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RESUMO

A presente pesquisa tem como finalidade estudar o financiamento dos gastos com a construcéo,
manutencéo e aperfeicoamento das vias publicas. Para tanto, o trabalho se debruca sobre quais
sdo os tributos atualmente existentes para fazer frente a essa despesa. Sdo analisados
principalmente o Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA), juntamente
com a extinta Taxa Rodoviaria Unica (TRU), e a Contribuicdo de Intervencdo no Dominio
Econbémico sobre Combustiveis e Lubrificantes (Cide-Combustiveis) para compreender se s&o
tributos adequados e suficientes para fazerem face aos custos necessarios da infraestrutura
viaria brasileira. Ao se constatar que as atuais fontes de financiamento ndo séo satisfatdrias,
dada a precariedade e a ma manutencdo das vias, a pesquisa tem como problematica a falta de
um financiamento adequado. Dessa maneira 0 estudo tem como objetivo geral investigar a
possibilidade da ado¢do do pedagio como forma de financiar os gastos com as vias. Para tanto,
a metodologia adotada é a descritiva, mediante a técnica de pesquisa bibliografica, e utilizando
0 método cientifico dedutivo, usando como base tedrica livros, artigos, normas e
jurisprudéncias. Percebe-se que os atuais tributos ndo séo suficientes e nem adequados por conta
da falta de vinculagdo dos impostos e da insuficiéncia da receita arrecadada através da Cide-
Combustiveis, e, assim, se conclui que a melhor forma de financiar os gastos com as vias
publicas € por meio das tarifas, adotando, dessa forma, o pedagio.

Palavras-Chave: Pedagio. Financiamento. Vias publicas.



ABSTRACT

The present research has as purpose study the financing of expenses with the construction,
maintenance and improvement of public roads. Therefore, the paper looks over at what tributes
are currently available to cover this expense. The Tax on the Ownership of Motor Vehicles
(IPVA), together with the extinct Single Road Tax Rate (TRU), and the Contribution of
Intervention in the Economic Domain on Fuels and Lubricants (Cide-Combustiveis) are
analyzed mainly to understand if they are adequate and sufficient tributes to meet the necessary
costs of the Brazilian road infrastructure. When it's verified that the current sources of financing
are not satisfactory, given the precariousness and poor maintenance of the roads, the research
has as a problem the lack of adequate financing. Thus, the study has as general objective to
investigate the possibility of the adoption of the toll as a way to finance the expenses with the
roads. For that, the methodology adopted is descriptive, through the technique of
bibliographical research, and using the scientific deductive method, using as theoretical base
books, articles, norms and jurisprudence. It is noticed that the current tributes are not sufficient
or adequate because of the lack of tax linkage and the insufficient revenue collected through
the Cide-Combustiveis, and, therefore, it is concluded that the best way to finance the expenses
with the roads is through tariffs, adopting, this way, the toll.

Keywords: Toll. Financing. Public Roads.
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1. INTRODUCAO

A presente pesquisa tem como objeto de estudo o financiamento dos gastos com a
manutencdo e o aperfeicoamento das vias federais, estaduais e municipais.

Para tanto é preciso mencionar que os direitos a locomocdo e ao transporte
consistem em direitos constitucionalmente assegurados no plano da normatividade pétria.
Dessa forma, seja enquanto direito individual associado a liberdade de ir e vir, seja como direito
social de transportar-se a si e a seus bens, o cidaddo espera do Estado seu asseguramento.

Considerando-se, contudo, que aos direitos garantidos se contrapdem 0S custos
desses direitos, faz-se necessario o exame das fontes de financiamento do Estado, para que seja
identificada uma forma adequada e suficiente de dotagéo de recursos para tal fim.

De fato, ha tributos que foram e sdo atualmente associados a esta despesa,
considerando-se o fato de que o transporte rodoviario é o principal sistema de deslocamento de
pessoas e cargas do pais. Contudo, grande parte das rodovias sofre com a ma manutencéo,
acarretando custos para a economia e causando inimeros acidentes, prejuizos e atrasos.

O estudo se debrucara especialmente a respeito do Imposto sobre a Propriedade de
Veiculos Automotores (IPVA), originado da antiga Taxa Rodoviaria Unica (TRU) e da
Contribuicdo de Intervencdo no Dominio Econémico sobre Combustiveis e Lubrificantes
(Cide-Combustiveis) buscando identificar a possibilidade juridica e a viabilidade financeira de
fazerem face aos custos necessarios a manutencao e expansao da malha rodoviaria do Pais.

Diante deste contexto, a presente pesquisa tem como problematica a falta de um
financiamento destinado exclusivamente as vias publicas, tanto para a manutencdo e
conservagao, como para a construcdo, expansao e aperfeicoamento das mesmas.

Apesar de existirem o IPVA e a Cide-Combustiveis, se evidenciara que a
arrecadacao proveniente destes tributos ndo se reflete na adequada manutencéo das vias, dada
a atual precariedade da infraestrutura viaria brasileira. Tampouco resulta na obtencdo de
recursos a serem alocados no aperfeicoamento nos meios de mobilidade urbana ou interestadual
e intermunicipal. Enfim, as vias publicas e demais questdes voltadas para o transporte de
passageiros e cargas nao encontram uma fonte satisfatéria de financiamento, e é de suma
importancia entender o porqué, visto que esta precariedade traz diversas consequéncias, como
acidentes, mortes, aumento do custo de transporte, maior tempo de deslocamento, maior
manutenc¢do dos veiculos, dentre outras.

Diante desta constatacao, propde-se a seguinte pergunta de pesquisa: é necessaria a

adocdo do pedagiamento como forma de financiamento da manutencdo e construcdo de



rodovias, diante da falta de vinculagdo do IPVA e a insuficiéncia de recursos da Cide-
Combustiveis e da situacao precaria das vias federais, estaduais e municipais?

O pedégio tem respaldo no art. 150, inciso V da Constituicdo Federal, e, de acordo
com o atual entendimento do Supremo Tribunal Federal, ele tem natureza juridica de preco
publico, sendo, portanto, uma tarifa. Seria mais interessante se o financiamento das vias
adviesse de um pedagio, porque as pessoas que efetivamente utilizassem a via é que pagariam
pelo servico de manutencéo dela, ndo onerando quem ndo utiliza. A instituicdo de uma tarifa
trard uma melhora para a infraestrutura viaria, possibilitando que as vias publicas recebam
maiores investimentos e tenham melhores condi¢6es de sinalizagédo, pavimentacao e geometria,
Visto que a receita arrecadada teria uma destinagéo certa.

Além disto, a adocdo do pedagio como forma de financiamento da infraestrutura
viaria, possibilitaria que os recursos arrecadados através da Cide-Combustiveis fossem
destinados a ampliacdo dos meios de transporte alternativos, como por exemplo a restauracéo
e construcao da malha ferroviaria brasileira.

