que confere identidade as contribuicbes, diante dos demais tributos, € a finalidade

para qual sao instituidos”.

O fato gerador da contribui¢éo, possui um termo especial, ndo sendo como as
demais espécies tributarias, o surgimento do fato gerador acontece a partir de uma
obrigacao, através de um especial beneficio que seja do interesse do sujeito passivo

em certa atividade estatal.

Referente a competéncia conforme Alexandre Mazza (2015, 218), relata em

sua obra:

O art. 149 da Constituicdo federal afirma textualmente que a competéncia
para instituir contribuicbes cabe “exclusivamente” a Unidao (“Compete
exclusivamente a Unido instituir contribuicbes sociais, de intervencdo no
dominio econdmico e de interesse das categorias profissionais ou
econbmicos, como instrumento de sua atuacdo nas respectivas areas,
observando o disposto nos arts. 146, Ill, e 150, | e lll, e sem prejuizo do
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previsto no art.195, paragrafo 6°, relativamente as contribui¢cdes a que alude
o dispositivo”)

Conforme Alexandre Mazza (2015, p. 220) existem trés tipos de contribuicdes.
“De acordo com o art. 149 da Constituicao Federal as contribuicdes especiais sdo de

trés tipos:

1) Sociais (art.195)

2) De intervencéao no dominio econémico(Cides);

3) De interesse de categorias profissionais ou econémicas (Cides)”

4) Existindo outras espécie contribuices conforme o STF e a Constituicdo de
1988

Portanto, além de ser uma espécie tributaria recente, as contribuicdes possuem
lugar de grande destaque no ordenamento juridico patrio, pois € delas que as classes

sociais retiram fundos para subsistirem em busca do bem comum de suas classes.
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3 NATUREZA JURIDICA DO PEDAGIO

A natureza juridica trata-se de uma definicdo para o tributo, conforme a sua
finalidade e o seu fato gerador. A natureza juridica do pedagio € bem abrangente, pois
o legislador, no art. 154, V da CF/88, ndo deixou expressamente claro qual a finalidade
do pedéagio, e qual modalidade tributaria 0 mesmo se encaixa, se € taxa ou preco

publico.

A doutrina ndo € unissona ao tratar do assunto tanto que alguns doutrinadores
defendem que o pedagio é classificado como taxa neste sentido tem-se Leandro
Paulsen (2014, p. 107), j& outros defendem de forma mais sensata que tudo
dependera da feicdo que tal exacdo se encontre, digo dependerd da maneira que o
mesmo for exigido, neste sentido tem-se o ilustre doutrinador Eduardo Sabbag (2016,
p.269) e ha ainda quem defenda que € preco publico como o ilustre Sacha Calmon
Navarro Coelho (2012, p. 430).

Para chegar a uma conclusédo acerca da natureza juridica do pedagio se fez
necessario uma analise de todas as minucias tanto da taxa bem como também do
preco publico para se ter um embasamento sobre qual modalidade o pedagio é

exigido.

A Taxa, como visto no capitulo 2.1.2, esta trata-se de um tributo destinado a
vinculacao de uma acéo estatal a uma atividade publica comum fato gerador conforme
o artigo 77 do CTN:

As taxas cobradas pela Unido, pelos Estados, pelo Distrito Federal ou pelos
Municipios, no ambito de suas respectivas atribuicdes, tém como fato gerador
0 exercicio regular do poder de policia, ou a utilizacéo, efetiva ou potencial,
de servico publico especifico e divisivel, prestado ao contribuinte ou posto a
sua disposicgéo.

Paragrafo Unico. A taxa ndo pode ter base de calculo ou fato gerador de
idénticos ao que corresponde a imposto, nem ser calculada em funcéo do
capital das empresas.
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Jé& o Preco publico na modalidade de Tarifa, € uma prestacéo de servigo publico
destinado a empresas de entes privados como concessiondrias e permissionarias,
sendo através de contratos e licitacdo conforme dispde o art. 175 da CF/88: Incube
ao poder publico, na forma da lei, diretamente sob regime de concessao ou permissao,

sempre através de licitacdo, a prestacdo de servi¢os publicos.

Para o doutrinador Luciano amaro taxa e pre¢o publico sdo bem distintos
(AMARO,2014, p.44):

A taxa é um tributo, sendo, portanto, objeto de uma obrigacéo instituida por
lei; jA o preco é obrigacdo contratual. O preco é, pois, obrigacdo assumida
voluntariamente, ao contrario da taxa de servico, que é imposta pela lei a
todas as pessoas que se encontrem na situacdo de usuérios (efetivos ou
potenciais) de determinado servico estatal.

