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PARA ENSEJAR A COBRANCA DO PEDAGIO

PARECER

A cobranga do pedagio ndo viola o direito constitucional de ir e vir,
porque esta expressumente excepcionada no art. 150, V, da CF, que trata
especificamente das vedagdes constitucionais ao poder de tributar, ndo
abrangendo o peddgio, que é tarifa, paga pelo usudrio do servigo, como
remuneragdc pelo servigo piiblico prestado.

As disposi¢des constitucionais do art. 150, V devem ser interpretadas
em conjunto com as consrantes do art. 175, que trata da concessdo de
servigos publicos.

As Leis ns 8.987/95 ¢ 9.074/95 consagram a admissibilidade do regime
da concessdo, remunerada por peddgio, para toda e qualquer rodovia,
independentemente de suus caracteristicas ¢ sem qualquer exigéncia quanto
a existéncia de outra via alternativa gratuita para o usudrio.

Nao ha disposi¢ao constitucional ou legal que condicione a cobranga
de peddagio a existéncia de via alternativa gratuita para 0 mesmo trajeto.

A gurantia do direito de locomogdo expresso no art. 5°, XXXV, da CF
é norma de eficdcia contida e depende da regulagdo por legisla¢do infra-
constitucional, sendo que inexiste qualquer preceito legal que considere
impeditiva ou violadora deste direito a cobran¢a do peddgio, mesmo que
inexista outra rodovia gratuita, a disposicdo do usudrio.



I. DA CONSULTA

1. A empresa "~ A” honra-nos com uma con-
sulta sobre a constitucionalidade e a legalida-
de da cobranga do peddgio em rodovias objeto
de concessdo no caso de inexisténcia de via
alternativa gratuita.

2. A Consulente nos apresenta o seguinte
quesito tnico:

“E requisito indispensdvel para a cobranga
de peddgio em rodovia objeto de concessdo
a existéncia de via alternativa gratuita de
transito?”

3. A resposta a questdo formulada envolve
o estudo do instituto do ‘peddgio’. examinado
sob o enfoque do direito constitucional da
liberdade de locomogiio e das disposi¢des
constitucionais e infraconstitucionais perti-
nentes & concessdo de servigos publicos.

4. Serd analisado o posicionamento doutri-
nario e jurisprudencial sobre a matéria, para,
finalmente, apresentarmos as conclusdes e a
resposta ao quesito.

1. DO PEDAGIO NO DIREITO
BRASILEIRO

5. O pedagio foi a férmula encontrada pelo
Estado para construir e disponibilizar & popu-
lagdo as estradas ¢ rodovias em adequadas
condi¢des de uso. Foi previsto na Constitui-
¢do Federal de 1946, como compensagdo as-
segurada ao Estado pelas despesas de cons-
trugdo, conservagao ¢ melhoramento das es-
tradas, muito embora se tenha noticias acerca
da cobranga de pedagio anteriormente.

6. Atualmente, a cobranca de peddgio esta
contemplada no art. 150, V. da Constituig¢do
Federal. verbis:

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

(.)

V - estabelecer limitagdes ao trifego de
pessoas ou bens, por meio de tributos interes-
taduais ou intermunicipais. ressalvada a co-

branga de pedagio pela utilizag@o de vias con-
servadas pelo Poder Publico.”

7. No plano infraconstitucional, o pedagio
consiste em condigdo para que o usuario possa
utilizar determinado bem ptiblico de uso co-
mum -— a rodovia — condig@o esta perfei-
tamente admitida pela Lei n® 10.406, de
10.01.02 (Novo Cddigo Civil), cujo art. 103.
mantendo a norma prescrita pelo art. 68 do
Cddigo Civil de 1916, dispde o seguinte:

“Art. 103. O uso comum dos bens piiblicos
pode ser gratuito ou retribuido, conforme for
estabelecido legalmente pela entidade a cuja
administra¢do pertencerem.”

8. A Lei de Concessdes também prevé ex-
pressamente a cobranga do peddgio, impondo
aos usudrios, em seu art. 7°, dentre outras
obrigagdes. a de “contribuir para a perma-
néncia das boas condi¢des dos bens piiblicos
através dos quais lhes sdo prestados os ser-
vigos™ .

9. E importante considerar que, no atual
contexto econdmico, a cobranca de pedigio
representa um instrumento imprescindivel ao
adequado funcionamento do sistema rodovia-
rio. melhorando as condigdes fisicas de pavi-
mentagdo e sinalizagdo das estradas e a ado-
¢do de mecanismos habeis a trazer seguranga
e prevengio de acidentes, com beneficios ao
trafego e aos usudrios. Por tais obras e servi-
¢os, no regime da concessiio, pagam apenas
os usudrios da estrada, ndio constituindo um
onus para toda a coletividade, como aconte-
ceria se tais investimentos fossem suportados
a partir do orcamento estatal.

10. A matéria, no entanto, tem gerado dis-
cussdo doutrindria e jurisprudencial, tendo
sido. no passado, suscitados argumentos no
sentido da inviabilidade da cobranga do pe-
dagio, quando ndo existir, para 0 mesmo per-
curso, outra via de transito gratuita. A tese
apoia-se no direito de locomogiio de pessoas
e bens, que estaria, sob tal dtica. sendo viola-
do, invocando-se, para este fim, o art. 150, V,
da Constituigiio Federal, que trata exclusiva-
mente das limitagdes ao poder de tributar,
excepcionando explicitamente o peddgio, que
ndo tem natureza tributdria, como serd adiante
€Xposto.



11. No curso do presente parecer procurar-
se-4 demonstrar que ¢ vidvel a cobranga do
pedédgio sem a existéncia de via de trinsito
gratuita, de acordo com o ordenamento juri-
dico brasileiro, examinando-se o regime do
pedégio no direito constitucional ¢ infracons-
titucional.

III. DA NATUREZA JURIDICA
DO PEDAGIO

12. J& se discutiu muito se o pedagio cor-
responderia a “‘taxa”, isto &, uma espécie de
tributo, ou a *“tarifa”, entendida esta como
““preco publico”. despido de qualquer cardter
tributario.

13. A questdo gerou controvérsia desde a
institucionalizagio do pedigio pela Constitui-
¢do Federal de 1946, cujo art. 27 referia-se
expressamente aos valores * destinados exclu-
sivamente a indenizacdo das despesas de
construgdo, conservagdo e melhoramento de
estradas” como taxa. J4 naquela época, dis-
cutiu-se sobre a possibilidade de considerar o
pedagio uma taxa sul generis, 0 que possibi-
litaria a sua cobranga por particulares’.

14. Na verdade, o peddgio ndo tem a natu-
reza de tributo, mas constitui. na esséncia. um
preco publico (tarifa), e. nessa qualidade, ndo
estd adstrito a proibi¢io constitucional para
ser cobrado por concessiondrios, ou pelo pré-
prio Estado, quando for ele o prestador do
Servigo.

15. Hely Lopes MEIRELLES analisa a na-
tureza juridica do peddgio, mostrando que a
confusdo entre os conceitos de taxa e tarifa
nasce, muitas vezes, do proprio legislador:

“Por essas consideragoes se vé que a tarifa
e a taxa tém natureza e finalidade diversas,
embora ambas se destinem a remunerar ati-
vidades ou servigos prestudos pelo Poder Pii-

blico ou por seus delegados. Lamentdvel é
que o legislador e o administrador, tdo fre-
qiientemente, confundam essas duas modali-
dades de remuneragdo, instituindo uma pela
outra, ou sinonimizando os térmos — taxa e
tarifa — quando expressam conceitos funda-
mentalmente diversos e produzem conseqiién-
cias juridicas bem diferenciadas.

(...)

O pedigio é preco piblico (tarifa) e nio
tributo. Como prego publico ndo estd sujeito
aos requisitos constitucionais dos tributos
para a sua fixag¢do ¢ cobranga. E cobravel de
quem utiliza espontaneamente o bem ou ser-
vigo tarifado, na forma autorizada por lei e no
quantum fixado por decreto.”?

16. Ha trinta ¢ cinco anos, alids, em parecer
que demos a pedido da DERSA, jd tivemos o
ensejo de salientar a evolugdo que houve no
direito brasileiro e estrangeiro para reconhe-
cer que o pedagio é prego publico.

17. Escrevemos entdo que:

“Tarifa ou prego publico € uma receita do
Estado de natureza contratual, ndo obrigaté-
ria, que corresponde a remuneracio de um
servi¢o prestado pela entidade de direito pu-
blico, atendida sempre a equivaléncia das
prestagOes reciprocas’. (Bilac PINTO, Estu-
dos de Direito Publico, Edi¢ao da Revista
Forense, 1953, p. 167)

18. Na mesma ocasido, o Ministro Seabra
Fagundes teve o ensejo de afirmar que:

* A fronteira entre o preco ptiblico e a taxa,
como contribui¢des devidas pelo individuo a
troco de prestagdes emanadas do Estado (di-
reta ou indiretamente), se mostra por vezes
indecisa. Constitui mesmo torturante questio
para os autores, até porque ndo solvida, na
prética, pela simplificagdo de conceitos tedri-
cos em que alguns escritores se comprazem.
E a dificuldade cresce a propor¢@o que, ex-

I DUARTE, José. A Constituigdo Brasileira de 1946, 1" ed., 1947, vol. 1, p. 520.

2 MEIRELLES, Helly Lopes. *Peddgio — Natureza Juridica — Condi¢bes para sua cobranga™,
Revista de Direito Administrativo, vol. 104, p. 374-380.

3 WALD, Arnoldo. Parecer dado em 21 de novembro de 1969 e publicado na obra O peddgio consti-

tucionalidade e legalidude. sem data, p. 7.
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pandindo-se o campo de atividade adminis-
trativa do poder publico, multiplas modalida-
des se oferecem de atuagdo dele, seja na pres-
tagdo de servi¢os de novo tipo, seja na pres-
tagdio, sob novas caracteristicas, de servigos
ja usualmente por cle prestados™ .

19. Por isto se nos afigura que a razdo estd
com SELLIGMAN; quando, sem embargo do
apelo que faz ao elemento interesse, para dis-
tinguir pre¢o publico (retribui¢do de servigo
prestado tendo em vista, principalmente, van-
tagem do individuo, e, em segundo lugar. in-
teresse da comunidade), e taxa (retribuiciio de
servigo prestado com vistas, principalmente,
ao interesse publico, mas conferindo ao con-
tribuinte uma vantagem particular), reconhe-
ce ndo se apresentar, com nitidez, a distingdo
entre " um negdcio naturalmente piblico e um
negdcio naturalmente privado™, para admitir,
como que no reconhecimento da inanidade
prdtica da sua prépria construcio classitica-
téra:

“A distin¢do ndo depende entdo, como tem
acreditado a maior parte dos escritores, da
natureza da empresa. De fato, a remuneragdo
de um mesmo servigo pode ser um preg¢o em
um Estado, uma taxa em outro e um imposto
num terceiro (‘Essais sur I'Impdst’, versdo
francesa de Louis Suret, ed. M. Giard e E.
Briére, vol. II, pags. 159, 160, 167, 174/5)".