Ao concluir a pesquisa, espera-se haver demonstrado que ndo é suficiente a
exigéncia do IPVA e da Cide-Combustiveis, tendo em vista que sao tributos principalmente
arrecadatorios do Estado e da Unido, ndo se revertendo efetivamente em beneficio do
contribuinte. Tampouco se deve exigir que toda a populacdo nacional, estadual e municipal
arque com o custo de determinadas vias publicas que sdo utilizadas por apenas parte de seus
habitantes. E justamente para solucionar este dilema que se propde a expanséo das vias tarifadas
ou pedagiadas.

Tem-se, portanto, como objetivo geral, investigar a possibilidade de financiamento
das vias por meio de um pedagio. Ademais, tem como objetivos especificos: examinar 0s
conceitos e a realidade das malhas viarias; perquirir sobre os tributos relacionados ao uso das
vias publicas e sua destinacdo; e analisar o financiamento das malhas rodoviarias como meio
de pedagiamento.

A metodologia adotada é a descritiva, mediante a técnica de pesquisa bibliogréfica,
e utilizando o método cientifico dedutivo, usando como base tedrica livros, artigos cientificos,
normas e jurisprudéncias.

Para atingir os objetivos supracitados, o presente trabalho € desenvolvimento em
trés capitulos. No primeiro capitulo é analisada a problematica das malhas viarias municipais,
estaduais e federais a luz do direito individual a locomocdo e do direito social ao transporte
definindo-se, nesse contexto, o que se entende por vias (conceitos e extensao delas) e a quem

compete sua manutencdo. No segundo capitulo sdo estudados os tributos atualmente



relacionados ao uso das vias publicas, abordando suas configuragdes constitucionais e legais e
se sdo suficientes e adequados para o financiamento das vias. Por fim, no terceiro capitulo e
ultimo capitulo é feito um exame do pedagio analisando-se sua natureza tributaria ou tarifaria

e verificando a viabilidade e adequacdo de financiamento das vias por meio do pedagiamento.



2. O PROBLEMA DO TRANSPORTE RODOVIARIO: PRECARIA
EFETIVIDADE DOS DIREITOS A LOCOMOCAO E AO TRANSPORTE

Os direitos fundamentais referem-se aos direitos humanos que foram abarcados
pela Constituicdo e surgem para proteger o individuo do poder estatal. Sdo todos os direitos
inerentes ao ser humano algcados a esta condicao juridica. Por exemplo, o principio da dignidade
da pessoa humana significa, como direito fundamental, que se deve garantir 0 minimo
necessario para que o individuo tenha uma vida digna. Por essa razdo, as garantias fundamentais

tratam de formas de assegurar que estes direitos sejam exercidos. Nas palavras de Canotilho,

a funcéo de direitos de defesa dos cidaddos sob uma dupla perspectiva: (1) constituem,
num plano juridico-objectivo, normas de competéncia negativa para os poderes
publicos, proibindo fundamentalmente as ingeréncias destes na esfera juridica
individual; (2) implicam, num plano juridico-subjectivo, o poder de exercer
positivamente direitos fundamentais (liberdade positiva) e de exigir omissdes dos
poderes publicos, de forma a evitar agressoes lesivas por parte dos mesmos (liberdade
negativa) (1993, p. 541).

Conceituar direitos humanos € uma tarefa complicada. Segundo Brand&o (2014, p.
3), “a propria denominagdo desses direitos ¢ variavel, alguns o denominam de direitos morais,
[...] outros os chamam de direitos fundamentais [...]. Porém, varios instrumentos normativos
internacionais consagram a denominacéo direitos humanos, o que a torna preferivel as demais.”
Esses direitos buscam a protecdo da dignidade da pessoa humana e estdo atrelados
aos valores da igualdade, liberdade, propriedade, seguranca, dentre outros. Assim, pode-se dizer

que o contetdo dos direitos humanos se vincula a condi¢do humana.

Ha uma conexao entre os direitos humanos e os direitos fundamentais, pois eles tém
a mesma substancia. A diferenca entre eles, portanto, € de forma, ndo de contetdo.
Enguanto os direitos humanos sdo institutos juridicos do direito internacional, os
direitos fundamentais séo institutos juridicos do direito interno, integrantes do sistema
constitucional de norma fundante do ordenamento juridico interno (BRANDAO,
2014, p. 4).

A Constituicdo Federal de 1988, conhecida como Constituicdo Cidad& por ter
ampliado os direitos fundamentais, traz em seu Titulo Il os Direitos e Garantias Fundamentais,
subdivididos em cinco capitulos, dos quais dois importam para a presente pesquisa: o dos
direitos individuais e coletivos, que trata dos direitos atrelados a pessoa humana e a sua
personalidade, e o dos direitos sociais, que sdo as garantias que o Estado deve assegurar aos

individuos com a finalidade de melhorar as condicdes de vida dos menos favorecidos. Com
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relacdo ao tema estudado neste trabalho, vao importar o direito a liberdade de locomocéo e o
direito ao transporte.

2.1 A falta de efetividade dos direitos correlacionados com a locomocao e o transporte

O artigo 5° da Constituicdo Federal afirma que “todos s&o 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, a igualdade, a seguranca e a propriedade”.
O direito fundamental a liberdade comporta diversas liberdades, como a de locomogéo, opinido,
pensamento, religido, dentre outras.

Em relacdo a classificacdo de geracdes dos direitos fundamentais, entende-se como
de primeira geracdo os direitos e garantias individuais fornecidos pela Magna Carta. Como

destaca Mello,

enquanto os direitos de primeira geracdo (direitos civis e politicos) - que
compreendem as liberdades cléssicas, negativas ou formais - realgam o principio da
liberdade e os direitos de segunda geracéo (direitos econdmicos, sociais e culturais) -
que se identificam com as liberdades positivas, reais ou concretas - acentuam o
principio da igualdade, os direitos de terceira geracdo, que materializam poderes de
titularidade coletiva atribuidos genericamente a todas as formagdes sociais,
consagram o principio da solidariedade e constituem um momento importante no
processo de desenvolvimento, expansdo e reconhecimento dos direitos humanos,
caracterizados enquanto valores fundamentais indisponiveis, pela nota de uma
essencial inexauribilidade (STF, 1995).

Assim, a liberdade de locomocao se trata de um direito fundamental de primeira
geracgdo, ndo podendo ser restringido de forma arbitraria pelo Estado, sendo preciso, para haver
tal privacao, respeitar o devido processo legal. Além disto, ela representa o direito de ir e vir,
de permanecer e de circular pelas vias publicas.

Prosseguindo na leitura do artigo, ele fala do direito de ir e vir: “é 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.” (art. 5°, XV, CF)

Apesar de ser fundamental, ndo se trata de um direito absoluto, pois podera ser
limitado nos casos determinados pela lei maior, tanto na esfera civil, como na penal e na
tributaria. Na tributaria, existe o pedagio, que se trata de um valor cobrado por uma
concessionaria para cuidar de determinada via publica pertencente ao Estado. Disple a

Constituicdo Federal que:



11

Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a Unido, aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios: V - estabelecer limitagfes 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 (art.
150, V).