Como visto, ha divergéncias com relagcdo a natureza juridica do pedagio,
existem trés correntes, a primeira que o pedagio é taxa, a segunda que trata como

preco publico e a terceira corrente que abrange tanto taxa como preco publico.

A primeira corrente trata-se o pedagio como taxa, defendendo que trata-se da
utilizacdo de via publica e ndo da conservacdo da mesma, sendo abordado assim
desde a CF/1946 que trazia em seu art. 27, pedagio expressamente classificado como

taxa:

Art. 27. E vedado & Unido, aos Estados, ao distrito Federal ao aos Municipios
estabelecer limitacdes ao trafego de pessoas de qualquer natureza por meio
de tributos interestaduais ou intermunicipais, ressalvada a cobranca de taxas,
inclusive pedagio, destinadas exclusivamente a indenizagdo das despesas
de construcao, conservacdo e melhoramento das estradas.

Configura-se a corrente majoritaria desde entdo, defendendo o pedagio na
modalidade de taxa classificado como Tributo, ira tratar de uma prestacao
compulséria, imposto e instituido por lei, de inteira responsabilidade do Estado. Entre
esses doutrinadores se encontra Luciano amaro ao afirmar que pedagio trata-se de
uma espécie de taxa (AMARO, 2014, p.50):

O que o contribuinte do pedagio faz ndo é utilizar um servico do Estado;
utiliza, sim, um bem publico e paga por utilizar esse bem. Se de taxa se quiser
chamar essa prestagéo pecuniaria (e,teoricamente, nada impede que assim
se designe a exacao), trata-se de taxa de utilizagdo de bem publico, e ndo de
taxa de servico.
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O ilustre doutrinador Eduardo Sabbag (SABBAG,2016, p.269) faz observacdes
com relacéo a pedagio como taxa:

Como taxa, na forma “pedagio-taxa”, ndo se admite o fato gerador calculado
na utilizagéo “potencial” do servigo publico (especifico e divisivel), haja vista
o pedagio depender da “utilizacdo efetiva” das vias conservadas pelo Poder
Publico, consoante a previsdo constitucional; Como taxa, exsurge outro
problema: a compatibilidade com o fato gerador previsto para esta exagéo,
ou seja, a prestacao de servico publico. O pedagio nao sera cobrado por essa
prestagdo do servico, mas pela “utilizagdo efetiva” do bem (via conservada)
ao qual se referem os servicos prestados.

De acordo uma segunda corrente, que o pedagio trata-se de preco publico se
encontra o doutrinador Sacha Calmon Navarro Coelho (2012, p. 415), o fato gerador
do pedagio, apesar de historicamente a sua cobranca seja instituida mediante
pagamento pela utilizacdo de vias, ndo se configura como taxa, mas como preco

publico, como o mesmo assevera em sua obra:

Seja la como for, o uso em si das estradas nao caracteriza o fato gerador das
taxas tal como prescrito pela Constituicdo. Esta autoriza a instituicdo de taxa
por servicos publicos, especificos e divisiveis prestados ao contribuinte ou
postos a sua disposicéo, certo ainda que nesta Ultima hipétese a utilizagao
tem que ser declara compulséria para que se aproposite a cobranca pela
mera disponibilidade do servico de utilidade. Seria 0 caso da 4gua, da energia
elétrica, dos servicos de telefonia, se tais servicos a disposi¢cdo dos usuérios
fossem no Brasil, explorados sob regime tributario. Na verdade ndo o séo;
adotam-se precos. (COELHO, 2012, p.415)

Para uma terceira corrente, acredita-se que poderdo ser instituidos os dois
mediantes que se ndo houver uma via alternativa o pedagio sera taxa, devido que a
sua utilizacdo sera compulsoéria, se caso houver uma via alternativa gratuita, sera

cobrado como tarifa na modalidade de preco publico.

De acordo o doutrinador Eduardo Sabbag (2016, p.276), para uma analise mais

profunda desta terceira corrente:

Enfrentando a celeuma, podemos dizer que, caso a administracdo da via
publica, objeto de cobranca do pedagio, seja feita por 6rgdo da administracéo
indireta (autarquia ou empresa controlada por Estado, v.g., DER ou DERSA,
respectivamente), a exacao devera ser considerada uma taxa. Por outro lado,
se avia for explorada por entidade particular (concessionarias,
permissionarias etc.), poderd haver uma escolha da exagéo pelo legislador -
se pedagio —taxa ou pedagio-tarifa. Alias, o préprio texto constitucional
permite que se cobrem tarifas em certos servicos publicos prestador por
permissionarias e concessionarias, conforme se Ié no paragrafo 3° do art. 150
e no art. 175, ambos da CF/88.
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A lei Federal n° 10.233/2001 em seu art. 13, |, criou a Agéncia Nacional de
Transporte Terrestres (ANTT) para a regularizacdo mediante a concessao referente a
exploracdo de infraestrutura de transporte publico , nos artigos previstos em seu texto
como art. 28, | e Il; art 34-A, paragrafo 2° , VI e art.35, VII , alega que se esta
exploracéo for feita por concessionaria serd devidamente cobrada como tarifa,
portanto conclui-se que o pedagio pode ser tanto taxa ou preco publico, dependendo
da forma que seré efetuada a sua cobranca (SABBAG,2016,p.277).

Pra acabar com a divergéncia o Supremo Tribunal Federal em 11 de Junho de
2014 através da ADI n. 800, alegou que o pedagio nédo teria a natureza juridica de
taxa, devido ser cobrado pela utilizacdo de vias publicas, se classificando na
modalidade de tarifa como preco publico (SABBAG,2016, p.277).



31

4 PRINCIPIO DA NAO LIMITACAO DO TRAFEGO DE PESSOAS E BENS (ART.
150, V, DA CF 88)

O principios na seara do Direito tributario servem como limitacdes ao dever de
tributar do Estado, sdo meios de impedir que esse tribute todas as acdes possiveis.
Tais principios estdo mais concentrados no artigo 150 da Constituicdo Federal de
1988, e buscam proteger valores difundidos naquela, a respeito disso complementa
Leandro Paulsen (2014, p. 55) que:

Costuma-se tomar as limitagcdes constitucionais ao poder de tributar como
principios constitucionais tributarios, mas esse critério ndo é tecnicamente
correto. O rol delimitagdes, constante do art. 150 da CF, traz principios e
regras, conforme a estrutura normativa de cada qual, além do que ha outros
principios que se podem extrair do sistema. No artigo 150 ha garantias que
constituem, inequivocamente, regras, como é o caso da anterioridade
tributaria, norma de conduta a ser simplesmente cumprida pelo legislador tal
como posta. Mas também ha principios expressos, como o da isonomia, a ser
considerado e ponderado nas mais diversas situagfes, conforme as
circunstancias e os interesses em questdo. De outro lado, ha principios que
ndo constam expressamente do art. 150, como o da seguranca juridica em
matéria tributaria, o qual tem de ser construido por dedugéo do principio do
Estado de Direito e por inducdo a partir das regras de legalidade, de
irretroatividade e de anterioridade, bem como, dentre outros elementos, das
referéncias a decadéncia e a prescri¢cdo. Outros principios ndo constam do
art. 150, mas tém suporte expresso em outro dispositivo, como € o caso do
principio da capacidade contributiva, estampado no art. 145, § 1° da
Constituicdo Federal.

Dentre os principios tributarios previsto na Constituicdo de 1988 tem: Principios
da capacidade contributiva (Art. 145, 81°), da legalidade tributaria (Art. 150, I),
anterioridade tributaria (Art. 150, Ill, b e c), da isonomia tributaria (Art. 150, II), da
irretroatividade tributaria (Art. 150, 111), da vedacao ao confisco (Art. 150, IV). Entre tais
principios tem-se o da néo limitacdo ao trafego de pessoas e bens que segundo o

ilustre doutrinador Ricardo Alexandre (2015, p.238) tal principio tem o objetivo de
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evitar que os entes politicos criem tributos incidentes sobre a passagem de pessoas

e bens sobre o territdrio brasileiro.

O principio da nédo limitacdo do trafego de pessoas e bens ou também
conhecido como ilimitabilidade, surgiu com o intuido de dar a liberdade a sociedade
de se locomover dentro de todo territério nacional, vedando a Uniéo, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios instituir impostos interestaduais e intermunicipais.
Ao criar este principio o legislador teve a intencédo de limitar a atuacdo do Estado,
deixando que este cobre tributo apenas em situagdes previstas expressamente como

ocorre no caso do pedagio.

Ao aplicar o principio da ndo limitagdo ao trafego de pessoas e bens o
legislador atentou-se ao principio da liberdade de locomocéo como esta no corpo da
Constituicdo Federal de 1988 em seu Artigo 5°, inciso XV: “E livre a locomog&o no
territério nacional em tempo de paz, podendo qualquer pessoa, nos termos da lei, nele
entrar, permanecer ou dele sair com seus bens”, bem como ele se ateve para que nao
haja a bitributacao (154, |, CF 88), pois o fato gerador aplicado ao pedagio ndo podera

estar previsto como fato gerador de outro tributo.