20. Restaria, talvez, atenta a ressalva do
eminente BALEEIRO, a faixa indelegavel
dos *“servigos de autoridade” (** Uma Introdu-
¢do a Ciéncia das Finangas”, 1* edigdo, vol.
1, pags. 156-7). Faixa, ainda assim, ndo muito
nitida, quando a politica de seguranga ¢ tra-
dicionalmente reconhecida aos concessiond-
rios de servigos piiblicos e a concernente a
satide publica tem sido cometida, entre nds,
em campanhas sanitdrias (maldria e febra
amarela), a uma entidade privada (Fundagio
Rocketeller).

21. Na pritica, a disting&o se situa, em ver-
dade, dentro da 6rbita do direito positivo. A
configurag@o que este empresta a um Servigo
e a maneira da sua prestagdo é que resultard

em caracterizd-lo como servigo explorivel em
regime de taxa ou de preco. “‘Um pagamento
juridicamente — ensina Geraldo ATALIBA
— configura o prego ou a taxa. conforme seu
regime juridico” (““Consideragbes em torno
da teoria juridica da taxa”, Revista de Direito
Publico, vol. 9, pag. 51).

22. Na espécie, porém, ainda para os que
pretendem vincular a distin¢do entre taxa e
prego publico a natureza do servigo em si,
negando ao legislador, pelo amoldamento, a
seu juizo, do tipo de exploragdo, prescrever
aos servigos publicos o regime que se lhe
afigure conveniente. a controvérsia carecerd
de importincia, por for¢a de texto constitu-
cional.

23. Com efeito, a Constitui¢do Federal
(Emendan® 1, no art. 8°) diz competir a Unido:

“XV — explorar, diretumente ou mediante
autoriza¢do ou concessdo’':

“d) as vias de transporte entre portos mari-
timos e fronteiras nacionais ou que transpo-
nham os limites de Estado ou Territério.”

24. Tem, assim, que a exploragdo de vias
de transporte (ferrovias, rodovias, aerovias e
aquavias) se pode fazer em regime de conces-
sdo.

25. Se a carta Politica tem como legitima a
exploragio de rodovias federais, através de
concessio, € irrecusavel aos Estados (e Mu-
nicipios) socorrerem-se, na estrutura dos seus
servi¢os administrativos, do mesmo critério
adotado no plano federal. Fazendo-o, apenas
adotam, na gestdo dos seus servigos, critério
de delegacio reconhecido pelo texto consti-
tucional, em principio, como adequado a ex-
ploragdo de servigos rodovidrios, ferrovidrios
etc.

26. Ora, tendo previsto a exploragdo de vias
de transporte mediante concessdo, O texto
constitucional admitiu virtualmente, se sujei-
te esse servigo ao regime de pregos. Sim,
porque a concessdo supde, necessariamente,
remuneragio do concessiondrio mediante pa-
gamento da utilizagdo pelos usudrios. segun-

1 Seabra Fagundes, parecer datado de 28 de junho de 1971 e publicado na obra O peddgio constitucio-

nalidade e legalidade, sem data, p. 42-43,
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do uma tarifa de pregos (Emenda n. 1. art.
167). Pregos que para as estradas de rodagem
se traduzem no peddigio ou roddgio.

27. O que se escreveu a respeito da Cons-
tituicdo de 1967 e da Emenda Constitucional
de 1969 continua a ser aplicdvel no direito
constitucional vigente. Fica, pois, excluida a
conceituagdo do pedagio como taxa, nio se
lhe aplicando os principios que regem os tri-
butos: a previsio em texto legal, a anteriori-
dade e a anualidade (art. 150 da Constituig¢do
Federal de 1988).

28. A aplicagfo de tais principios ao peda-
gio é, outrossim. absolutamente incompativel
com o regime da concessio, como deflui dos
textos anteriormente transcritos de Seabra
FAGUNDES e da nossa autoria.

29. Certo é. ainda, que a Lei de Concessoes
refere-se 4 remuneragdo devida a concessio-
naria pela utilizagdo de servigo publico con-
cedido, em todo o seu texto, como tarifa, ex-
cluindo da fixagdo da mesma os principios da
legalidade' e da anualidade”.

30. Com efeito, a redagiio do pardgrafo Gni-
co, do art. 175, da Constitui¢iio Federal enun-
cia, dentre as matérias sobre as quais a lei
ordindria deve dispor. na disciplina das con-
cessdes, a ““politica tarifdria” . que tem como
esséncia a garantia ao concessiondrio do equi-
librio econdmico-financeiro do contrato, con-
forme disposi¢des da Constitui¢io Federal® e
da Lei de Concessdes*,

31. Com efeito, ndo ha como compatibilizar
os principios da anterioridade e da anualidade
com o principio do equilibrio econdmico-fi-
nanceiro, inerente ao regime tarifario. A in-
viabilidade € ndo s6 juridica, como ldgica e
pratica, considerando que a falta de revisdo
da tarifa, quando necessdria, pode implicar em
deficiéncia do servigo publico, em razdo da
escassez de recursos para fazer frente as des-
pesas e investimentos necessdrios a execugio
das obras e a prestagiio do servi¢o objeto da
CONncessao.

32. Sobre o tema, assim se manifesta Celso
Anténio BANDEIRA DE MELLO:

“Assim também, se o valor em questdo se
subordinasse aos principios da anterioriduade
e da anualidade, como ocorre com a taxa, é
bem de ver que a restauragdo do equilibrio
economico-financeiro guando menos ficaria
protraida, podendo inclusive, pelo decurso do
tempo nisto implicado. colocar-se para o con-
cessiondrio situag@o de sufocagao economi-
ca, impossibilidade fdtica de prosseguir no
ritmo das obras pressuposias na concessao,
ou de declinio das atividades de conservagdo
da via piblica se este for o objeto concedido,
dos reparos necessdrios ou da prestagdo dos
servigos complementares, o que, a toda evi-
dénciu, sobre contrariar o interesse piblico
substanciado na relag¢do juridica travada

I Oart. 9°, capu ¢ pardgrafo 1°, da Lei de Concessdes, dispde que "« tarifa do servigo piiblico concedido

serd fixada pelo prego dua proposta vencedora da licitagao e preservada pelus regras de revisdo previstas
nestalel, no edital ¢ no contrato™ e que " a tarifa ndo serd subordinada a legislacao especifica anterior...”
2 Ouart. 23.da | Ic Concessdes, estabelece que " sdo clausulas essenciais do contrato de concessao
as relativas: (...) 1V — o prego do servigo ¢ aos critérios e procedimentos para o reajusie € d revisio
dus tarifus™ .

3 "Anr 37. A Administragio 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 eficiénciu e, também ao seguinte:

(..}

XXI - ressalvados os casos especificados na legislagio, as obras, servigos, compras e alienagdes serao
contratados mediante processo de licitagdo publica que assegure igualdade de condi¢bes a todos os
concorrentes, com cldusulas que estabelegam obrigagdes de pagamento. mantidas as condi¢des efetivas
da proposta. nos termos da lei. o qual somente permitira as exigéncius de qualificag@o técnica e econdmica
indispensdveis i garantia do cumprimento das obrigagdes.”

4 Oart. 9°, § 2°, estabelece, expressamente. que deve ser mantido o equilibrio econdmico-financeiro da
Concessdo.
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com o concedente, instabilizaria as proprias
bases do instituto e a utilidade que lhe serve
de justificativa.”!

33. Nem se diga que o art. 150, V, da Cons-
tituigdo Federal, ao excetuar a cobranga de
peddgio pela utilizagdo de vias conservadas
pelo Poder Publico da vedagdo imposta aos
tributos caracterizaria o peddgio pago ao con-
cessiondrio como taxa. A andlise sistemdtica
dos dispositivos constitucionais aplicdveis a
matéria ndo deixa dividas de que a ressalva
feita pelo legislador se refere exclusivamente
ao peddgio cobrado nas rodovias exploradas
diretamente pelo Estado.

34. Cumpre registrar que, no passado, apre-
ciando a Lei n®7.712/88, os Tribunais Regio-
nais Federais tenderam a classificar o selo-pe-
dagio como um tipo de tributo, com natureza
juridica similar a uma taxa’. Assim também
entendeu o Supremo Tribunal Federal®. Mas
nido hd como confundir o selo-peddgio com a
cobranga do pedégio pelos concessiondrios.

35. Hoje, entretanto, podemos dizer que
praticamente se consolidou o entendimento
de que peddgio (ao contrério do selo-pedigio)
¢ uma tarifa, sem caracteristica, portanto, de
tributo, como jd ressaltado em acoérdao do
Supremo Tribunal Federal sobre essa matéria,
que salienta a ndo aplicabilidade ao mesmo
dos principios da legalidade e anterioridade,
proprios dos tributos:

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIO-
NALIDADE. DECRETO N. 34.417, DE
24.7.92, DO GOVERNADOR DO ESTADO
DO RIO GRANDE DO SUL,QUE INSTITUI
E AUTORIZA A COBRANCA DE PEDAGIO
EM RODOVIA ESTADUAL. ALEGADA
AFRONTA AOS PRINCIPIOS DA LEGALI-
DADE E DA ANTERIORIDADE.

Tudo esta a indicar, entretanto, que se con-
figura, no caso, mero pre¢o publico, nio su-
jeito aos principios invocados, carecendo de
plausibilidade, por isso. a tese da inconstitu-
cionalidade. De outra parte, ndo hd falar-se
em periculum in mora, ja que, se risco de dano
existe no pagar o peddgio, o mesmo acontece,
na frustragio de seu recebimento. com a di-
ferenga, apenas, de que, na primeira hipdtese,
nio ¢ ele de todo irreparavel, como ocorre na
segunda. Cautelar indeferida™. *

36. Cumpre trazer a colagao, ainda, acérdio
da lavra do Min. José Delgado, do Superior
Tribunal de Justiga, através do qual depreen-
de-se claramente que o peddgio se enquadra
na categoria de pre¢o publico, uma vez que
somente € devido pelo usudrio quando este
faz uso da rodovia. Esclarece o eminente ma-
gistrado que:

“A raxa, sim, é impositiva e, mesmo que se
refira a servigos divisiveis, ndo corresponde
necessariamente a efetiva proporcionalidade
de sua utiliza¢do, é como ocorre com a taxa
de conservagdo de estradas de rodagem, que
o0 sujeito passivo estd obrigado ao pagamen-

1 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. in Parecer publicado na Coletinea de Decisdes e Pareceres

Juridicos Sobre Peddgio da Associagdo Brasileira de Concessiondrias de Rodovias — ABCR, Siao Paulo,
2002, p. 17.

2 TREF/1* R, AMS n° 114.328-8-MG, Rel. Juiza Eliana Calmon, DJ 10.06.91, p. 13.160: TRF/5* R.,
AMS n° 501.291-0-RN, Rel. Juiz José Delgado. DJ 21.09.90.

3 RE n° 181.475-RS. Min. Carlos Velloso. Revista Trimestral de Jurisprudéncia, Brasilia, n. 169, p.
1044-1054, set. 1999, também nesse sentido: Acérdiao da 4* Cimara de Direito Piblico do TISP na AC
n. 092.794.5/9-00 (maio de 2000), In: Decisdes e Pareceres Juridicos sobre o Peddgio, publicagdo da
ABCR - Associa¢do Brasileira du Concessiondrias de Rodovias, So Paulo, 2002, p. 47 e segs.
4 ADIMC-800/RS: A¢do Direta de Inconstitucionalidude - Medida Cautelar: Relator Min. Hmar Gal-
vao: Julgamento: 26.11.1992 Tribunal Pleno, Revista Trimestral de Jurisprudéncia, Brasilia, n. 145, p.
150-154, jul. 1993.