O direito de ir e vir, é, portanto, um direito fundamental, ocorre que nem sempre a
sociedade consegue usufruir do mesmo por conta da realidade brasileira. E fato que as calgadas
ndo possuem boa qualidade, dificultando a locomocgdo dos pedestres; o transporte publico
oferecido a populacdo nem sempre é adequado, fazendo com que a mobilidade seja um grande
problema enfrentado pelos cidaddos; e, como visto neste trabalho, as vias ndo possuem boa
qualidade, o que traz severas consequéncias para o transporte como um todo. Tudo isto dificulta
0 exercicio do direito de locomog&o da populacéo.

Ja os direitos sociais, no Brasil, constam na Lei Maior e representam aquilo que o

Estado se compromete a garantir a sociedade. Nos dizeres de Moraes (2014, p. 203), 0s

Direitos sociais sdo direitos fundamentais do homem, caracterizando-se como
verdadeiras liberdades positivas, de observancia obrigatéria em um Estado Social de
Direito, tendo por finalidade a melhoria de condigdes de vida aos hipossuficientes,
visando a concretizacdo da igualdade social, e sdo consagrados como fundamentos do
Estado democratico, pelo art. 1°, 1V, da Constitui¢do Federal.

Eles estdo dispostos no Capitulo Il do Titulo Il do texto constitucional. A
Constituicdo Federal proclama serem direitos sociais a educacédo, a saude, a alimentacédo, o
trabalho, a moradia, o transporte, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a prote¢do a
maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados (CF, art. 6°). Portanto, o transporte se
trata de um direito social.

Com a promulgacdo da entdo Constituicdo, o transporte ndo estava incluido no rol
dos direitos sociais. Foi em setembro de 2015, com a promulgacdo da Emenda Constitucional
n° 90 de 2015, que o transporte foi introduzido como direto social no texto constitucional.

Algumas melhoras eram esperadas com esta modificacdo. Para o senador Jodo
Capibaribe, esta mudanca no texto constitucional proporcionaria uma melhora nas condicoes
de vida das populacbes que vivem afastadas dos grandes centros, pois as concessionérias de
transporte publico e as prefeituras passariam a dar mais atencéo ao transporte, sobretudo para
guem mora nas periferias e percebe pequenos salarios.

Para a senadora Vanessa Grazziotin, a qualidade do transporte publico é muito
importante, porque influencia na vida da populagdo como um todo. Ela cita a evaséo escolar

como exemplo, pois muitas vezes sO se pensa no fator escola, e ndo no deslocamento das



12

criangas, que muitas vezes é precario. Ja Aloysio Nunes, relator da PEC, lembrou que o Estado,
de acordo com a Constituicdo, deve assegurar o exercicio dos direitos individuais e sociais, e
que na falta do transporte, ndo haveria, por exemplo, educacdo, saude, e nem trabalho
(AGENCIA SENADO, 2015).

Fato é que a qualidade das rodovias influencia bastante na mobilidade através do
transporte terrestre. A inexisténcia de boa pavimentacdo aumenta os custos de transporte e
dificulta o acesso a lugares remotos. Vias de qualidade também podem proporcionar um
aumento na velocidade média dos veiculos, fazendo com que o tempo de deslocamento reduza.

O problema é tdo grave que inumeros aplicativos tém sido criados para auxiliar o
cidadéo a enfrentar sua jornada com menor sofrimento. Nesse sentido pode-se mencionar o
Waze, que se trata de um aplicativo de navegacdo voltado a facilitar a mobilidade através da
obtencdo de dados sobre o transito, e do Moovit.

O Waze retne informagdes dos usuarios através da localizagdo do dispositivo em
que o aplicativo esta sendo executado e com isso consegue analisar as informacGes de transito
em tempo real, determinando as velocidades médias de trafego de cada trecho, e sugerir as rotas
com menos congestionamentos. Além disso, € possivel que 0s proprios usuarios adicionem
alertas pertinentes as rotas, como é o caso do aviso de buracos na via, de veiculo quebrado no
acostamento, de obras em andamento na pista, de algum acidente ou qualquer outro incidente,
fazendo com que outros usuérios desviem de determinados trechos e sigam por uma rota mais
rapida.

Os dados do aplicativo podem ser utilizados inclusive pelas cidades para melhorar
a disposicdo das rotas de trafego. Por exemplo, em 2013 o prefeito do Rio de Janeiro decidiu
usar a cidade como um laboratério do Waze.

Ele foi o primeiro prefeito a incluir informagdes do Waze sobre acidentes e ruas
fechadas em seu centro de operacBes de trafego, pois precisava dessas informac6es
para entender e resolver os problemas no transito rapidamente. O Rio se tornou nosso
primeiro parceiro do Connected Citizens Program, uma plataforma de troca de
informagdes para auxiliar as cidades a resolverem seus problemas de tréfego. Usando
0 Rio como laboratdrio, nds ajudamos a cidade desde detectar quais cruzamentos
precisavam de fardis de transito até otimizar suas rotas de coleta de lixo. Hoje, temos
dez parceiros no Brasil e mais 250 em todo 0 mundo, trabalhando em conjunto para
reduzir os engarrafamentos e melhorar a mobilidade urbana (EISNOR, 2017).

De fato, o aplicativo pode ajudar na melhoria do trénsito brasileiro. Outro uso

interessante foi na preparacao do transito para as Olimpiadas de 2016.
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O Rio ia receber mais de 1 milh&o de visitantes — um enorme desafio se considerarmos
que a cidade ja tem uma populacdo de 6,3 milhdes de habitantes e um transito
supercomplicado. Nos trabalhamos junto com o governo da cidade para identificar o
lugar ideal para a construcdo de trés novas vias expressas. Depois da inauguragdo
dessas vias, nossos dados mostraram uma reducdo de 27% nos engarrafamentos na
parte da manh, provando que com o uso de dados podemos melhorar a qualidade dos
transportes nas cidades (EISNOR, 2017).

Com isso fica evidente que o aplicativo tem bastante potencial para contribuir em
prol da melhora da mobilidade urbana.

J& 0 Moovit se trata de um aplicativo voltado & mobilidade urbana que monitora o
transporte publico em cidades do mundo inteiro. Através dele, s&o reunidas informacdes sobre
o tempo de espera em paradas e estacdes, duracdo das viagens, as distancias percorridas em
média, a distancia percorria a pé até a estacdo ou parada e outras informacdes relativas ao
transporte publico. Com estes dados, é possivel fazer diversas comparac@es e relatérios. O
aplicativo revelou no final de 2016 a primeira edi¢éo do Relatdrio Global do Transporte Publico
2016.

O relatorio brasileiro faz comparacdo entre dez cidades: Curitiba, Porto Alegre,
Campinas, Belo Horizonte, Fortaleza, Sdo Paulo, Salvador, Rio de Janeiro, Recife, Brasilia. No
relatério mundial, a Unica cidade brasileira que aparece é S&o Paulo, inclusive em uma posi¢do
péssima, perdendo apenas para Toronto. No relatorio das cidades brasileiras, Recife fica em
terceiro lugar em relacdo ao tempo total didrio de espera nas estacBes, com 27 minutos,
perdendo apenas para Brasilia (28 minutos) e Salvador (33 minutos).

Em relacdo a quantidade de pessoas que levam mais de duas horas por dia se
deslocando, Recife ficou na pior posicdo, alcancando 34%, enquanto que a distancia média da
viagem, nesta mesma cidade, é de 9 km (MOOVIT, 2016).