Como se depreende, da leitura da parte final do art. 150, V, CF 88, o pedagio
€ uma excecdo ao principio da limitacdo ao trafego de pessoas e bens, pois 0 mesmo
pode vim a ser cobrado limitando-se assim de alguma forma o trafego de pessoas e
bens. Nesse sentido o ilustre doutrinador Machado apud Sabbag (2016, p.266)

assevera em sua obra que:

A constituicdo veda é o tributo que onere o trafego de pessoas e bens
interestadual ou intermunicipal de pessoas ou bens; o gravame tributério seria
uma forma de limitar esse trafego. Em Gltima analise, o que esta em causa é
a liberdade de locomocgdo (de pessoas ou bens), mais do que a néo
discriminacdo de bens ou pessoas, a pretexto de irem para outra localidade
ou de la virem; ademais, prestigiam-se a liberdade de comércio e o principio
federativo.

Por tanto como visto no excerto retro citado, o principio da néo limitacao vai
além, pois a real intencdo € de ndo onerar de forma excessiva e que impossibilite a

locomocgéo de pessoas ou bens sob o territorio nacional.
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4.1 DIREITO DE IR E VIR X PEDAGIO

Os principios constitucionais foram instituidos com a finalidade de proteger o
individuo do poder do Estado, dentre tais principios surgiu o principio da locomocao.
O direito de ir e vir baseia-se na liberdade de locomocéao sendo um direito inerente ao
homem como direito & vida, sem esse direito o homem torna-se prisioneiro dentro do
proprio territério nacional, garantindo ao cidad&o ingressar, sair e permanecer dentro
de todo territorio nacional, com base legal na Constituicdo Federal/1988:

Art. 5° Todos séo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, & igualdade, & segurancga e a
propriedade, nos termos seguintes:

XV- 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;

O direto de ir e vir esta protegido também pelo Cédigo Nacional Tributario em

seu art.9° que assevera:

Art. 9° E vedado & Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:
Il - estabelecer limitagBes ao trafego, no territério nacional, de pessoas ou
mercadorias, por meio de tributos interestaduais ou intermunicipais;

O principio protege a utilizacao gratuita de vias publicas, pracas, parques que
estdo disponibilizados para a sociedade, ou seja, o0 uso do bem comum como

classifica a ilustre doutrinadora Maria Helena Diniz (2002, p 309-302):

[...] embora pertenca a uma pessoa juridica de direito publico interno, podem
ser utilizados, sem restricdo, gratuita ou onerosamente, por todos, em
necessidade de qualquer permisséo especial. Por Exemplo: pragas, jardins,
rua, estradas, mar, praias, riosy...]

Maria Helena Diniz, deixa bem claro nesta parte o conceito de bens publicos,
voltado as vias publicas, sendo de uso comum e sem qualquer autorizacdo especial
do poder publico, é dever do Estado, cuidar e preservar para que esses lugares sejam
utilizados pela populagéo, para esta finalidade ja sdo arrecadados impostos voltados

a esses beneficios, o Codigo Civil de 2002 ainda refor¢ca sobre o bem publico: “art. 99.
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Sao bens publicos: I- Os de uso comum do povo, tais como rios, mares, estradas, ruas

e pragas’.

Ha uma afronta a este principio de locomoc¢éo com relacdo ao pedagio, uma
vez que, o principio protege a liberdade dentro do territério nacional e o pedagio ele
limita esta liberdade coma sua instauracdo nas rodovias. O fato de n&o haver vias
alternativas configura-se ainda mais o direito a liberdade quando o contribuinte é
obrigada a usufruir daquele servigco para obter a sua locomog¢ao com base nisso houve
um julgado em 2005 como explica o doutrinador Eduardo Sabbag (2016, p.315) em

sua obra:

Em 19 de abril de 2005, no REsp 417.804/PR, a 12 Turma do STJ, sob a
relatoria do Ministro Teori Albino Zavascki, julgou uma importante questéo
ligada ao pedagio e a possivel lesdo ao direito constitucional a locomogéo,
diante da inexisténcia de via alternativa. Cuidou -se de ac¢édo civil publica,
promovida pelo Ministério Publico Federal, em face da Unido e de 6rgaos
paranaenses — Departamento Nacional de Estradas de Rodagem (DNER),
Departamento de Estradas de Rodagem (DER) do Estado e Rodovias
Integradas do Parana S.A. (VIAPAR) —,visando a sustacao da cobranca de
pedagio na rodovia BR -369, no trecho situado entre os Municipios de
Cascavel e Ubiratd, com praca de cobranca localizada no Municipio de
Corbélia, bem assim a devolucdo dos valores ja recebidos a esse titulo,
enquanto ndo se disponibilizasse aos usuéarios via alternativa gratuita.
Segundo o autor da demanda, diante da inexisténcia de via alternativa, a
cobranca do pedéagio ofendia o direito a livre locomocédo, sem trazer critérios
isonémicos de discrime para as pessoas de baixa renda. O TRF da 42 Regiédo
deu provimento a apelagdo do Ministério Publico, condenando os réus a
devolucao dos valores cobrados a titulo de pedagio, alinhando, entre varias
razées: (I) “quando ndo h& presenca de via alternativa para o transito dos
veiculos, impossibilitando desta forma que a populagdo de menor poder
aquisitivo se locomova sem o pagamento do pedagio, fica prejudicado o seu
direito de livre locomog&o, como no caso em questao”; (II) “por restringir
também a circulacdo de riquezas, a cobranca do pedagio ofende o direito de
todos os usuérios da BR -369,independentemente de sua condicao
econdmica”.

Nota-se que houve uma duvida por parte de STJ, se 0 pedagio fere ou ndo o
direito a locomocéo devido a falta de uma via alternativa gratuita. Porém o Ministro
Garcia Vieira chegou a um entendimento, como cita Eduardo Sabbag em sua obra:

O STJ, que, inicialmente, hesitou diante da necessidade da via alternativa,
conforme se nota no voto do Ministro Garcia Vieira, ndo acolheu ao final os
argumentos do Autor da a¢do, entendendo que, no mérito, é improcedente o
pedido para que seja sustada a cobranca de pedagio enquanto ndo oferecida
ao usuario via alternativa gratuita para trafegar. Trata -se de exigéncia nao
estabelecida na lei, nem na Constituicdo. Para aquela Corte, a referida
cobranca importa forma de limitar o tradfego de pessoas, embora conviva
harmonicamente com o texto constitucional, nos termos do art. 150, V,CF.
Nessa medida, viu o STJ que a contrapartida de oferecimento de via
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alternativa gratuita como condicdo para a cobranca de pedagio nédo pode ser
considerada exigéncia constitucional. Ela, ademais, néo esté prevista em lei
ordinaria. A Lei n. 8.987/95, que regulamenta a concesséo e permissao de
servicos publicos, nunca impds tal exigéncia. Pelo contrario, nos termos do
seu art. 9°, § 1° (introduzido pela Lei n. 9.648/98), “a tarifa ndo sera
subordinada a legislacdo especifica anterior e somente nos casos
expressamente previstos em lei, sua cobranca podera ser condicionada a
existéncia de servico publico alternativo e gratuito para o usuario.

A partir deste entendimento é possivel observar que o pedégio nao fere o direito
constitucional de Locomog¢éo somente por haver uma ressalva no Art.150, V, CF/88.
E que a sua finalidade se baseia na conservacao da estrada, o contribuinte paga pela
utilizacao das vias publicas. O pedagio foi instaurado para que o Estado pudesse arcar
com a construgao e preservacado de novas estradas, caso fosse colocado uma via
alternativa gratuita o Estado n&o teria como arcar com novas estradas, ficando um
custo bem mais alto, sendo melhor a extingdo do pedagio neste caso do que a

construcdo de vias alternativas.
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5 A (IN)CONSTITUCIONALIDADE DO PEDAGIO QUANDO DELEGADO A VIAS
CONCESSIONARIAS

Para melhor compreensao da inconstitucionalidade ou ndo do pedagio, ha que
se trazer nog¢des introdutorias acerca da organizacdo do Estado, que € formado pela
Unido, Distrito Federal e Municipios, todos autbnomos entre si, conforme disposto no
artigo 18 da CF 88. A administracdo publica possui oito érgaos que se subdivide em
administracdo direta e indireta. A administracdo direta € composta pela Unido, Estado,
Distrito federal e Municipios, ja administracéo indireta € composta pela fase fundacéo,
autarquias, empresa publica e sociedade de economia mista. Neste sentido, o ilustre
doutrinador Lucas Rocha Furtado (2013, p.137) assevera que a administracdo publica

direta e indireta:

Essa primeira divisdo de atribuicbes cria as entidades que compdem as
administragBes publicas diretas, a que aqui nds temos referido como
entidades politicas ou primarias: Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios. Parte das atribuigfes constitucionais dessas entidades sao, em
funcdo de critérios politicos, técnicos, gerenciais etc., transferidas, por meio
de lei, a outras pessoas que compdem, em cada nivel ou esfera de governo,
as diversas entidades administrativas ou secundérias (autarquias, fundagoes,
empresas publicas e sociedades de economia mista). Estas entidades
compdem, em cada nivel de governo, as respectivas administracées publicas
indiretas. A este processo temos nos referido como descentralizagdo
horizontal.