Cabe notar, outrossim, que a referida decislio. nos termos do pardgrafo tnico do artigo 28 da Lei n°
9.868/99 ““tém eficdcia contra todos e efeito vinculante em relugdo aos orgaos do Poder Judiciario a
Administragao Publica federal, estadual ¢ municipal.”
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to, quer fagca uso ou ndo da estrada que,
efetiva ou potencialmente, serve sua proprie-
dade. E pagard sempre em funcao de um cdl-
culo que, certamente, ndo levard em conta a
quantidade de vezes em que usar a estrada,
mesmo porque, como jd dito, pode até nem
usd-la. *Ndo é o que ocorre, por exemplo, com
o pagamento do transporte ptiblico, ao qual
estd obrigado apenas o usudrio do referido
transporte, se ¢ quando ele o utilizar, pagan-
do exatamente pela quantidade de vezes em
que o usar. Aqui, a contraprestagdo é tarifa,
ou seja, preco puiblico’.” ! (gritamos)

37. Também o Tribunal Regional Federal
da 4" e 0 da 2" Regibes expressaram seu en-
tendimento no sentido de que o peddgio, pago
pelos usudrios em contrapartida ao uso da
rodovia concedida, € tarifa, como se ilustra
com a reprodugiio de ementas dos seguintes
julgados:

“ADMINISTRATIVO. MANDADO DE SE-
GURANCA. PEDAGIO. TARIFA OU TAXA.
PLUS EMBUTIDO NO VALOR DESTINADO
AO CUSTEIO DA DUPLICACAO DA RO-
DOVIA. LEGITIMIDADE. 1. O peddgio ndo
se caracteriza como tributo, seja na modali-
dade de taxa, imposto ou contribuigdo de me-
lhoria. Trata-se de tarifa, tem natureza de
contraprestagdo contratual e visa remunerar
o servigo publico prestado pelas empresas
concessiondrias, trazendo embutida, inclusi-
ve, uma certa margem de lucro em seu valor.
2. Afigura-se legitima a cobranga de um plus
embutido no valor do peddgio, destinado ao
custeio da duplicagdo das rodovias, na medi-
da em que a duplicagdo, diante do volume
cada vez maior de veiculos em nossas estra-
das, se insere no conceito de conservagdo e
manutengdo das estradas. ™

“SELO-PEDAGIO. COBRANCA. CONS-
TITUCIONALIDADE. I — O poder piblico
nao pode estabelecer limitagdes ao trafego
interestadual e intermunicipal através de tri-

1 STJ. RESp n®431121/SP, j. 07.10.02.

buto. mas poderd fazé-lo, através de pedagio,
que possui a natureza juridica de pre¢o publi-
co e s0 serd exigido daquele que efetivamente
se utilizar do servigo. Sendo o pedagio um
preco publico, estd a salvo da incidéncia dos
limites ao poder de tributar insertos na Cons-
titui¢do Federal, sendo legitima sua cobranga.
II — Recurso improvido, para manter a sen-
tenga.””?

38. Considerando-se ultrapassado o argu-
mento referente ao enquadramento do pedi-
gio como tributo (taxa) e reconhecendo-se que
se trata de tarifa ou prego publico, trés outros
aspectos constitucionais podem ser suscita-
dos. Embora todos levem a reconhecer a cons-
titucionalidade do pedagio. independente-
mente da existéncia de via alternativa, € opor-
tuno examind-los para chegar a essa conclu-
sdo. Trataremos, pois, sucessivamente, da li-
berdade de locomog¢io, das barreiras interes-
taduais e da politica tariféria.

1V. Do Direito Constitucional de Ir e Vir

39. A garantia da liberdade de locomogio
esta prevista no Titulo II da Constituigio Fe-
deral. dentre os denominados “direitos e ga-
rantias fundamentais”:

“Art 5° (...)

XV - ¢ livre a locomogio no territério na-
cional em tempo de paz, podendo qualquer
pessoa, ‘nos termos da let’, nele enrrar, per-
manecer ou dele sair com seus bens;

LXVII — conceder-se-G 'habeas-corpus’
sempre que alguém sofrer ou se achar amea-
¢ado de sofrer violéncia ou coagdo em sua
liberduade de locomogao, por ilegalidade ou
abuso de poder”

40. Trata-se de norma constitucional de efi-
cdcia contida®, uma vez que o enunciado do

2 TRF - 4* Regifo, Apelagio n°® 200004011430400, Terceira Turma. Relator Juiz Francisco Donizete

Gomes, j. 26.11.02,

3 TRF - 2* Regido, Apelagio n® 90.02.18540-5. Primeira Turma, Relator Juiz Castro Aguiar, j. 12.09.94.

4 Para 0 enquadramento das normas constitucionais nesta classificagdo acima, confira-se José Afonso
da SILVA: "A Constitui¢do € expressa sobre o assunto quando estatui que as normas definidoras dos
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dispositivo expressamente remete a adaptagio
do seu conteudo a lei, ou seja, impde, como
requisito essencial, a intervencao do legisla-
dor para a definicdo do direito assegurado.

41. Cabe salientar, inicialmente, que o di-
reito a locomog@o ou direito de ir e vir ndo se
confunde com o de ser garantido a todo cida-
ddo um acesso gratuito a estrada. O primeiro
€ direito individual de cardter politico decor-
rente da garantia da liberdade individual. O
segundo € o direito patrimonial a um servigo
piblico que incumbe ao Estado que pode
prestd-lo direta ou indiretamente, gratuita ou
onerosamente.

42. O direito de ir e vir tem a protegiio do
habeas- corpus, e o de utilizar gratuita ou
onerosamente as estradas publicas ¢ matéria
de direito administrativo que € discutida em
agdes civeis proprias.

43. Eo que assinalava ainda recentemente
0 Ministro Sydney Sanches ao encerrar Semi-
ndrio Juridico referente as concessdes, nos
seguintes termos:

“Direito de ir e vir. Eu diria de ir e vir
ficar. Para mim ndo é peddgio é roddagio, mas
nunca tinha me ocorrido que alguém pudesse
alegar que isso era cerceamento & liberdade
de dirigir. Figuei imaginando que até traba-
lhar cerceia o direito de liberdade, porque a
pessoa pode ndo querer trabalhar. E ainda
com hordrios ...

O Supremo ndo tem admitido habeas cor-
pus contra condenagdes criminais e multa,
porque a multa ndo cerceia liberdade. Antiga-
mente a multa poderia ser revertida em sangio

privativa dc liberdade se ndo fosse paga, hoje
ndo mais.

Ha condenagdes na drea militar em que o
cidadio perde o posto ou a patente e impetra
habeas corpus para ser mantido no posto ou
na patente. mas o Supremo ndo tem admitido
habeas corpus porque ndo hd cerceamento a
liberdade de ir ¢ vir. Mesmo se hd ameaga de
revogac¢io do subsidio, ndo é motivo para o
cidaddo pedir, em habeas corpus, o desfazi-
mento da condenagdo.”!

44. E, pois, evidente que a extensio do di-
reito de liberdade de ir e vir, assegurado cons-
titucionalmente, € delimitada pela legislagdo
ordindria. Em conseqiiéncia. a configuragio
de violagdo ao direito de ir e vir, com suporte
no preceito constitucional, depende da andlise
das normas legais pertinentes i matéria.

45. Serd demonstrado, no tépico seguinte,
que a cobranga do pedagio — mesmo sem a
existéncia de via alternativa gratuita — nio
implica em violagao ao direito de locomogio
assegurado na Constituigdo, na medida em
que estd plenamente alicer¢ada em expressas
disposi¢des legais.

46. A melhor doutrina esclarece bem que o
direito de locomogio, garantido pelo habeas-
corpus, ndao tem como coroldrio o dever do
Estado de prover estradas sem qualquer remu-
neragdo.

47. Neste sentido esclarece a juiza Luiza
Dias Cassales que:

“Mesmo que a Constituicdo Federal de
1988 ndo tivesse estabelecido a limitagdo do
direito de ir e vir aos termos da lei, ndo seria
ele absoluto. Sempre existiram limitagées a

direitos ¢ garantias fundamentais t€m aplicagio imediata. Mas certo € que isso niio resolve todas as
questdes, porque a Constituigdo mesma taz depender de legislagfio ulterior a aplicabilidade de algumas
normas definidoras de direitos sociais, enquadrados dentre os fundamentais. Por regra, as normas que
consubstanciaram os direitos fundamentais democrdticos e individuais sdo de eficdcia contida e aplica-
bilidade imediata, enquanto as que definem os direitos econdmicos e sociais tendem a sé-lo também na
Constituigdo vigente, mas algumas, especiaimente as que mencionam uma lei integradora, sdo de eficdcia
limitada, de principios programdticos e de aplicabilidade indireta, mas sdo tdo juridicas como as outras
e exercem relevante fungao, porque, quanto mais se aperfeicoam e adquirem eficacia mais ampla, mais
se tornam garantias da democracia e do efetivo exercicio dos demais direitos fundamentais”. Curso de
Direito Constitucional Positivo, 8. ed., Malheiros, Sdo Paulo.

1 Discurso de encerramento do Ministro Sydney Sanches no Semindrio Juridico Concessées de Servigos
Publicos realizado em 08 e 09.06.2001 em Foz do Iguagu publicado nos respectivos Anais p. 199.
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livre circulagdo, limitagées essas decorrentes
da prépria convivéncia social. Por exemplo
qualquer pessou pode, utilizando sua liberda-
de de ir e vir, circular pelas ruas, pracas e
demais logradouras pitblicos. Essa regra ge-
ral ndao é absoluta, visto que comporta exce-
coes. As pessoas sé podem circular vestidas.
Caso pretendam exercer sua liberdade de ir
e vir sem roupas, serdo presas por atentado
violento ao pudor. Poderdo esses individuos,
amparados pela garantia de livre circulagdo,
exigir que o Estado lhe forne¢a roupas? A
resposta a essa indagag¢do, pondo-se de lado
a problemarticu dos excluidos sociais, sé po-
derd ser negativa. Da mesma forma, quem
quiser circular pelas estradas do pais é livre
para fazé-lo, mas, se utilizar condugdo cole-
tiva, terd que pagar o prego du passagem, ou,
se quiser circular em veiculo proprio ou ar-
rendado, terd que pagar o prego do veiculo,
o de suua conservagdo, o do combustivel e, se
se tratar de veiculo arrendado, o prego do
aluguel, além do peddgio. Todos esses onus
que incidem sobre quem pretende circular
pelas rodovias nacionais ofendem a liberdade
de ir e vir? Certamente que ndo, visto que sdo
conseqiiéncias do préprio progresso ¢ do con-
forto que dele emana. Nao podemos esquecer
que o conforto tem seu custo, que, em gerdal,
é alto. Ou por outra, mesmo quando ndo ha-
via estradas e a locomo¢do a pontos mais
distantes se fazia utilizando-se cavalos ou
carrogas, esse transito ndo era gratuito, uma
veZ que a manutengdo dos cavalos e das car-
rogas tinha o seu prego. Com o peddgio, como
ensinam Luiz Guilherme Marinoni e Carlos
Gustavo Adrioli ndo se estd a impedir nin-
guém de se dirigir ao lugar que bem entenda.
Com ele nao estd o Estado a limitar esse
deslocamento a quaisquer autorizagdes espe-
cificas. Apenas estabelece wm condiciona-
mento a utilizagdo de um bem publico. De
mais a mais, essa limitagao decorre da lei e
a locugdo ‘nos termos da lei’ ‘nao implica a
vedagdo ou restri¢do a garantia constitucio-
nal, mas apenas o direito do Poder Publico
a regular”.