Outra causa do transito brasileiro pode ser atribuida a quantidade de veiculos
automotores em circulacdo, e para melhorar o problema da mobilidade urbana é importante que
haja investimentos em modalidades de transporte alternativas. Segundo noticia veiculada na

Revista Superinteressante,

[...] O nimero de veiculos quase dobrou em dez anos nas 12 maiores cidades do Brasil:
foi uma subida de 77% entre 2001 e 2011. A de Sdo Paulo [...] sdo 7,4 milhdes de
automaveis entupindo a circulagdo urbana. [...] no mundo desenvolvido, as pessoas
dirigem cada vez menos. Em Téquio, por exemplo, existem 308 carros para cada mil
habitantes. Em Londres, 225. Sdo Paulo tem 630. [...] de 2004 para c4, as viagens de
onibus cresceram 80% em S&o Paulo, impulsionadas pelo Bilhete Unico (que permite
fazer até quatro viagens em 3 horas). [...] O fato de as pessoas trabalharem no centro
e viverem nas periferias, por exemplo, cria distor¢des absurdas. S6 na zona leste de
Séo Paulo, uma turba equivalente a populagdo do Uruguai se desloca todos os dias até
o centro. S&o 3 milhdes de pessoas (GARCIA, 2016).
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Como foi visto, o transporte é hoje um direito social e o Estado deveria assegurar o
exercicio dele por parte de toda a sociedade. Entretanto, com as informacdes supracitadas, resta
claro que ha uma enorme dificuldade, sobretudo das pessoas com rendas mais baixas, de
usufruir deste direito.

O direito ao transporte é considerado como um direito meio, e ndo um direito fim,
pois é através dele que se pode garantir o exercicio das demais garantias. Assim entendem
Roberto e Teofilo: “Na visdo material, o direito ao transporte se trata de direito que garante
acesso aos demais direitos sociais (logo, direito meio) e se presta a assegurar o status juridico
material do cidaddo, tornando acertada a inser¢ao no rol do artigo 6° da Constituicdo Federal”.
(CIDADE; LEAO JUNIOR, 2016, p. 199).

Sendo um direito meio, ele esta intrinsecamente ligado a mobilidade urbana, pois é
ele que garante a possibilidade de todos terem locomoverem pelas cidades. Valter Fanini

conceitua mobilidade urbana como:

A mobilidade urbana € um atributo associado as pessoas e atores econémicos no meio
urbano que, de diferentes formas, buscam atender e suprir suas necessidades de
deslocamento para a realizacdo das atividades cotidianas como: trabalho, educacéo,
salde, lazer, cultura etc. Para cumprir tal objetivo, os individuos podem empregar o
seu esforco direto (deslocamento a p€), recorrer a meios de transporte ndo motorizados
(bicicletas, carrocas, cavalos) ou motorizados (coletivos e individuais) (FANINI,
2016, p. 10).

Ainda em relacdo a mudanca do texto constitucional, Ingo Sarlet, juiz e professor,

considera que

[...] ainsercdo de um direito ao transporte guarda sintonia com o objetivo de assegurar
a todos uma efetiva fruicdo de direitos (fundamentais ou ndo), mediante a garantia do
acesso ao local de trabalho, bem como aos estabelecimentos de ensino (ainda mais no
contexto da protecdo das criangas e adolescentes e formagéo dos jovens), servi¢os de
salide e outros servigos essenciais, assim como ao lazer e mesmo ao exercicio dos
direitos politicos, sem falar na especial consideracdo das pessoas com deficiéncia
(objeto de previsdo especifica no artigo 227, § 2°, CF) e dos idosos, resulta evidente e
insere o transporte no rol dos direitos e deveres associados ao minimo existencial, no
sentido das condi¢Ges materiais indispensaveis a fruicdo de uma vida com dignidade
(SARLET, 2015).

Né&o ha davidas de que o transporte precisa receber uma maior atencao por parte do
Estado, pois é através dele que os cidaddos podem exercer seus demais direitos. Como dito
acima, vias de mé qualidade acarretam aumento no custo do transporte e na manutencéo dos

veiculos e diminuem o tempo medio de deslocamento. A melhora na qualidade das rodovias



15

contribuird para que a populacdo brasileira exerca seu direito social ao transporte, e, por

consequéncia, a todos as outras garantias.

2.2 Locomocdo e transporte: da Constituicdo a realidade

O transporte rodoviario é atualmente o principal meio de locomocéao de pessoas e
cargas no Brasil, que apesar de ser um pais continental, ndo teve difundido em sua cultura o
transporte hidroviario e nem investimentos em malhas ferroviarias. O 6rgao que coordena o
transporte rodoviario é o Departamento Nacional de Transportes Terrestres (DNIT), que esta
vinculado ao Ministério dos Transportes, e esta modalidade de transporte consiste na
locomocdo através de rodovias, estradas e ruas, sejam elas pavimentadas ou ndo, utilizando
automoveis, caminhdes e dnibus para o transporte de pessoas e produtos.

Segundo o Ministério dos Transportes (2017), “em 2016 foram 92,5 milhdes de
passageiros transportados (Interestadual: 42,5 milhdes; Semiurbano: 39,6 milhdes;
Internacional: 0,9 milhdes; Fretamento: 9,3 milhdes)” pelas vias rodoviarias. Ja em relacdo ao
namero de veiculos autorizados a movimentar carga no pais, “em 2016, foram registrados por
cooperativas 21.837, por empresas 1.170.378 e, por autbnomos, 783.656”, demonstrando a
relevancia do transporte por este meio.

O investimento em outras modalidades de transporte proporcionaria a diminuicao
da dependéncia rodoviaria, entretanto, o que ocorre no cenario brasileiro atualmente € uma
sujeicdo quase que total para escoar a producdo de mercadorias através da malha rodoviaria, o
que ficou bastante evidenciado com o movimento de greve dos caminhoneiros em meados de
maio de 2018.

A greve prejudicou amplamente a economia brasileira e teve consequéncias
imensamente inesperadas para o0 pais, pois as cidades ficaram desabastecidas em diversos
setores, como combustivel, remédios, alimentos, levando 0s empresarios a aumentarem
exponencialmente os precos dos produtos vendidos, dada a escassez. Com isto, fica
demonstrada a importancia do transporte rodoviario, e ressalta, mais uma vez, a necessidade de

existirem vias de excelente qualidade. Segundo noticia veiculada no jornal Estadao,

Essas paralisagGes reduzem o ritmo da economia e ja resultam em perdas bilionarias
para a propria Unido em termos de arrecadagdo de impostos. Varios setores da
economia estdo parados. R$ 26,3 bilhGes deixaram de circular na economia brasileira
com negécios que nao puderam ser fechados. Ja sdo mais de R$ 3,8 bilhdes ndo
arrecadados, de acordo com o Instituto Brasileiro de Planejamento e Tributacdo
(IBPT) (PITTA, 2018).
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Segundo o presidente da Associagdo Nacional dos Fabricantes de Veiculos
Automotores (ANFAVEA), a greve também refletiu na indlstria automotiva, visto que as

fabricas tiveram que suspender a producéo:

A greve dos caminhoneiros dificultou o abastecimento de pecas para a producao e de
transporte de veiculos para as concessiondrias. Além disso, trabalhadores e
consumidores tiveram dificuldade com abastecimento de combustivel, interferindo
nos deslocamentos até a rede. A industria automobilistica deixou de produzir entre 70
e 80 mil veiculos, vender cerca de 25 mil e exportar algo proximo a 15 mil unidades
(MEGALE, 2018).