Compete a administracdo publica (Estado) garantir aos cidaddos todos o0s
preceitos expressos na Constituicdo Federal de 1988, como direito a educacgao,
saude, lazer, moradia, saneamento basico, transporte publico, contudo, o Estado néo
consegue promover todos esses direitos previstos tendo assim que delegar algumas

dessas atribuicdes a entes criados ou permitidos por esse.
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Ha na doutrina duas formas de organizagdo e atuacdo administrativas que sao
a centralizagdo e descentralizagdo, nesse sentido Marcelo Alexandrino e Vicente de

Paulo (2014, p.23) em sua obra distingue:

Ocorre a chamada centralizacdo administrativa quando o Estado executa
suas tarefas diretamente, por meio dos érgdos e agentes integrantes da
denominada administracdo direta. Nesse caso, 0s servicos sdo prestados
diretamente pelos érgéos do Estado, despersonalizados, integrantes de uma
mesma pessoa politica (Unido, Distrito Federal, estados ou municipios).
Ocorre a chamada descentralizacdo administrativa quando o Estado
desempenha algumas de suas atribui¢cdes por meio de outras pessoas, e ndo
pela sua administracéo direta. A descentralizacdo pressupde duas pessoas
distintas: o Estado (a Unido, o Distrito Federal, m estado ou um municipio) e
a pessoa gque executara o servigo, por ter recebido do Estado essa atribuic&o.

A descentralizacdo pode ser de outorga ou delegacéo, a primeira é quando o
Estado cria uma entidade de pessoa juridica para a transferéncia de determinado
servico publico, mediante que autorize a criacdo dessa entidade. A delegacédo é
quando o Estado transfere a sua obrigacdo referente a servicos prestados a
sociedade, por conta de contrato ou ato unilateral, com fiscalizacdo do Estado
(ALEXANDRINO; PAULO, 2014, p.24).

Na modalidade de delegacdo a descentralizacdo como contrato ocorre
mediante concessao ou permissao de servi¢os publicos. Concessdao € a transferéncia
de um servico publico da administracdo publica destinado a uma empresa particular,
mediante a fiscalizacao do governo. O contrato de administrativo com o ente particular
da-se por meio de licitacdo, ou seja, conforme o artigo 2°, II, Lei 8.987\95, a delegacdo
transferida mediante licitagdo na modalidade de concorréncia, com previséo legal
também do art. 37, XXI, da CF\88:

XXI- ressalvados os casos especificos na legislagdo, as obras, servigos,
compras e alienacbes serdo contratados mediante processo de licitacdo
publica que assegure igualdade de condi¢des a todos os concorrentes, com
clausulas que estabelecam obrigagbes de pagamento, mantidas as
condicdes efetivas da proposta, nos termos da lei, 0 qual somente permitird
as exigéncias de qualificacéo técnica e econdmica indispensaveis a garantia
do cumprimento das obrigacdes;

A permissao de servi¢os publicos € um ato discricionario e precario, através do
poder publico que transfere ao particular um servigo publico pensando na coletividade
e 0 bem comum. Lei 8.987/95, Art. 2°, IV - permisséo de servi¢co publico: a delegacéo,
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a titulo precério, mediante licitacao, da prestagéo de servicos publicos, feita pelo poder
concedente a pessoa fisica ou juridica que demonstre capacidade para seu

desempenho, por sua conta e risco.

E delegado esse servico a concessionarias ou permissionarias, se tratando de
empresas privadas com fins lucrativos, com responsabilidade civil objetiva, mediante

a fiscalizacdo do poder publico, mediante licitacdo, devendo haver previséo legal.

As concessionarias possuem responsabilidade civil objetiva conforme consta
no at.37, XXIl, paragrafo 6° da CF/88:

Art. 37- A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos
principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia
e, também, ao seguinte:

XXII - as administra¢@es tributérias da Unido, dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios, atividades essenciais ao funcionamento do Estado,
exercidas por servidores de carreiras especificas, terdo recursos prioritarios
para a realizacdo de suas atividades e atuardo de forma integrada, inclusive
com o compartilhamento de cadastros e de informagdes fiscais, na forma da
lei ou convénio. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 42, de 19.12.2003)

86° As pessoas juridicas de direito publico e as de direito provado prestadoras
de servigos publicos responderdo pelos danos que seus agentes nesta
qualidade, causarem a terceiros, assegurando o direito de regresso contra o
responsavel nos casos de dolo ou culpa.