1 Ob. cit.,, na nota anterior, p. 179.

2 Ob. cit. na nota anterior, p. 182.
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48. E conclui a ilustre magistrada afirmando
que:

“O Direito aliberdade de ir e vir, garantido
pelo inciso XV do art. 5° da Constituigdo
Federal de 1988 ndo é absoluto, visto que estd
limitado pelas normas de convivéncia social
e. nos termos do dispositivo constitucional em
referéncia, poderd ser limitado por lei. Como
o ir e vir € inerente aos seres muis desenvol-
vidos da escala bioldgica, faz parte essencial
da natureza humana e suas restrigdes deven
limitar-se as necessidades do convivio em so-
ciedude ¢ a expansdo dus vantagens, quer de
ordem econdmica, quer de conforto, trazidas
pelo progresso tecnolégico. O peddgio, que
rem suas raizes, provavelmente, no Império
Romano, por ser exigido apenas dos usudrios
das rodovias, ndo pode ser qualificado como
taxa, sendo sua natureza a de tarifa ou pre¢o
publico. Consouante legislagdo vigente, para
que seja exigido peddgio, ndo hd necessidade
de rodovia alternativa gratuita.”?

49. Por sua vez, o Professor Margal JUS-
TEN esclarece que:

“Parece claro que a idéia de que uma exi-
géncia econdmica para frui¢do de servigo pi-
blico caracterizaria viola¢do a garantias
constitucionais néo pode ser levada as ulti-
mas conseqiiéncias. Aplicar o raciocinio em
termos genéricos e amplos produziria resul-
tados inadmissiveis. Porque eu teria de supor
que, se todo servigo publico devesse ser pres-
tado gratuitamente, toda a contrapartida pela
prestagdo do servi¢o publico envolveria uma
infragdo a Constituigdo. Isso se passaria néo
apenas no tocante ao tema de rodovias. Ora,
todo o elenco de servicos publicos prestados
pelo Estado comporta a cobranga de uma
remuneracdo, ressalvadas apenas as hipote-
ses em que constitucionalimente se assegura
a gratuidade, como se passa, por exemplo,
com o ensino fundamental, com o acesso a
saiide etc.

Fora das garantias constitucionais & gratui-
dade, € ponto pacifico a possibilidade da co-
branga pela prestagiio de servigo publico. Ou



seja, em ultima andlise nos teriamos de supor
que o raciocinio ora examinado. levado as
tltimas conseqtiéncias, significaria o fim do
servigo publico remunerado. ndo gratuito.
Todo servigo publico teria de ser remunera-
do.™i

50. E complementa o seu pensamento ao
afirmar que:

"0 direito de ir e vir consiste, em ultima
andlise, em limitu¢do ao poder estatal de
constranger ou restringir o deslocamento fi-
sico do sujeito ao longo de um espago geo-
grdfico de propriedade piiblica e de uso ndo
exclusivo do Estado.

Mas isso, o direito de ir e vir, ndo gera
nenhum dever de atuagao ativa do Estado. O
direito de ir e vir, por sua natureza, impde a
abstenciio do Estado, como disse a carissima
Doutora Luiza. nio gera o dever de o Estado
fornecer nem o combustivel, nem o sapato,
ndo gera o dever do Estado atuar ativamente.
O Estado preenche, satisfaz o requisito fun-
damental do direito constitucional quando ele
simplesmente se abstém de atuar.

Logo, nds podemos supor que o particular
pode invocar o direito de ir e vir em face do
Estado para impedir que ele estabelega obsta-
culos ou impedimentos ao deslocamento.
Mas, ndo é possivel que seja invocado o di-
reito de ir e vir para obstaculizar a prestacdo
do servigo piblico, que se submete a um outro
regime juridico constitucional, o qual admite
cobranga e remuneragio pelos custos corres-
pondentes a prestagdo da utilidade.”?

V. A LIBERDADE DE LOCOMOCAO
E AS LIMITACOES AO DIREITO
DE TRIBUTAR

51. Ainda sobre a liberdade de locomogao,
tratando das limitagdes constitucionais ao po-
der de tributar, a Carta Magna preve:

1 Ob. cit. na nota anterior, p. 185.

2 Ob. cit. na nota anterior, p. 186/187.

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

(.)

V - estabelecer limitagdes ao trifego de
pessoas ou bens, por meio de tributos interes-
taduais ou intermunicipais, ressalvada a co-
branga de peddgio pela utilizagdo de vias con-
servadas pelo Poder Puablico.”

52. A doutrina, comentando o texto consti-
tucional, tem salientado que:

"Este inciso cuidou apenas de barreiras tri-
butdrias. que me parecem de dificil configu-
racio, a luz do sistema vigente, mesmo no
concernente ao ICMS, posto que as aliquotas
interestaduais sdo definidas obrigatoriamente
pelo Senado Federal." (grifamos)

53. Para Hely Lopes MEIRELLES. trata-se
de um equivoco de técnica, como salientou
quando falava da Constitui¢do de 1967:

“Esse érro de técnica passou para a Cons-
titui¢do do Brasil de 1967, que no inciso Il do
art. 20, repetiu a mesma impropriedade, ao
vedar a cobranga de tributos interestaduais ou
intermunicipais, exceto o peddgio para aten-
der ao custo de vias de transporte. Ora, se o
peddgio ndo € tributo (€ prego), ndo tinha que
ser excetuado dos tributos, porque ja ndo es-
tava alcangado pela vedagdo constitucional.
Sua cobranga seria permitida, inde-
pendentemente da ressalva oposta pelo desa-
visado constituinte. Nenhum preco exige per-
missdo constitucional para ser cobrado. Todos
éles decorrem do poder genérico concedido &
Unido, aos Estados € aos Municipios — e seus
delegados: concessiondrios e permissionarios
— de haver a remuneragido de seus bens e
servigos.”*

54. A referéncia que o artigo fez ao pedagio
$6 se explica como explicitag¢@o do direito do
Estado de cobrar o peddgio que, no passado,

3 Celso Ribeiro BASTOS ¢ Ives Gandra MARTINS, Comentdrios & Constituicdo do Brasil. v. 6,

Saraiva. 1990. p. 168.

4 Helly Lopes MEIRELLES, Estudos ¢ Pareceres de Direito Publico, Revista dos Tribunais, 1971, p.

328.
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foi, algumas vezes, considerado como taxa. O
que o constituinte pretendeu dizer foi que o
peddgio ¢ um instrumento licito utilizdvel
pelo Poder Publico, quer seja considerado
como prego publico ou como taxa.

55. A vedag¢do contida no texto constitucio-
nal deve ser entendida como constituindo a
proibi¢do da incidéncia de tributo, gravando
a circulagiio de pessoas e de bens. De fato, as
pessoas tém livre trinsito em todo o territdrio
nacional. sem o pagamento de tributo de qual-
quer natureza, para cntrar ou sair de qualquer
zona ou ponto. Impostos ¢ taxas ndo podem
gravar a circulagio de pessous!.

56. A cobranga do peddgio. entretanto, niio
pode ser enquadrada como imposigio tributd-
ria. Por outro lado. ¢ inadmissivel que se en-
tenda que a Constituigiio de 1988 ressalve a
cobranca de peddgio nos casos em que este
seja tributo. mas nfo autorize a sua cobranga
nos casos em que este seja tarifa. Ora, se o
peddgio pode ser cobrado nos casos em que
se caracteriza como tributo. com maior razio
o pode nos casos en que se caracteriza como
tarifa’.

57. Na verdade, a exegese do artigo 150, V
deve ser sistematizada com as disposi¢des do
art. 175, ambos da Constituigdo Federal, que
versam sobre a concessio de servigo publico,
deixando expresso que o servigo prestado me-
diante outorga da concessiio é remunerado
mediante “tarifa”.

V1. O PEDAGIO E A POLITICA
TARIFARIA

58. O art. 175 da Constituigio tem a seguin-
te redagio:

“Art. 175. Incumbe ao Poder Piblico, na
forma da lei, dirctamente ou sob regime de
concessdo ou permissdo. sempre através de
licitagdo, a prestagdo de servigos ptiblicos.

Paragrato tinico. A lei dispora sobre:

I — o regime das empresas concessiondrias
¢ permissiondrias de servigos publicos, o ca-
rdter especial de seu contrato e de sua pror-
rogagdo, bem como as condi¢ées de caduci-
dade, fiscalizagao e rescisdo da concesséo ou
permissao:

I1 - os direitos dos usudrios:

11 - politica tarifdria;

IV — a obrigagio de manter servigo adequa-
do™,

59. Regulamentando a previsao constitucio-
nal, foi editada a Lei n® 8.987, de 13 de feve-
reiro de 1995, que no seu art. 1° dispoe:

“Art. 1°. As concessdes de servigos publi-
cos e de obras publicas e as permissdes de
servigos puiblicos reger-se-iio pelos termos do
art. 175 da Constitui¢éio Federal. por esta Lei.
pelas normas legais pertinentes ¢ pelas clau-
sulas dos indispensiveis contratos.”

60. No seu art 2°, enuncia e define as espé-
cies de concessdo de servigo publico, estabe-
lecendo que a remuneragio pelo servigo con-
cedido € feita mediante o pagamento de tarifa
pelos respectivos usuarios:

“Art. 2° Para os fins do disposto nesta Lei,
consideram-se:

11. concessado de servigo publico: a delega-
¢do de sua prestacio, feita pelo Poder Conce-
dente. mediante licitugdo, na modalidade de
concorréncia, & pessoa juridica ou consorcio
de empresas que demonstre capacidade para
scu desempenho, por sua conta ¢ risco e por
prazo determinado;

I11. concessdo de servigo publico precedida
da execugdo de obra publica: a construgio,
total ou parcial, conservagdo, reforma, am-
pliagdo ou melhoramento de quaisquer obras
de interesse publico, delegada pelo Poder
Concedente, mediante licitag@o, na modalida-
de de concorréncia, a pessoa juridica ou con-
sorcio de empresas que demonstre capacidade
para a sua realizagdo, por sua conta ¢ risco.
de forma que o investimento da concessiona-
ria seja remunerado e amortizado mediante a

I J. CRETELLA JUNIOR. Comentdrios a Constituicao 1998. V11, Forense Universitdria. 1992, {* ed.,

p. 3554,

2 Antdnio Carlos Cintra do AMARAL, monografia editada por semindrios CELC, fev. 1997, p. 26.
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exploracdo do servi¢o ou da obra por prazo
determinado;”

61. Com a edico da Lei n® 9.074, de 07 de
julho de 1995, foi claramente determinado
que as vias federais, precedidas ou nio da
execucdo de obra publica, sujeitam-se ao re-
gime de concessdo previsto na Lei n°
8.887/95:

“Art. 1° Sujeitam-se ao regime de conces-
sdo ou, quando couber, de permissdo, nos
termos da Lei n® 8.987, de 13 de fevereiro de
1995, os seguintes servigos e obrus piblicas
de competéncia da Unido:

1. (VETADO);

II. (VETADO);

III. (VETADO),

IV. vias federais, precedidas ou ndo da exe-
cugido de obra publica:”

62. Ja salientamos a respeito que:

“Estdo enunciadas, em cardter exaustivo,
no art. 1° da Lei n° 9.074/95, as atividades
econdmicas que podem estar submetidus ao
regime de concessdo e permissdo de servicos
publicos, além das jd previstas na Constitui-
¢do Federal, nos Estados, nas Leis Organicas
Municipais, e em legislagdo especifica™.