De acordo com o Ministério dos Transporte (2017), o Brasil possui "ao todo [...]
1.435,8 mil quildmetros de malha rodoviéria [...], sendo 94,7% rodovias estaduais e municipais,
e 5,3% federais (76,5 mil quilémetros)". Além disso, "as estradas pavimentadas representam
13,7% do total (196,6 mil quilémetros). Os outros 86,3% sdo rodovias ndo pavimentadas
(1.239,2 mil quildmetros)". Em relacdo a malha rodoviaria federal, apenas “7,7 mil quildmetros
séo duplicados (10,1%) e 68,8 mil quilometros séo de pista simples (89,9%)”, o que ¢ bastante
preocupante, visto que em pista simples as ultrapassagens se tornam menos seguras, € muitas
vezes ha bastante retencdo de transito por conta de veiculos mais lentos.

Fica evidente, portanto, a necessidade de o Brasil dispor de rodovias com bom nivel
de qualidade, ja que é o meio de transporte mais utilizado, sendo preciso que exista o
financiamento necessario para a recuperacao e expansao das vias, pois atualmente muitas delas
apresentam mas condices, acarretando maior tempo para deslocamento e aumento no custo da
manutencdo dos veiculos, além de possibilidade de acidentes.

Além disto, é importante o desenvolvimento de uma estrutura de transporte mais
diversificada, evitando esta dependéncia do transporte rodoviario, através de investimentos na
reconstrucdo da malha ferroviaria e do desenvolvimento do transporte pluvial, sendo, para

tanto, necessario que exista uma fonte de financiamento suficiente para suprir os investimentos.

2.3 A confusa jurisdicdo das rodovias

As rodovias, quanto a jurisdi¢do, podem ser classificadas em federais, estaduais e
municipais. O conjunto de todas elas constitui a chamada Rede Rodoviaria Nacional.
As federais sdo identificadas pela sigla BR seguida de trés nimeros, em que 0

primeiro faz referéncia a categoria da rodovia, de acordo com as defini¢des do Plano Nacional
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de Viacdo (PNV), e os dois outros definem a posicdo dela em relagéo a Capital Federal e os
limites do Pais (Norte, Sul, Leste e Oeste) (ALMEIDA, 2009).

Séo consideradas como rodovias federais aquelas que constam na Lei n°® 5.917/73,
que aprova o chamado Plano Nacional de Viacdo (PNV), o qual define o sistema nacional de
viacdo, sendo indispensavel para orientar, coordenar e articular os sistemas Vviarios.

Segundo o DNIT (2007), a administracdo delas se se divide em: a) Administracdo
Direta, quando a responsabilidade pela manutencéo, conservacao, restauragdo e construgédo de
rodovias estd a cargo do DNIT; b) Rodovia Delegada, quando esta responsabilidade é
transferida ao Municipio, Estado ou Distrito Federal através de convénio de delegagcdo com o
DNIT; c) Rodovia Concedida, quando a via é concedida a iniciativa privada, por meio de um
processo de licitacdo, para exploracdo; d) Rodovia Delegada ao Municipio, Estado ou Distrito
Federal para Concessdo, que vai se dar quando determinado ente da federacdo, apos celebrar
convénio com o Ministério dos Transportes, transfere a via para a iniciativa privada explorar,
através de um processo de licitacao.

O Ministério dos Transportes tera jurisdicdo sobre as rodovias federais que
estiverem inseridas no PNV. Ja a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) vai atuar
nas rodovias federais que estiverem concedidas diretamente pela Unido. Por fim, o DNIT atuara
nas rodovias federais cujos trechos estejam sob a administracéo direta ou delegados por este
6rgdo aos Estados, Distrito Federal e Municipios (DNIT, 2007).

Ja as rodovias estaduais trazem na sua denominacdo a sigla dos estados seguida de
uma centena (nimero). Sao reconhecidas como rodovias estaduais pelo DNIT, aquelas que
constam no Sistema Rodoviario Estadual de cada unidade da Federacdo. As rodovias sob
jurisdicdo estadual “sdo aquelas, cujos trechos estdo sob regime de administracdo direta ou
contratada, controladas pelos 6rgdos rodoviarios estaduais, e que constam do plano de viacao
de cada estado, nelas incluidas aquelas construidas pelos Estados sobre a diretriz de uma
Rodovia Federal Planejada” (DNIT, 2007).

Cada Estado possui um Departamento de Estradas de Rodagem (DER) para
administrar o sistema rodoviario estadual e fazer sua integracdo com as rodovias federais e
municipais. Por exemplo, em Pernambuco existe 0 DER-PE.

Por fim, as rodovias municipais ndo possuem uma padronagem na nomenclatura,
geralmente possuem nomes, e ndo siglas. Segundo o DNIT (2007), se tratam das rodovias
“efetivamente sob jurisdigdo municipal, cujos trechos estdo sob regime de administracdo direta

ou contratada, controladas pelas Prefeituras Municipais, incluidas aquelas construidas pelos
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Municipios sobre a diretriz de uma Rodovia Federal Planejada.”. Portanto, elas ficam sob o
controle e responsabilidade das Prefeituras, através dos Departamentos Municipais.

Pode acontecer de uma rodovia estadual ou municipal ser construida sobre trecho
de uma Rodovia Federal Planejada, havendo, portanto, uma sobreposi¢cdo. Quando isto ocorre,
estes trechos ndo ficam sob jurisdigéo federal, apesar de serem nomeados como BR’s. S@o as
chamadas rodovias coincidentes (DNIT, 2007).

Vé-se, portanto, que a reparticdo de competéncias administrativas relativas as vias
publicas longe de auxiliar a sua construcdo, fiscalizacdo e manutencdo, geram mais um

problema que afeta o transporte e a locomogéo.

2.4 Analisando os acidentes rodoviarios em face da infraestrutura viaria brasileira

A Confederacdo Nacional do Transporte (CNT) realizou um estudo intitulado de
“Acidentes Rodoviarios e a Infraestrutura”, em que relacionou dados referentes as
caracteristicas da infraestrutura viaria, os quais foram obtidos na “Pesquisa CNT de Rodovias
20177, com a base de dados da Policia Rodoviaria Federal (PRF). Através do estudo, a
Confederagdo analisou a influéncia do pavimento, da sinalizagdo e da geometria da via nos

acidentes, que sdo uma das principais causas de ébito no Brasil.