O pedagio € cobrado por empresas privadas que ficam responsaveis pela
conservacdao e utilizacéo das vias publicas, porém a sua previsdo em lei, conforme o
art. 150, V da CF/88 fica explicito que se trata de prestacdo de servico de inteira

responsabilidade do poder publico:

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

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

O doutrinador Eduardo Sabbag (2016, p.268) declara em sua obra ponto de

divergéncia, neste sentido:

O pedagio é prestacdo comumente arrecada e fiscalizada por entidade
provada com fins lucrativos (as concessionéarias), que se colocam na
condicao de “sujeitos ativos” - um paradoxo inconcebivel no campo da
obrigacao tributaria, uma vez que a sujeitacdo ativa deve ser exercida por



39

pessoa politica de direito publico interno. O pedagio é rotineiramente cobrado
por empresa privada concessionaria da exploragéo da via.

Para o doutrinador Sacha Calmon Navarro Céelho (2012, p.414), ndo ha

divergéncia nesse sentido como descreve em sua obra:

Para logo, nada impede a cobranca do pedagio por particulares. H4 quem
cobre pela passagem em terreno seu, sem serviddo, como 0s senhores
feudais antigamente faziam. Agora, se o particular explora, tenha ou nao
construido a estrada, o tlnel, a ponte, mediante concessao, o Poder Publico
pode regular o valor do pedagio mediante o instrumento dos contratos
administrativos.

Sendo o pedagio realizado via concessionaria terd a sua natureza juridica
definida como preco publico uma vez que taxa n&do possui o fato gerador de servico

publico pela sua utilizacdo especifica e divisivel.

Analisando o art.150, V da CF/88 quando deixa explicita que a obrigacdo do
pedagio é destinada ao poder publico e ndo delegado a entes privados, podendo ser
analisado diversas brechas. Quando surge uma norma ela devera ser aplicada e
cumprida e para que o Estado ndo abuse do seu poder existe o principio da legalidade,
conforme o art. 5°, Il da CF/88: 1l- Ninguém ser& obrigado a fazer ou deixar de fazer

alguma coisa sendo em virtude de lei [...]

Este principio defende o cidaddo do poder publico, para que ndo o obrigue a
pagar impostos que ndo estdo previsto na lei e nem a se submeter a qualquer medida
sem previsao legal, se o pedagio é destinado ao poder publico cabe somente a ele

instituir e fiscalizar o pedagio e ndo é o que vem ocorrendo nas vias publicas.

O art. 175 da CF/88 traz em seu texto de forma clara e objetiva que a
transferéncia sera do servico publico e ndo a utilizacdo do mesmo, e mais uma vez o
art. 175 da CF/88 deixa claro que € de inteira responsabilidade do poder publico e ndo

gue a exploragcéo econdmica das vias publicas seja destinada a um ente privado.

Art. 175.Incumbe ao Poder Pulblico, na forma da lei, diretamente ou sob
regime de concessdo ou permissao, sempre atraves de licitacao, a prestacao
de servigos publicos.

Paragrafo dnico. A lei dispord sobre: |- o regime das empresas
concessionarias e permissiondrias de servigos publicos, o carater especial de
seu contrato e de sua prorrogacdo, bem como as condi¢des de caducidade,
fiscalizacdo e rescisdo da concessdo ou permissdo; |- os direitos dos
usudrios; llI- politica tarifaria; IV- a obrigagdo de manter servico adequado.



40

bY

Com relacdo a grande responsabilidade do Estado e a necessidade de
arrecadar fundos para a construcdo de novas vias publicas, ocorreu a
descentralizacéo, ou seja a transferéncia dessa obrigacdo a um terceiro, sendo um
ente privado. O pedagio € uma forma que o Estado encontrou para solucionar o
problema que ocorre em todo territério nacional, estradas com buracos, problemas de
desabamento, acabando ficando sobrecarregado e sem dinheiro para arcar com 0s
gastos, juntamente com essa ma conservacao das vias ocorrem acidentes, ou seja,

um risco a vida, para sanar os problemas criou-se o pedagio.