“Objetivou a lei geral estabelecer quais os
servigos, enquadrdveis na categoria doutri-
ndria de servigos de utilidade publica, passi-
veis de delegagdo pelo Poder Piblico a ini-
ciativa privada, deixando claro, no art. 2°,
que estd vedada a ampliagdo das hipdteses
de delegagdo, salvo se houver previsdo cons-
titucional ou legal, sendo que, tratando-se de
lei, devem ser delimitados os termos e condi-
cionamentos da outorga de concessdo ou per-
missdo, proibi¢cdo esta que se estende aos
Estados e Municipios, no ambito do regime
constitucional de reparti¢do de competéncias
em matéria de servigos pitblicos'.”

63. Cabe frisar que a questdo da aplicagdo
ou ndo do disposto no art. 150, V, da Consti-
tuicdo Federal, ligada 4 natureza juridica do

peddagio, foi amplamente debatida quando da
edigfio da Lei n® 7.712, de 22.12.88, que dis-
ciplinava a cobranga de pedagio nas rodovias
federais.

64. Naquela ocasido, a Procuradoria da Fa-
zenda Nacional, manifestando-se sobre o as-
sunto, em especial quanto ao contido no art.
150, inciso V, da Constituigdo Federal, firmou
o seguinte entendimento:

*“ O principio constitucional previsto no art.
150, inciso V, decorre do conceito de unidade
do territorio do pais, pelo que ndo se pode,
por meio de imposi¢do tributdria, impedir ou
restringir a circulagd@o de pessoas ou bens em
todo o territdrio nacional. No entanto, a co-
branga do peddgio em qualquer via de trans-
portes é, sem divida alguma, constitucional,
mesmo que estivesse da natureza tributdria,
uma vez que a ressalva prevista no art. 150,
V. da CF, apresenta-se inteiramente iniitil,
por ndo incidir peddgio sobre o trdafego em si
mesmo, que é o objeto da proibigdo constitu-
cional, e nem constituir espécie de tributo
interestadual ou intermunicipal. O peddgio
visa tdo-somente atender ao custo de conser-
vagdo e melhoramentos dus vias de transpor-
tes, e 0 que se vedu é a utilizagdo de tributo
que represente uma barreira ao trdfego inte-
restadual ou intermunicipal®.”

65. Sobre o tema, também se posicionou, &
época, a Procuradoria Geral da Repiblica, nos
seguintes termos:

"0 peddgio, na hipétese dos autos, é devido
pela utilizacdo de bens piiblicos — rodovias
federais, pontes e demais obras de arte nelas
existentes. Ndo se trata de contrapresta¢ao
de um servigo publico, nem do exercicio do
poder de policia, mas de execug¢do de obra
publica.

Assim, ndo € taxa, mas pre¢o, como tam-
bém €, por exemplo. a contraprestagdo paga
pelo usudrio de imével do Dominio publico
(em que pese a equivocada denominagdo de
taxa, que, por vezes, the é dada - taxa de

1 Amoldo WALD, Luiza Rangel de MORAES e Alexandre de Mendonga WALD., O Direito de Parceira
e a Nova Lei de Concessoes, Revista dos Tribunais, 1996, ps. 175/176.

2 Parecer PGNF/CDFN/N® 214/89, de 03.04.89 - ANEOR - OUTUBRO/89 - p. I-1 e segs.
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ocupagdo), competindo a entidade titular do
bem fixar-lhe o valor fundada em critérios que
julgar mais adequados, respeitados eventuais
parametros legais (no caso. os do art. 3° da
Lei).” (op. cit. p.J-1)

VII. DA ANALISE DA LEGISLACAO
ORDINARIA — INEXISTENCIA DE LEI
QUE CONDICIONE A COBRANCA DE

PEDAGIO A POSSIBILIDADE DE
UTILIZACAO DE VIA ALTERNATIVA

66. Conforme ji demonstrado no presente
estudo. a lei ordindria autoriza expressamente
a cobranca de pedagio pelas concessiondrias
de obra publica, consistindo a referida tarifa
em remuneragdo do servigo prestado pelo par-
ticular. em nome do Estado.

67. Por outro lado, niio hi. no sistema juri-
dico brasileiro, qualquer dispositivo legal que
condicione tal cobranga a existéncia de via
alternativa gratuita de triinsito.

68. Ao contririo, a Lei de Concessdes, em
seu art. 9°, § 1°, expressamente exclui a exi-
géncia de disponibilizagio de servigo alterna-
tivo para a cobranga de tarifa pelo concessio-
nario, salvo nas exce¢des nela mesma previs-
tas, nos seguintes térmos:

“§ 1° A tarifa ndo serd subordinada a le-
gislagdo especifica anterior ¢ somente nos
casos expressamente previstos em lei, sua co-
branga poderd ser condicionada a existéncia
de servigo priblico alternativo e gratuito para
o usudrio.”

69. Lembre-se, ainda, que em nosso sistema
juridico as disposi¢des constitucionais devem
ser sempre interpretadas sistematicamente e
atendendo a finalidade a que se dirigem, sen-
do certo que a falta desta elementar orientagdo
hermenéutica pode causar graves equivocos,
conferindo sentido distinto daquele que o
constituinte pretendeu atribuir as normas.

70. Aplica-se, na exegese, ainda, outro dis-
positivo constitucional, qual seja o art. 5°, II,
da Constitui¢do Federal de 1988, segundo o
qual “ninguém é obrigado a fazer ou deixar
de fazer alguma coisa sendo em virtude de
lei”.

71. Ora, se. no caso em espécie. a lei auto-
riza expressamente 0 concessionidrio a cobrar
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o pedigio e nio condiciona tal cobranga a
existéncia de via alternativa gratuita de tran-
sito. ndo poderia ser outra a interpretaciio dada
ao art. 5°, XV, da Constituigido Federal, senao
a de que a cobranga de¢ peddgio inde-
pendentemente da existéncia de via alternati-
va conforma-se perfeitamente com o direito
constitucional de tiberdade de locomogio.

72. Note-se, pois, que se o usudrio optar por
fazer uso do servigo, deverd pagar o scu prego,
assim como o faz quando se utiliza de qual-
quer servigo publico prestado por particular.
E assim com o servico de telefonia, eletrici-
dade, transporte etc.

73. Portanto. sdo trés as premissas que nos
fazem concluir pela absoluta legalidade ¢
constitucionalidade da cobranga de pedigio,
independentemente da existéncia de via alter-
nativa:

e Primeira premissa: o direito de liberdade
de locomogido do usudrio, direito politico de
ir e vir, ¢ norma de eficdcia contida, ou seja,
tem seus limites fixados pela lei;

e Segunda premissa: a lei exclui a exigéncia
de disponibiliza¢io de servigo alternativo
para a cobranga de tarifa pelo concessiondrio,
salvo nas exce¢Oes nela mesma previstas: ¢

e Terceira premissa: ndo ha lei alguma que
obrigue o concessionirio a disponibilizar via
alternativa de trinsito para a cobranca da ta-
rifa devida em virtude da prestagdo do seu
servico. Nao s6 a Constitui¢iio determina que
ninguém ¢é obrigado a tazer ou deixar de fazer
alguma coisa sendo em virtude de lei (CF. art.
5°, 1I). como, ainda, a politica tarifaria e o
regime das contratagdes piblicas constitucio-
nalmente previstos (CF, art. 175 e 37, XXI)
pressupGem a remuneragdo das empresas con-
cessiondrias por tarifas que lhes assegurem o
equilibrio econdmico e financeiro. contforme
tem entendido o Supremo Tribunal Federal.

V1. DA LIBERDADE DE ESCOLHA
DOS USUARIOS CONSAGRADA NA
LEI DE CONCESSOES — GARANTIA

DO DIREITO DE ESCOLHA ENTRE OS

SERVICOS DOS VARIOS
CONCESSIONARIOS E NAO ENTRE
SERVICOS PAGOS E SERVICOS
ALTERNATIVOS GRATUITOS



74. Ultrapassadas as questdes atinentes ao
direito constitucional, passamos a analisar —
apenas para que niio restem duvidas sobre a
legalidade da cobranga de peddgio inde-
pendentemente da existéncia de via alternati-
va — o direito de liberdade de escolha dos
usudrios consagrado no art. 7° da Lei de Con-
cessoes, verbis:

“Art. 7° Sem prejuizo do disposto na Lei
n® 8.078, de 11 de setembro de 1990, sdo
direitos e obrigagdes dos usudrios:

(.)

Il - obter e utilizar o servico, com liber-
dade de escolha ‘entre vdrios prestadores de
servicos, quando for o caso’, observadas as
normas do poder concedente;” (o trecho gri-
fado foi acrescentado pela Lei n® 9.648, de
27.05.98)

75. A redagio do referido dispositivo legal
antes da edigdo da Lei n® 9.648/98 - que acres-
centou o trecho “entre vdrios prestadores de
servigos publico, quando for o caso”™ — dei-
xava ddvidas a respeito da exata extensdo
conferida pelo legislador ao termo “liberdade
de escotha”.

76. Chegou-se a sustentar, numa interpreta-
¢do totalmente absurda, que o direito de liber-
dade de escolha do usudrio referir-se-ia a es-
colha entre a utiliza¢@o de servigo oneroso e
de servigo gratuito, o que. no caso de conces-
sdo de rodovias, implicaria a necessidade de
disponibilizar ao usudrio uma via de transito
gratuita, além daquela em que a utilizagdo é
condicionada ao pagamento do pedagio.

77. Nio € esta, contudo. a interpretagdo con-
sistente com o ordenamento juridico da ma-
téria. A alternativa que se abre é escolher
entre utilizar o servigo publico de um ou de
outro concessiondrio. quando for o caso. e
pagando a respectiva tarifa, o que. alids, ficou
mais claro e evidente com a redagiio dada ao
art. 7°, 111, pela Lei n°® 9.648/98.

78. Efetivamente, sc a lei se referisse a li-
berdade de escolha entre a utilizaciio da rodo-
via mediante o pagamento de pedigio e a
utilizagdio da estrada gratuita, ter-se-ia que
entender que, para cobrar tarifa para a presta-
¢do de qualquer servigo publico. dever-se-ia
disponibilizar uma alternativa para o usudrio,
uma vez que a lei ndo faz distingao entre a
concessio de servigo publico e de obra publi-
ca. Nio € isso 0 que ocorre, entretanto. com
0s servigcos publicos de telecomunicagdes,
dgua, esgoto, energia ou gds canalizado, por
exemplo'.