Somente nas rodovias federais policiadas, no periodo entre 2007 e 2017, o pais
registrou 1.652.403 acidentes e 83.481 mortes. Diversos sdo os fatores que causam
esse tipo de ocorréncia, tais como humanos, veiculares, institucionais/sociais,
socioecondmicos, ambientais e viarios. Neste trabalho, de forma inédita, a CNT
(Confederagdo Nacional do Transporte) analisa o impacto das condi¢cGes da
infraestrutura rodoviaria na ocorréncia e na gravidade dos acidentes (CNT, 2018, p.
7).

Estas estatisticas “indicam que o Brasil apresenta um atraso de 35 anos em relagéo
aos paises desenvolvidos, onde quantidade semelhante de mortes e de acidentes rodoviarios era
um problema do inicio da década de 1980.” (Agéncia CNT de Noticias, 2018).

Também foram identificados no estudo os 100 (cem) trechos mais perigosos das
rodovias federais brasileiras, de acordo com o maior nimero de mortes em 2017. A
Confederagdo analisou 4.571 trechos de até 10 km. O trecho do municipio de Abreu e Lima,
em Pernambuco, da BR-101 ficou em segundo lugar dos considerados mais perigosos, € nele

ocorreram 15 mortes e 142 acidentes.
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Esse exorbitante nimero de acidentes e de mortes causa prejuizos a toda a sociedade.
Um pais que busca desenvolvimento necessita de politicas capazes de minimizar esses
graves danos. E certo que diversos fatores influenciam essas ocorréncias. Entretanto
a insuficiéncia de investimento em infraestrutura é fator que contribui decisivamente
para a inseguranga nas rodovias do pais. A CNT acredita que os acidentes poderiam,
em sua maioria, ser evitados caso houvesse a¢des efetivas de manutencdo, adequacéo
e construgdo, além de fiscalizagdo eficiente da malha rodoviaria brasileira (CNT,
2018, p. 7).

Fica evidente no estudo que ha uma relacdo bastante forte entre a qualidade das vias
brasileiras e os acidentes, necessitando, portanto, de maiores investimentos nesta area. E pelos

motivos expostos que se busca uma fonte de financiamento adequada.

2.5 Outro problema relativo ao transporte rodoviario: a questdo da seguranca publica

Diversos sdo 0s perigos encontrados nas estradas brasileiras, colocando, a todo
tempo, 0s motoristas e passageiros em risco. Questdo importante a ser analisada é a da
seguranca publica, pois acidentes e mortes por conta de roubos (ou tentativa) faz parte da
realidade de quem trafega pelas rodovias. "Em levantamento feito nos meses de fevereiro e
marc¢o de 2017, o Brasil foi o sexto colocado no ranking mundial de roubos de cargas, conforme
a associacdo britanica JCC Cargo Watchlist." (AVEP BRASIL, 2017). Assim, além dos riscos
de acidentes por conta da infraestrutura precéaria, 0s motoristas ainda estdo sujeitos a assaltos.

As mas condicdes das vias contribuem para a falta de seguranca. O asfalto de baixa
qualidade, a grande quantidade de buracos, a falta de sinalizacdo adequada, entre outros
problemas de infraestrutura fazem com que os motoristas precisem reduzir a velocidade, o que
aumenta a exposicao a assaltos.

O crime costuma ser mais frequente em trechos determinados de cada via, por haver
uma facilidade maior para os assaltantes. Existem rodovias que s&o, reconhecidamente, mais
perigosas, como é o caso da BR-232, que é uma das mais violentas do Estado de Pernambuco.

Em relacéo ao ano de 2016,

Dados da Policia Rodoviaria Federal (PRF) apontam que dos 44 casos de roubos
registrados este ano nas 11 BRs que cortam o territério pernambucano, metade
aconteceu na BR-232. Os registros mostram ainda que os pontos mais vulneraveis
estdo entre 0s municipios de Gravata e Sdo Caetano, ambos no Agreste do Estado.
Nesse trecho, inclusive, estdo localizadas cidades como Caruaru, onde
tradicionalmente acontecem feiras da sulanca e acabam concentrando um alto indice
de assaltos a comerciantes (BANHOLZER, 2016).
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Os assaltantes geralmente procuram trechos que possuem velocidade de trafego
reduzida ou com péssimas condicGes de trafegabilidade.

De acordo com o inspetor da PRF Cristiano Mendonca, chefe da comunicacéo da
corporacgdo, os bandidos tém agido nas proximidades das lombadas eletrénicas (onde
motoristas reduzem a velocidade) e em locais com trecho interditado e que causam
retencéo de veiculos (BANHOLZER, 2016).

Assim, 0s criminosos estdo sempre a procura de situacdes que facilitem a préatica

dos crimes. Segundo uma noticia veiculada na revista ISTOE em 2013

[...] as chuvas no Rio de Janeiro provocaram imensos engarrafamentos na Via Dutra,
que liga a capital fluminense a paulista. Bandidos aproveitaram para fazer arrastfes
nos veiculos parados e saquear um caminhdo. O Rio pediu ajuda federal para conter
0s crimes na estrada. Além disso, os assaltos a Onibus interestaduais estdo cada vez
mais comuns. De janeiro a agosto de 2013, foram 211 roubos a dnibus informados a
Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) em todo o Pais. O nimero é
4,46% superior ao registrado no mesmo periodo do ano passado. O Estado com mais
casos é Goias, com 81 assaltos. (MONTENEGRO, 2013)

Outra circunstancia que aumenta o risco de assalto é quando o veiculo passa por
alguma irregularidade na pista e sofre algum dano, ndo podendo dar prosseguimento a viagem
e portanto precisando parar no acostamento para trocar um pneu ou até mesmo chamar o
reboque.

Os assaltos ndo acontecem tdo somente por conta da méa infraestrutura, mas sim
pela falta da seguranca publica em geral. A qualidade das vias apenas contribui para a pratica
dos delitos. Os criminosos muitas vezes obrigam 0s motoristas a parar, utilizando diversos
métodos. Por exemplo, eles usam veiculos para fechar a via ou tronco de arvore, colidem de
propdsito no veiculo para que o motorista pare, jogam pedra para quebrar o para-brisa, e até

mesmo disparam arma de fogo.

Os criminosos trabalham, na maior parte das vezes, em locais afastados das
fiscalizagOes policiais e durante a madrugada. Utilizando de armamentos pesados, eles
tentam parar os Onibus com uma sequéncia de disparos centrados na parte dos
motoristas. Em muito dos casos, eles usam armamento longo, como fuzis e contam
com o apoio de outros veiculos de passeio (ARAUJO, 2018).

Entretanto é fato que a precariedade das rodovias aumenta a exposi¢do a risco, visto
que é por conta da infraestrutura que muitas vezes os motoristas precisam trafegar em
velocidade reduzida ou tém um pneu furado, precisando parar no acostamento — isto se a via

possuir acostamento.
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Outra rodovia muito visada para a criminalidade ¢ a BR-070. De acordo com um
levantamento feito pela ANTT, em relagdo ao nimero de assaltos a 6nibus interestaduais, em

2015 o Estado de Goias teve 22 ocorréncias apenas no trecho da BR que cruza o estado.