Somente a sua delegacdo mediante licitacdo a uma empresa de ente privado,
sendo as concessionarias, nao torna o pedagio inconstitucional sendo observados
diversos aspectos como a previsao legal no art.150, V da CF/88, somente o fato de
ser destinado ao poder publico ndo o torna inconstitucional. Porém estéa infringindo a
lei ndo cumprindo como deveria, mesmo que haja transferéncia do servigco publico a
uma concessionaria sera de inteiro dever de o Estado zelar e fiscalizar aquele servigo
e isso ndo ocorre, as empresas privadas cobram de forma compulséria como acharem
melhor ficando o contribuinte sem opcao de escolha e caso 0 mesmo ultrapasse sem

pagar havera punicédo conforme o Cédigo de Transito Brasileiro em seu art. 209:

Art. 209. Transpor, sem autoriza¢do, bloqueio viario com ou sem sinalizacao
ou dispositivos auxiliares, deixar de adentrar as areas destinadas & pesagem
de veiculos ou evadir-se para ndo efetuar o pagamento do pedagio: Infracao
- grave; Penalidade - multa.

Neste aspecto o contribuinte ficara a mercé da empresa privada sem nenhuma

protecdo do Estado, ndo possuindo vias alternativas.
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CONCLUSAO

O presente trabalho foi revolucionado pela discussdo sobre a
constitucionalidade do pedagio, a questao abordada é a (In)constitucionalidade do
pedagio quando delegado a concessionarias, mais conhecidas como empresas de
entes privados, o pedagio sempre foi um assunto muito debatido entre doutrinadores

e contribuintes.

O Art. 150 em seu inciso V da CF/88, deixa explicito que sao de inteira
responsabilidade do Poder Publico e ndo de entes privados delegados pelo Poder
Publico, que muitas vezes nem cumpre o seu papel fiscalizatorio, ou seja, o pedagio

deveria ser destinado a entes publicos e ndo utilizado através de meio licitatério.

As divergéncias continuam ainda quando indagado se o pedagio fere principios
constitucionais como o principio de ir e vir (liberdade de locomocéo) e o principio da
nao limitacdo do trafego de pessoas e bens que foram instaurados justamente para
evitar este tipo de cobranca , sendo direito da sociedade se locomover sem
instauragdo de imposto interestaduais ou intermunicipais dentro de todo territério
nacional, o texto do art. 150, inciso V da CF/88 que ressalva a instaura¢éo do pedagio,
mediante conservacdo de vias publicas e para constru¢cdo de novas estradas,
destinando o contribuinte a uma prestacdo compulséria, ndo disponibilizando vias

alternativas.

Observa-se que o legislador ao criar o pedagio ndo deixou explicito a sua
natureza juridica, criando assim uma divergéncia doutrinaria acerca do tema, para
alguns seria uma espécie de tributo adotado com taxa tratando-se de uma vinculagéo
de uma acéo estatal a uma atividade publica partindo dai o fato gerador, ja configurado
como tarifa na modalidade de preco publico quando se tratar do servigo publico

destinado a entes privados como concessionarias ou permissionarias através de
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licitacdo, existem doutrinadores que defendem que sera tanto taxa como preco publico
dependera da forma como sera cobrado, mas para encerrar a discussao o STF alegou
gue o pedagio seria cobrado como preco publico devido a sua cobranca ser pela

utilizacao de vias publicas.

Devido a grande demanda de responsabilidades sobre o Estado é natural que
0 mesmo delegue fungbes a outros entes, é o que acontece neste caso, devido a falta
de verba o Estado implantou o pedagio como meio de solucdo para a construcdo de
novas estradas e a conservacdo das mesmas, delegando o pedagio para as
concessiondrias através do meio licitatério na modalidade de concorréncia, mas o
Estado ndo deixou de ter responsabilidade sobre o mesmo, com o dever de fiscalizar

0s entes privados o que de fato ndo ocorre.

O pedagio trouxe diversos beneficios como vias conservadas e melhores para
os trafegos, reduzindo acidentes, socorro imediato em caso que ocorra algum
acidente, o que ja era obrigacdo do Estado nem todas as vias publicas no territério
nacional possuem pedagio e mesmo assim nao deixam de ser obrigacdo do Estado,
ou seja, o contribuinte ele acaba pagando pela utilizacdo de um servico que neste
caso trata-se das vias publicas conservadas, podendo ser observado que em cada

regido dentro de um mesmo Estado o valor é diferenciado varia de concessionaria.

N&o ha que se falar em inconstitucionalidade apos esta analise mais profunda,
porque ha vigente o principio da legalidade, esta previsto em lei, mais ndo deixa de
ser um descaso do poder publico ndo cumprir a sua funcdo deixando que entes
privados faco o seu papel, devendo ser feito uma reavaliagcao sobre essa transferéncia
de poder do Estado para uma empresa de ente particular, acabando se tornando

abusivo para o contribuinte.
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