79. Note-se, pois, que se 0 usudrio optar por
tazer uso do servigo, deverd pagar o seu prego,
assim como o faz quando se utiliza de qual-
quer servigo publico prestado por particular.
E assim com o servi¢o de telefonia. eletrici-
dade, transporte. etc. E assim. também, com
0 acesso a museus, € jamais se cogitou qual-
quer violagiio ao direito a educagio, assegu-
rado pclo art. 6°, capur, da Constituigdo Fe-
deral.

80. Finalmente, qualquer controvérsia ares-
peito da interpretagdo do termo “liberdade de
escotha” foi dirimida pela Lei n° 9.648/98,
que deixou claro que a liberdade de escolha
tratada no aludido dispositivo estd relaciona-
da a nio-cxclusividade da outorga da conces-
sdo, imposta no art. 16 da Lei de Concessdes”.
Dai se conclui que o direito & liberdade de
escolha assegurado ao usudrio na Lei de Con-
cessOes nada tem a ver com a exigéncia de
disponibilizagiio de via de transito alternativa
gratuita, mas sim com a livre competi¢iio en-
tre os concessiondrios, quando for o caso.

81. Cumpre considerar, ainda, embora tal
questio ndo seja relevante para o presente
estudo, que o acréscimo da expressio “ quan-
do for o caso” ao reterido dispositivo nido
ocorreu ocasionalmente, sendo certo que a
liberdade de escolha do usudrio estd restrita
aos casos em que for viavel técnica e econo-

1 Antonio Carlos Cintra do AMARAL, Concessdo de rodovias e cobrangu de peddgio, art. publicado
no livro Decisdes e Pareceres Juridicos sobre Peddgio - Associagdo Brasileira de Concessiondrias de

Rodovias - ABCR, p. 21/33.

2 “Art. 16, A outorga de concessdo ou permissdo ndo tera cardter de exclusividade, salvo no caso de
inviabilidude técnica ou econémica justificada no ato a que se refere o art. 5° desta Lei.”
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micamente a outorga da concessdo a mais de
um prestador do servigo. sob o regime de
liberdade de competi¢do.

82. Tal garantia ndo se aplica, portanto, a0
caso de concessio de rodovia. devido a pré-
pria natureza do servigo concedido, uma vez
que, ao contrdrio do que ocorre com 0s servi-
¢os de telecomunicagdes, por exemplo, nos
quais pode ser perfcitamente vidvel a explo-
racdo da mesma drea por diversas operadoras
de telefonia. € inconcebivel a exploragdo de
um mesmo trecho por mais de uma conces-
stondria.

IX. DA EVOLUGAO DO
POSICIONAMENTO DOUTRINARIO
E JURISPRUDENCIAL

A) A Doutrina

83. Conforme ja salientamos. o § 1°, do art.
9°, da Lei de Concessdes exclui expressamen-
te a exigéncia de disponibilizagdo de servigo
alterpativo para a cobranga de tarifa pelo con-
cessiondrio. Assim, apés a promulgacio da
legislagao sobre concessoes, a desnecessidade
de existéncia de via alternativa para a cobran-
ca de pedigio pelo concessiondrio tornou-se
evidente ex vi legis.

84. Importante esclarecer, aqui, que quando
houve a cobranca de peddgio pela DERSA,
em 1969, demos parecer, simultanecamente
com mestres de direito administrativo como
Pontes de MIRANDA, Secabra FAGUNDES
e Hely Lopes MEIRELLES, afirmando a con-
veniéncia de haver rotas alternativas para a
cobrancga de pedigio.'

85. O mesmo entendimento tiveram, na oca-
sido, Hely Lopes MEIRELLES? e Orlando
Carlos GANDOLFO, entao Procurador do Es-
tado de Sdo Paulo’.

1 Ob.cit. p. 12/13.
Hely Lopes MEIRELLES. ob. cit., p. 26.
Orlando Carlos GANDOLFO. ob. cit., p. 18.

i )

92.
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86. Naquela época, deixamos claro que nos-
sas conclusdes ndo tiveram fundamento na
letra da lei — uma vez que os textos legais
referentes a0 peddgio ndo faziam nenhuma
referéncia a necessidade de via alternativa —
mas se ampararam em algumas legislagoes
estrangeiras de paises industrializados em que
ja existia ampla rede de estradas e que se
encontravam em nivel de desenvolvimento
mais adiantado do que 0 nosso.

87. Pautamo-nos, especialmente, nas ligdes
de Assis Ribeiro, o qual esclareceu que o
puiblico americano aceitou o principio de que
no custo de transporte inclui-se, também, o
custo da estrada, partindo da premissa da op-
¢do entre a auto-estrada paga e a estrada tra-
dicional gratuita®.

88. E preciso entender que, por ocasido da
referida manifestagdo, em 1969, inexistia pra-
ticamente legislag@o sobre concessdes no Bra-
sil em matéria de estradas de rodagem e as
proprias concessdes que se fizeram na época
eram dadas a empresas publicas ou sociedades
de economia mista como foi o caso da DER-
SA - Desenvolvimento Rodovidrios S.A.,
criada pelo Decreto-lei n® 5, de 06.03.1969.
Foi para a mencionada empresa que foram
dados os pareceres e a fungiio por ela desem-
penhada se limitava, na época, a construgio
da Via Anchieta e da Rodovia dos Imigrantes,
em relagdo as quais existiam vias alternativas.
Diante das diividas entdo existentes, a propria
DERSA colocou como premissa para a sua
consulta a existéncia de via alternativa, o que
ensejou as respostas dadas tanto pelo mestre
Hely Lopes Meirelles quanto pelo Procurador
Orlando Carlos Gandolfo e por mim mesmo.

89. Essa questdo acabou sendo decidida
pelo Judicidrio em 1975, quando do julga-
mento, pelo Tribunal de Justi¢ca de Sdo Paulo,
de recurso de apelagdo® de sentenga que jul-
gara improcedente o mandado de seguranga

Assis RIBEIRO, Financiamento de Obras Publicas, Rio de Janeiro, Edi¢des Financeiras, 1956, p.



impetrado contra o Diretor- Presidente da
DERSA, sustentando a ilegalidade da exigén-
cia do peddgio na Via Anchieta, apds a inter-
digdo, em 29 de dezembro de 1974, da Estrada
Velha, tida como via alternativa daquela. Na-
quela oportunidade, assim se manifestou a 4°
Cémara Civil do Eg. Tribunal de Justiga de
Sao Paulo:

“Improcede, também, a alegagao de que a
cobranga do pedagio estaria condicionada a
prévia existéncia de alternativa vidria desim-
pedida. O Decreto-lei n° 5/1969, que instituiu
a agéncia impetrada e estabeleceu o peddgio,
em nenhum de seus dispositivos condicionou
a exigéncia da cobranga a prévia existéncia
de outra alternativa vidria. Assim, eventual
interdigdo da Estrada Velha nio poderia im-
plicar a inexibilidade do pedagio.”

90. Decorridos quase trinta e cinco anos,
mudou substancialmente o Brasil e o direito
vigente. As privatizagOes € as concessoes de-
senvolveram-se, com nova fei¢fio, na ultima
década do século passado, transformando-se
completamente o quadro legislativo. Tratava-
se, agora, de concessdes a empresas privadas
que deviam ser adequadamente remuneradas,
nurna fase em que o Estado s6 conseguia com-
bater o déficit piblico transferindo parte das
suas atividades para a iniciativa privada. E o
Estado que deixou de ser operador em varios
setores para transformar-se em regulador ¢
fiscal.

91. Assim sendo, em razdo da exclusio ex-
pressa constante da Lei de Concessdes a res-
peito da exigéncia de disponibilizagao de ser-
vigo alternativo ao usudrio, parece-nos ultra-
passado o posicionamento adotado naquela
época. Mudando a lei, a doutrina evolui para
atender as determinagdes do direito vigente.

Pois agora legem habermus e € preciso cum-
prir a lei.

92. Na doutrina atual, o entendimento pela
desnecessidade de existéncia de via alternati-
va gratuita para a cobranga de peddgio pela
concessiondria € predominante.

93. Desde 1996, defendemos o uso amplo
do pedagio como instrumento de renovagao
da nossa infra-estrutura', entendendo que
pode haver concessao de estradas de rodagem
com ou sem pista dupla?, e havendo ou nio
via alternativa.

94. Posigao idéntica € de Eurico de Andrade
AZEVEDO e Maria Licia Mazzei ALEN-
CAR?, bem como do Ministro Sydney San-
ches, do Professor Marcal Justen Filho e da
Juiza Luiza Dias Cassales, que abordaram o
assunto em semindrio realizado em 2001. ao
qual ja aludimos.

95. Por sua vez, Luiz Guilherme MARINO-
NI e Carlos Gustavo ADRIOLI, consultados
sobre se a cobranga de pedigio, sem que o
Poder Publico dispontbilize uma via alterna-
tiva gratuita ao usudrio, configuraria violagio
ao direito constitucional de liberdade de lo-
comocagiio (CF, art. 5° XV) e ao direito de
livre escolha consagrado no art. 7°, I1I, da Lei
de Concessoes, concluem que a cobranga de
peddgio sem a existéncia de via alternativa é
constitucional e legal.?

96. Esclarecem os juristas que a cobranga
de pedagio ndo é inconstitucional porque o
préprio art. 5°, XV, da CF, *“ remete a confor-
magdo do conteiido do direito de liberdade
de locomog¢ado a lei ordindria”, sendo que a
Lei de ConcessGes “admite a cobranga de
tarifa pela prestagdo do servico ou pela con-
servagdo, reforma, amplia¢do ou melhoria da

obra”’.

8 TI/SP, Apelagao Civel n® 244.842, 4* Camara Civil, Relator Des. Barbosa Pereira Filho, j. 25.09.75.
1 Amoldo WALD, Luiza Rangel de MORAES e Alexandre de M. WALD, O direito de parceria ja

citado n% 5.25, 10.34 e 15, p. 48, 90 e 244 ¢ seg.

2 Itens n% 34 a 41 do presente parecer.

3 Eurico de Andrade AZEVEDO e Maria Liicia Mazzei ALENCAR, Concessdo de Servigos Piblicos,
Comentdrios as Leis 8.987 ¢ 9.074 (Parte Geral), com as modificagdes introduzidas pela Lei 9.648, de

27.5.98, Sao Paulo, Maiheiros, 1998, p. 29/30.
4 RT 777/119.
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97. A ilegalidade da cobranga de peddgio
sem a disponibilizagdo de via alternativa gra-
tuita também foi rechagada pelos doutrinado-
res, em virtude da liberdade de escolha pre-
vista na Lei de Concessdes referir-se a niio
exclusividade na prestagiio dos servigos, con-
forme também jd salientamos.

98. E ap6s mencionar o supra transcrito §
1°, do art. 9°. da Lei de Concessoes. segundo
o qual a cobranga de tarifa pelo concessioni-
rio ndo pode ser condicionada a existéncia de
servigo publico alternativo gratuito, os aludi-
dos autores concluem:

% .. ndo existindo Lei que expressamente
condicione a cobranga de peddgio a existén-
cia de uma via gratuita de transito, vé-se que
a postulag¢do do autor ndo encontra arrimo
no sistema juridico pdrrio.”"