Os problemas da BR-070 néo estdo restritos a Goias. No trecho do Distrito Federal, a
rodovia abriga outros 16 casos de assalto no ano passado. [...] Os profissionais que
trabalham nas rotas entre Goias e o Distrito Federal sdo testemunhas da onda de
assaltos na rodovia. No terminal de 6nibus do Jardim Brasilia, em Aguas Lindas de
Goias, todos os motoristas abordados pelo G1 afirmaram ter sido vitimas do crime na
BR-070. (REIS; VELASCO, 2016)

A BR-060 também teve um alto nimero de assaltos a énibus no Distrito Federal no
ano de 2015, com 21 ocorréncias. J& na BR-101, em Alagoas, foram 15 casos. (REIS;
VELASCO, 2016)

Como dito, a criminalidade ndo existe por conta da infraestrutura, mas sim pela
falta de seguranca publica no Brasil. Entretanto, os criminosos procuram situacdes que facilitem

a préatica dos delitos, e muitas vezes a ma condicao das vias gera essa facilidade.
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3. O FINANCIAMENTO DO ESTADO: OS TRIBUTOS COMO FONTE DE
RECEITA PUBLICA

Diante da problematica desta pesquisa, é salutar estudar as fontes de financiamento
do governo. O Estado, seja para a manutencéo, seja para o aperfeicoamento do bem comum,
precisa, de alguma forma, obter recursos financeiros. A atividade financeira do estado se trata
do meio de obtencdo de receitas publicas, as quais vao fazer frente as despesas publicas, a
elaboracdo do orcamento publico, ao credito publico, dentre outros. Dentre as variadas
classificacbes, doutrinariamente podemos dividi-las, conforme a origem, em originarias e
derivadas.

As receitas publicas originarias sdo aquelas recebidas pelo ente estatal oriundas de
seu préprio patrimdnio. Ela possui uma natureza contratual, sendo uma das partes do contrato
0 ente publico, dai porque pode-se dizer que prevalece o interesse publico. A relacdo juridica
que da origem a estas receitas € denominada de Ex Voluntate, pois ha um acordo de vontades e
ndo uma imposicdo da lei. E o caso, por exemplo, do aluguel de um imével que pertence ao
estado; ou de um servico publico prestado por uma concessionaria (preco publico). Como bem

retrata Alexandre,

A titulo de exemplo, cite-se um contrato de aluguel em que o locatario € um particular
e o locador é o Estado. O particular somente se obriga a pagar o aluguel porque
manifesta sua vontade ao assinar o contrato, ndo havendo manifestacdo de qualquer
parcela do poder de império estatal (2017, p. 40).

Ja as receitas publicas derivadas se tratam de relagcdes compulsérias, por isso se fala
em uma relacdo juridica Ex Lege, e advém do patrimdnio dos particulares ou do setor privado.
O ente estatal devolve esta riqueza através da prestacdo de servicos publicos. Sdo exemplos 0s

confiscos, as multas e os tributos.

Na obtencdo de receitas derivadas, o Estado, agindo como tal, utiliza-se das suas
prerrogativas de direito publico, edita uma lei obrigando o particular que pratique
determinados atos ou se ponha em certas situagcdes a entregar valores aos cofres
publicos, independentemente de sua vontade. Como exemplo, aquele que auferiu
rendimento serd devedor do imposto sobre a renda e proventos de qualquer natureza
(imposto de renda) independentemente de qualquer manifestacdo volitiva
(ALEXANDRE, 2017, p. 40).

O tributo, portanto, se trata de uma receita derivada, cobrada pelo Estado em uma
relacéo juridica obrigacional advinda da lei, sendo irrelevante a vontade das partes. A defini¢éo

de tributo tem sede legal no Cédigo Tributario Nacional: “tributo é toda prestagdo pecuniaria
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compulsoria, em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, que ndo constitua sancao de ato
ilicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade administrativa plenamente vinculada.”
(art. 3, CTN).

Para Amaro (2003), tributo é “a prestacdo pecuniaria ndo sancionatoria de ato
ilicito, instituida em lei e devida ao Estado ou a entidades ndo estatais de fins de interesse
publico.”

Antes de adentrar nos possiveis tributos associados ao financiamento das vias, que
é o foco desta pesquisa, € preciso entender de forma mais genérica quais sdo as espécies
tributérias. Conforme a interpretacdo atual do Supremo Tribunal Federal, hoje existem 05
(cinco) modalidades de tributos: os impostos, as taxas, as contribuicdes de melhoria, os
empréstimos compulsorios e as contribui¢bes especiais.

O tributo pode ser contraprestacional, quando sua cobranca esta ligada diretamente
a uma atividade estatal especificamente voltada a quem contribuiu, e ndo contraprestacional,
quando o contribuinte ndo recebe diretamente uma prestacdo do estado, neste caso ele esta
colaborando com a vida em sociedade, pois estes tributos financiam atividades que em regra
servem para todos. Também € possivel classificar os tributos em vinculados, quando a receita
obtida pelo ente estiver destinada a custear determinado servico, e ndo vinculados, quando a
receita puder ser utilizada para qualquer finalidade.

Dito isto, todos 0s impostos sdo tributos ndo vinculados e ndo contraprestacionais,
pois a receita gerada atraves deles pode ser utilizada para qualquer finalidade e sem ser
destinada diretamente a quem contribui. Traz o art. 16 do CTN que “imposto é o tributo cuja
obrigacdo tem por fato gerador uma situacdo independente de qualquer atividade estatal
especifica, relativa ao contribuinte”. Por exemplo, o proprietario de veiculo automotor tem a
obrigacdo legal de pagar o IPVVA e ndo pode se esquivar deste pagamento alegando que as vias
estdo esburacadas justamente porque 0s impostos tém como caracteristica a ndo vinculagéo,
podendo ser utilizados para qualquer finalidade, como por exemplo para a saude, educagéo ou
seguranca. Para elucidar o conceito de imposto, Alexandre traz que

Os impostos sdo, por definicdo, tributos ndo vinculados que incidem sobre
manifestacdes de riqueza do sujeito passivo (devedor). Justamente por isso, 0 imposto
se sustenta sobre a ideia da solidariedade social. As pessoas que manifestam riqueza
ficam obrigadas a contribuir com o Estado, fornecendo-lhe os recursos de que este
precisa para buscar a consecu¢do do bem comum (2017, p. 58).

Assim, se alguém obtém rendimentos passa a dever imposto de renda (IR); se presta

servicos, deve imposto sobre servigos (ISS); se é proprietario de imdovel em &rea urbana, deve
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imposto predial e territorial urbano (IPTU), e assim acontece com todos 0S outros impostos.
Observe-se que em nenhum desses casos 0 Estado terd que realizar qualquer tipo de atividade
destinada ao contribuinte em especifico.

Ja as taxas sdo tributos vinculados porque o valor arrecadado através delas tem uma
destinacdo relacionada a sua causa de exigéncia, e contraprestacionais pois a pessoa que paga
é também quem recebe a contraprestacdo. As taxas possuem uma utilidade individualizada para
cada contribuinte. Como bem assevera Luciano Amaro (2008, p. 31) “o fato gerador da taxa
ndo é 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”. E o caso, por exemplo,
da taxa de coleta domiciliar de lixo e da taxa pelo exercicio de poder de policia. Traz a

Constituicao que

A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderao instituir os seguintes
tributos: 11 - taxas, em razéo do exercicio do poder de policia ou pela utiliza¢do, efetiva
ou potencial, de servigos publicos especificos e divisiveis, prestados ao contribuinte
ou postos a sua disposi¢do (art. 145, I, CF).