99. Compartithando do mesmo entendimen-
to, Orlando Gomes GANDOLFO. quando
ainda ocupava o cargo de Procurador Subche-
fe do Estado de Sao Paulo em exercicio junto
a DERSA. esclareceu que:

“... ndo hd lei condicionando a cobran¢a
de peddgio, sob a forma de preco publico, a
existéncia de rodovia tradicional de uso gra-
tuito para servir como alternativa ao usud-
rio” .}

100. Vale a pena mencionar, ainda, a obra
de Luiz Carlos Kal Liamondi MACHADO.
na qual foram detalhadumente abordados os
aspectos pertinentes a implantagio, conserva-
¢do e operacio das rodovias. d luz dos mode-
los econdmicos envolvidos. Diante da situa-
¢do constatada, de que a legislagdo federal
reguladora das concessdes de servigos publi-
cos niio estabelece a obrigatoriedade, para o
poder publico. de manter vias alternativas li-
vres de peddgio como condi¢do prévia para a
outorga de concessdes para empreendimentos
rodovidrios, o Autor posiciona as situagdes

8 Inop.cit,p. 130e 132
1 Inop. cit. p. 136.
2 RDA 122/407.

que se configuram para desenvolver e dimen-
sionar projetos de concessdes de rodovias:

a) a primeira, em que ndo ha vias alternati-
vas livres de pedégio, de uso gratuito;

b) a segunda. em que existem outras vias,
para 0 mesmo (rajeto, sem peddgio, compe-
tindo diretamente com as vias pedagiadas pela
preferéncia dos usudrios.

101. Diz ele. a respeito das duas situagdes:

“Embora ndo seja a prdtica adotada na
maioria das concessdes de rodovias feitas no
Brasil, existem estudos que propéem metodo-
logias para consulta prévia aos usudrios. Es-
tes, identificando o nivel de benfeitorias que
desejam, escolhem as rarifas que estariam
dispostos a puagar. Exemplos nesse sentido
estdo disponiveis nos trabalhos publicados
pelo Lastran, Laboratério de Transportes da
UFRGS, sob a coordenagdo dos profs. Luiz
Afonso dos Santos SENNA e Fernando Dutra
MICHEL. Também nesse campo, merece des-
raque a contribuigdo metodolégica do prof.
Rursnei SCHMITZ, da UFSC, de abril de
2001, que permite medir o fluxo de demanda
em fungdo do valor da tarifa estabelecido.

No segundo caso, entretanto, por se rratar
de projetos de concessdes de rodovias em que
os usudrios contam com vias alternativas
competitivas, de uso isento de peddgio, ndo
ha sentido prdatico em o poder concedente
interferir no estabelecimento de limitag¢ées
quanto aos valores do peddgio. Cumpridos os
preceitos legais pertinentes, verificado e con-
trolado pelo poder concedente o atendimento
as disposigdes de interesse técnico, de ordem
sécio-econémica e de ordem estratégica da
administra¢do piblica, o problema de esta-
belecimento de valores de tarifas de peddgio
passa a ser assunto de preocupagdo exclusiva
das concessiondrias.”?

B) A Jurisprudéncia

3 Luiz Carlos Kal Liamondi MACHADO, Concessdes de Rodovias - Mito ¢ Realidade, Campinas —

SP, Prémio Editora. 2002, p. 75 ¢ 76.
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102. A jurisprudéncia dos Tribunais patrios,
ap6s o precedente de 1975, do Tribunal de
Justiga de Sa@o Paulo, acima citado, tem con-
solidado o entendimento de que a cobranga
de pedagio nio estd condicionada & existéncia
de via alternativa gratuita de transito. E o que
se pode verificar pela seguinte decisdo:

* Em meu modo de entender. o que o inciso
XV do art. 5° da CF/88 garante é que o indi-
viduo (ndo seu automével ou caminhdo) pos-
sa livremente locomover-se no territério nu-
cional sem nenhuma limitag¢do de ordem pes-
soal. Certamente que se resolver locomover-
se pelo territdrio nacional de onibus, de trem
ou avido terd que pagar passagem ou bilhe-
tes, se for em seu veiculo terd que pagar o
seu preco, o preco de sua conservagdo, do
combustivel e o do peddgio."

103. Outra decisdo digna de nota foi profe-
rida pelo Tribunal de Justica do Estado do Rio
Grande do Sul, deixando claro que a cobranga
do peddgio, sem qualquer outra condigdo
(como a de existéncia de via alternativa) torna
mais justa a reparticio dos 6nus de construgiio
¢ manuteng¢do das rodovias entre os proprios
usuarios, € ndo entre todos os contribuintes,
como seria caso este investimento tivesse que
ser patrocinado pelo Poder Piblico via impos-
10S.

“PEDAGIO (RODAGIO). RODOVIA. DE-
CRETO. ESPECIES DE PEDAGIOS. SEME-
LHANCA E DISTINCAO. RODOVIA ALTER-
NATIVA. DEFINICAO NO CASO. 1. ESPE-
CIES DE PEDAGIOS (RODAGIOS).

‘2.3. A rodovia alternativa ndo é impres-
cindivel ao peddgio-tarifa porque este incide
(cobra) apenas pelos servi¢os de manuten-
¢do, que sdo um dever do poder publico. As-
sim, (a) pagar pela manutengdo é um dever
do usudrio que independe da cobranga de
peddgio; e (b) se o poder publico ndo cobrar
de quem usa e danifica, terd que fazé-lo de
toda a sociedade por meio de impostos’. 3.

Preco e uso proporcional. Eventual inclusdo
do preco do peddgio-tarifa de rubrica prépria
do peddgio-taxa, gera direito ao expurgo, e
ndo a redefini¢do para excluir todo o paga-
mento, sob pena de restar excluido o dever
do usudrio, em prejuizo da sociedade como
um todo. Ndo vigora o principio do prego
proporcional & distdncia percorrida porque
ele é previsto segundo o custo dos servigos
na sua globalidade. 4. Circunstancias que. no
caso concreto, definem a cobran¢ca como pe-
ddgio-tarifa, inclusive, como refor¢o, a exis-
téncia de rodovia alternativa. 5. Agravo des-
provido.”* (grifamos)

104. Transcrevemos, ainda, mais dois jul-
gados, dentre outros, que deixam claramente
evidenciado o entendimento quanto a desne-
cessidade da existéncia de via alternativa gra-
tuita, para que se configure a viabilidade ju-
ridica da exigéncia do pedagio:

“ACAO DECLARATORIA. TRIBUTARIO.
PEDAGIO-TARIFA. POSSIBILIDADE DE
INSTITUICAO POR DECRETO. "Regime ju-
ridico contratual de exploracdo, que ndo estd
adstrito a existéncia de rodovia alternativa’.
Trata-se de hipétese de peddgio-tarifa, que
decorre do poder do Estado de dispor a res-
peito da organizagdo e funcionamento da ad-
ministrag¢do (artigo 84, inciso VI, da Consti-
tuicdo Federal), com a correlata atividade
estatal especifica em contraprestagdo (con-
servagdo e restauracdo de rodovia). ‘Inexiste,
pois, vicio de inconstitucionalidade. Tem
como fato gerador a efetiva utilizagdo da ro-
dovia e dos servicos publicos especificos;
corresponde, exclusivamente, ao uso da via,
cujo regime juridico de exploragdo é contra-
tual, através de concessiondria ou permissio-
ndria do poder piiblico. A opg¢éo do poder
publico pelo regime contratual ndo estd ads-
trita a4 existéncia de rodovia alternativa, que
seria apenas mais um fator da caracterizagdo
do peddgio, no caso, como tarifa’. Tarifa ndo
é taxa, ndo precisa observar os principios

I Decisdo proferida em 22.09.98 pela entdo Juiza do TRF da 4°* Regido Luiza Dias Cassales no Al n°®

1999.04.01.059950-5.

2 TIRS, Agravo de Instrumento n° 598220788, Primeira Camara Civel, Relator Des. [rineu Mariani, j.

28.04.99.
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proprios a esta, podendo ser instituida por
Decreto. Apelo provido por maioria. Voto
vencido.” ! (grifamos)

“‘Improcede, também, a alegagdo de que a
cobranca do peddgio estaria condicionada a
prévia existéncia de alternativa vidria desim-
pedida’. O Decreto-lei n° 5/1969, que insti-
tuiu a empresa impetrada e estabeleceu o
peddgio, em nenhum de seus dispositivos con-
dicionou a exigéncia dua cobran¢a & prévia
existéncia de outra alternativa vidria. Assim,
eventual interdi¢do da Estrada Velha ndo po-
deria implicar a inexigibilidade de pedd-
gio."? (grifamos)

105. Vé-se, assim, que € predominante o
posicionamento doutrindrio e jurisprudencial
pela desnecessidade de via alternativa gratuita
para a cobranga de peddgio em rodovias sob
o regime de concessio.

C) Uma Unica Decisdo Discrepante

106. Verifica-se, no entanto, que, na con-
tra-mao da posi¢io jurisprudencial majorita-
ria, foi prolatada, recentemente, pelo Superior
Tribunal de Justi¢a, decisdo em sentido con-
trario, apoiada em posi¢oes, ja ultrapassadas,
que foram adotadas, no passado, dentro de
outro contexto politico e econdmico. Repro-
duzimos, a seguir, o trecho do acérdio do qual
foi relator o Ministro Garcia Vieira:

*“ A cobrangade pedagio somente podera ser
considerada legitima se for garantido ao cida-
ddo o trafego por via alternativa de forma
gratuita.”?

107. Fundamentou-sc o julgado unicamente
em interpretacdo feita do art. 150. V, da Cons-
tituigdo Federal, considerando que a imposi-
¢do do peddgio acaba por impedir o transito
das pessoas com seus bens, pelas rodovias,
quando ndo existir outra estrada para 0 mesmo
destino, trazendo, em beneficio desse enten-
dimento, a interpreta¢iio segundo a qual:

“Ndo é razodvel que se estabeleca peddgio
em um unico caminho de destino a um deter-

minado territorio nacional, pois que tal fato,
impedindo o transito do cidaddo com um de
seus bens (automodvel, caminhdo, etc.), viola
diretamente o principio federativo.

Estd implicito na nossa Constituicdo Fede-
ral, pois, que a cobrancga do peddgio pressu-
pée a existéncia de outro caminho onde o
cidaddo, possa, de forma gratuita, passar
com seus bens.”

108. A doutrina ¢ a jurisprudéncia. no en-
tanto. ao inverso do que foi sustentado pelo
relator do mencionado acérdao. conforme an-
tes ressaltado, vem afirmando, com énfase, a
func@o da lei de regular o uso da rodovia e
estabelecer se ele serd gratuito ou oneroso, o
que ndo implica afirmar que o trinsito estd
impedido, ou que ndo haja liberdade de loco-
mo¢ao.

109. O pagamento de uma determinada ta-
rifa pela prestagiio do servigo oferecido nas
rodovias pedagiadas n3o pode se confundir
com imposi¢ao tributéria, estabelecida indis-
tintamente, para o efeito de circulagdo de pes-
soas € de seus bens.

110. Volta-se, nesse ponto, & prépria natu-
reza juridica do peddgio, repetidas vezes con-
firmada pelos doutrinadores e pelos nossos
magistrados.

111. Antes mesmo da promulgagio da Lei
de Concessoes, a questio foi tratada pelo Su-
premo Tribunal Federal, quando o Ministro
Ilmar Galvio consignou em voto proferido em
acdo direta de inconstitucionalidade que:

“Uma obra piiblica pode ser feita por par-
ticulares ou mesmo por particulares ser con-
servada e até explorada. Em troca, pode o
Estado dar-lhes em concessd@o a administra-
¢do da estrada, permitindo-lhes cobrar pre-
¢os pela passagem. Reconhece, portanto, que
o peddgio pode revestir a natureza de prego
publico, e af parece ter identificado a sua
verdadeira natureza.”

1 TI/RS, Apelagao Civel n® 598041804, Segunda Camara Civel, Relator Des. Jodo Armando Bezerra

Campos, j. 31.03.99.

2 TI/SP. Apelagiio Civel n. 244 .842, Relator Des. Barbosa Pereira Filho, j. 25.09.75.
3 Trecho da ementa de Acérdio emanado do Recurso Especial n. 417.804 — PR (2002/0018047-0).
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112, Em seguida, o eminente Ministro con-
cluiu:

“Assim sendo, parece fora de divida que
se esta diante de preco publico, ou tarifa,
seja, de ‘retribui¢des fucultativas da aquisi-
¢do de bens ou da utilizacdo de servigos,
transferidos ou prestados pela Administra¢do
Publica ou por seus delegados ou mesmo por
particulares, a quem os adquira ou os utilize
voluntariamente.”!

113. Ndo nos parece, pois, persistir qual-
quer divida acerca da constitucionalidade da
cobranga do pedagio, que, efetivamente, ndo
tem o conddo de impedir a circulagdo de pes-
soas e de seus bens, diversamente do que
ocorreria com a imposi¢do de barreiras, atra-
vés de exigéncias tributdrias.

114. Efetivamente, consoante ressaltado no
curso deste parecer, as disposigoes do art. 150,
V, ndo podem ser examinadas isoladamente,
mas em conjunto com as normas contidas no
art. 175 da Carta Magna, que prevé a viabili-
dade juridica da cobranga do peddgio para
atender ao custo de conservagiio e melhora-
mentos das vias de transportes. O que estd
vedado constitucionalmente € a utilizagdo de
tributo que represente uma barreira ao trafego
interestadual ou intermunicipal, o que nada
tem a ver com o pedagio, como vimos.

115. Com a devida vénia, o posicionamento
firmado no acdrddo relatado pelo Ministro
Garcia Vieira, além de restringir-se a inter-
pretagao de preceitos constitucionais, de com-
peténcia exclusiva do Colendo Supremo Tri-
bunal Federal, manifestou entendimento ji
superado pela doutrina e pela farta jurispru-
déncia sobre a matéria, além de se afastar da
atual realidade das concessdes no Brasil.

116. Pode-se afirmar, sem duvida, que as
disposi¢des do inciso 11, do art. 7°, e do § 1°,
do art. 9°, da Lei das Concessdes, que pare-
ciam dar respaldo a tese sustentada no men-
cionado acérd@o do Superior Tribunal de Jus-
tiga, tiveram a sua redagiio aprimorada para
eliminar qualquer divida a respeito. Como
antes se viu, hd farta jurisprudéncia confir-
mando o entendimento de que nao é exigivel,

sem disposicdo legal expressa, a existéncia de
via alternativa.

X. DAS CONDICOES DA
VIA ALTERNATIVA

117. Muito embora ndo haja a obrigatorie-
dade constitucional ou legal da existéncia de
via alternativa, consoante demonstramos an-
teriormente, sdo raros os trechos pedagiados
de rodovias concedidas que ndo dispéem de
estrada alternativa.

118. Evidentemente, entretanto, as vias al-
ternativas ndo ostentam as mesmas condi¢des
de manutenc@o ¢ trafegabilidade das rodovias
pedagiadas, objeto de concessio. Geralmente
tratam-se de alternativas mais longas, muitas
vezes precérias, nas quais os custos decorren-
tes de sua utilizagido (problemas mecanicos,
desgaste dos pneus, consumo de combustivel,
etc ...) npdo compensa O seu USO COmMO rota
alternativa a rodovia pedagiada.

119. Note-se que o peddgio, como ja asse-
veramos, foi a férmula encontrada pelo Esta-
do para construir e disponibilizar a populagio
as estradas e rodovias em adequadas condi-
¢Oes de uso. Trata-se de uma compensagio
pelo servigo publico prestado pelas conces-
siondrias.

120. Partindo dessa premissa, conclui-se
que ndo se pode exigir a manutengdo das ro-
dovias alternativas — ndo pedagiadas — nas
mesmas condi¢des de uso e trafegabilidade
das rodovias concedidas. Primeiramente, a
manuten¢do de duas estradas em condigdes
idénticas afigura-se materialmente impossi-
vel. Ademais, tal exigéncia seria a faléncia do
instituto da concessdo de rodovias no Brasil,
na medida em que ninguém se utilizaria das
estradas pedagiadas havendo alternativa gra-
tuita, em condicdes idénticas. Por fim, sem o
peddgio ndo ha recursos disponiveis para a
realizagdo da manutencao da estrada — via
alternativa — em condigdes sequer semelhan-
tes daquelas que foram objeto de concessdo,
onde os recursos advindos da cobranga do

1 STF, ADIn n° 800-5/RS, Tribunal Pleno, j. 18.12.92.
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peddgio contituem. justamente, a contrapres-
tacdo devida ao concessiondrio pela imple-
mentagdo de melhorias e conservagio da es-
trada.

121. Como se vé, as melthores condi¢des das
rodovias concedidas servem. justamente, de
estimulo & sua utilizagio pelo usudrio. o qual,
entretanto, quando dispde de via alternativa
— ndo obstante a inexisténcia de obrigatorie-
dade da mesma — tem a opgdo de atingir o
seu destino utilizando-se da rodovia concedi-
da — contribuindo. através do pagamento do
peddgio, para a manuten¢do da estrada em
boas condi¢des de uso e trafegabilidade
ou, entdo, utilizando-se da via alternativa, as-
sumindo, nesse caso. 0s 6nus decorrentes da
sua escolha.

X1. CONCLUSOES

122. Dentro do contexto econdmico atual,
em que, em razio do déficit de infra-estrutura,
o Estado passou a delegar a particulares o seu
dever de realizar obras e prestar servigos de
interesse da sociedade, ndo poderia ser dife-
rente a letra da lei. A exigéncia de disponibi-
lizar aos usudrios uma rodovia gratuita pode-
ria implicar em inviabilidade da prestacao do
servigo publico, na medida em que faltariam
recursos or¢amentdrios para fazer frente aos
investimentos necessdrios a tal empreendi-
mento.

123. Ora, se o Estado niio possui recursos
suficientes para construir ¢ preservar estradas
e, justamente por isso. contrata com o parti-
cular para que este invista capital privado em
beneticio do interesse da coletividade, garan-
tindo a este a exploracio da obra como paga-
mento pelo investimento realizado, estd claro
que a exigéncia de disponibiliza¢do de via
alternativa para a cobranga de pedagio afas-
taria, em muitos casos, a propria viabilizagao
da obra e da existéncia de rodovias adequadas
e seguras ao trafego.

124. Afinal, consistindo a cobranca de pe-
dagio na maneira através da qual o concessio-
nario remunera-se pelo investimento aplicado
na obra e no servigo, como poderia este sub-
sumir-se no dever do Estado de prestar o ser-
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vigo concedido. sem que lhe fosse assegurado
o direito de cobrar o peddagio inde-
pendentemente da existéncia de estrada alter-
nativa para o usudrio?

125. E justamente em razio da sua viabili-
dade juridica € que as disposi¢des constantes
dos editais de licitagio e dos contratos de
concessao firmados entre os concessiondrios
¢ 0 Poder Concedente expressamente assegu-
ram aos concessiondrios de rodovia o direito
de cobrar o peddgio, o que tazem baseados na
confianga que depositam no Poder Publico ¢
na manifestaciio de vontade do mesmo.

XII. RESPOSTA AO QUESITO

126. A) QUESITO UNICO:

“E requisito indispensdvel para a cobranga
de peddgio em rodovia objeto de concessdo
a existéncia de via alternativa gratuita de
transito?” .

RESPOSTA AO QUESITO

127. Nio. A existéncia de via alternativa
ndo € condi¢@o para a concessido de obra pu-
blica e, conseqiientemente, para a cobranga
do pedagio.

128. Foram analisados no presente estudo
os preceitos da Constituigdo Federal e as dis-
posicOes constantes da legislagdo de conces-
soes, para o fim de responder a indagacdo
formulada pela Consulente.

129. Ficou assentado que a norma constitu-
cional que assegura o direito de liberdade de
locomogao (CF, art. 5°, XV) tem eficacia con-
tida, podendo ser delimitada pela legislagao
ordindria.

130. Verificamos que ndo hd no sistema
juridico brasileiro qualquer dispositivo legal
que condicione a cobranga de pedigio a exis-
téncia de via alternativa de trinsito. Ao con-
trario, a Lei de Concessdes exclui expressa-
mente a exigéncia de disponibiliza¢do de ser-
vigo alternativo para a cobranga de tarifa pelo
concessionario (art. 9°, § 1°),

131. Diante de todo o exposto, concluimos
que, dentro do ordenamento juridico em vi-



gor, se o usudrio optar por fazer uso da rodo-
via objeto de concessdo, deverd pagar o preco
pela sua utilizagdo — o pediagio — inde-
pendentemente da existéncia de rodovia alter-
nativa gratuita, assim como o faz quando se
utiliza de qualquer outro servigo publico pres-
tado por concessiondria.

132. Conforme exposto. no atual contexto
politico e econdmico. em que o Estado nao
possui infra-estrutura para cumprir seu dever
de construir e conservar estradas, a delegagio
de tal atividade ao particular, através da de-
nominada "concessiio de obras piblicas’, tor-
na-se imprescindivel para atender os interes-
ses da sociedade.

133. Como o capital investido pelo conces-
siondrio no interesse publico deve ser remu-
nerado, a legislagdo de concessdes, aplicando
os principios da eqilidade e da justa distribui-
¢do dos encargos, exigindo a manutengio do
equilibrio econdmico e financeiro do contra-
to, determina que o Onus de ressarcir e com-

pensar os investimentos realizados pelas con-
cessiondrias para a realizacdo de obras ¢ a
prestagao de servigos puiblicos seja arcado pe-
los usudrios das rodovias, sob a forma de
pagamento de tarifa — o pedagio.

134. O pedégio consiste, pois, na tarifa paga
pelo usudrio em virtude da utilizagdo da ro-
dovia, construida e/ou mantida pela iniciativa
privada que recebeu delegagio do poder con-
cedente para tal atividade. Em outras pala-
vras. o peddgio constitui a principal fonte de
remunerac¢io do concessiondrio, que € essen-
cial para a prestacdo do servigo e, por outro
lado. configura condi¢do imposta ao usudrio
para a utilizagdo do servigo publico conce-
dido.

E o nosso parecer.
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