Assim, o ente competente para instituir e cobrar uma determinada taxa é aquele que
presta o respectivo servigo.

As contribui¢cbes de melhoria tém a finalidade de evitar o enriquecimento do
particular as custas do Estado. Sdo cobradas quando um ente federativo, seja a Unido, 0s
Estados, os Municipios ou o Distrito Federal, realiza uma obra publica e esta obra causa uma
valorizacéo no imovel de um particular, obrigando-o a ressarcir o ente na medida da valorizagdo
do valor venal do imével, desde que observados os limites legais. Nesse sentido entende o

Supremo:

Sem valorizagdo imobiliaria, decorrente de obra publica, ndo ha contribuicdo de
melhoria, porque a hipdtese de incidéncia desta é a valorizagdo e a sua base é a
diferenca entre dois momentos: o anterior e o posterior a obra publica, vale dizer, o
quantum da valorizagdo imobiliaria (STF, 1994).

Portanto deve haver um nexo de causalidade entra a obra publica realizada e a
valorizagdo do imovel. Traz a Constituicdo que “a Unido, os Estados, o Distrito Federal e 0s
Municipios poderdo instituir os seguintes tributos: 111 - contribuigdo de melhoria, decorrente de
obras publicas.” (art. 145, III, CF). Resta claro que a valorizagdo devera ser em virtude de uma

obra publica, ndo alcangando as obras particulares realizadas.



25

Os empréstimos compulsorios se tratam de empréstimos for¢cados, mas temporéarios
pois o sujeito tera o direito de resgatar o dinheiro no futuro. A Constitui¢cdo Federal dispde em

seu artigo 148 as causas que permitem a cobranca deste tributo:

A Unido, mediante lei complementar, podera instituir empréstimos compulsérios: | -
para atender a despesas extraordinarias, decorrentes de calamidade publica, de guerra
externa ou sua iminéncia; Il - no caso de investimento publico de carater urgente e de
relevante interesse nacional, observado o disposto no art. 150, Ill, "b". Paragrafo
Unico. A aplicagcdo dos recursos provenientes de empréstimo compulsério sera
vinculada a despesa que fundamentou sua instituicéo.

Portanto, devera ser criado obrigatoriamente por lei complementar e somente nas
situacOes elencadas acima. Observe-se que a obrigacao de pagar este imposto ndo nasce de uma
manifestacdo livre das partes, mas sim de uma determinagéo legal: ocorrendo uma dessas
situacdes, surge a obrigacdo de “emprestar” o dinheiro ao Estado.

Por fim, as contribuicdes especiais estdo previstas no artigo 149 da Constituicdo

Federal:

Compete exclusivamente a Unido instituir contribui¢fes sociais, de intervengdo no
dominio econémico e de interesse das categorias profissionais ou econémicas, como
instrumento de sua atuacao nas respectivas areas, observado o disposto nos arts. 146,
111, e 150, | e Ill, e sem prejuizo do previsto no art. 195, § 6°, relativamente as
contribuigdes a que alude o dispositivo.

Assim, o legislador deu a possibilidade de a Unido instituir trés modalidades de
contribuicdes especiais.

A primeira delas se trata das contribui¢des sociais, que tem por finalidade atender
as demandas da sociedade, em especial dois direitos sociais previstos no artigo 6° da Carta
Magna: a educacédo e a previdéncia social. Esta primeira modalidade se divide, ainda, em 3
(trés) categorias: as contribuicGes de seguridade social, outras contribuicdes sociais e
contribuicBes sociais gerais. E o caso, por exemplo, da contribuicdo para o financiamento da
seguridade social (COFINS), da Contribuicdo para o programa de integracao social (PIS) e da
contribuicéo para o salario educagéo.

Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios instituirdo contribuicdo, cobrada de
seus servidores, para o custeio, em beneficio destes, do regime previdenciario de que
trata o art. 40, cuja aliquota ndo serd inferior a da contribuicdo dos servidores titulares
de cargos efetivos da Unido. (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 41,
19.12.2003) (art. 149, 81, CF).
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A segunda modalidade s&o as contribui¢des de intervencdo no dominio econdémico
(CIDE), que tem por finalidade atuar nos setores da economia. De acordo com Alexandre,

Como o préprio nome parece indicar, as CIDE sdo tributos extrafiscais. Essa
concluséo decorre do fato de os tributos extrafiscais serem, por definigdo, exatamente
aqueles cuja finalidade precipua nao é arrecadar, carrear recursos para os cofres
publicos, mas sim intervir numa situag&o social ou econdmica (2017, p. 102).

Dois bons exemplos deste tributo sdo a CIDE-Combustiveis e a CIDE-Royalties. A
primeira incide sobre a importacdo e comercializacdo de produtos e servigos estrangeiros e de
petroleo, gas natural — e seus derivados —, e &lcool etilico combustivel. O valor arrecadado fica,
por exemplo, vinculado ao financiamento de projetos ambientais e de programas de
infraestrutura de transportes. Assim, as rodovias sao construidas e mantidas por meio da
arrecadacao deste tributo. Ja a segunda tem como finalidade estimular o desenvolvimento

tecnoldgico brasileiro:

Art. 1o Fica instituido o Programa de Estimulo a Interacdo Universidade-Empresa
para 0 Apoio & Inovacdo, cujo objetivo principal é estimular o desenvolvimento
tecnoldgico brasileiro, mediante programas de pesquisa cientifica e tecnolégica
cooperativa entre universidades, centros de pesquisa e o setor produtivo (art. 1°, Lei
10.168).

Como forma de atender este programa, foi instituida uma CIDE.

Art. 20 Para fins de atendimento ao Programa de que trata o artigo anterior, fica
instituida contribuicdo de intervencdo no dominio econdmico, devida pela pessoa
juridica detentora de licenca de uso ou adquirente de conhecimentos tecnoldgicos,
bem como aquela signatéria de contratos que impliquem transferéncia de tecnologia,
firmados com residentes ou domiciliados no exterior (art. 2°, Lei 10.168).

Entdo, a incidéncia desta contribuicdo tem por objetivo estimular e financiar
projetos nacionais de desenvolvimento de tecnologia.

A terceira modalidade s&o as contribuicGes de interesse de categorias profissionais
ou econdmicas (corporativas) que vai atuar nas categorias profissionais.

Por fim, ainda existe mais uma modalidade de contribuicdo especial, que € a
chamada contribuigdo para o custeio da iluminagdo publica (COSIP), disposta no artigo 149-A
da Constituicdo Federal: “os Municipios e o Distrito Federal poder&o instituir contribuicédo, na
forma das respectivas leis, para o custeio do servico de iluminacdo publica, observado o

disposto no art. 150, I e 111.”
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3.1 Os direitos e o0s custos dos direitos: é possivel financiar os gastos com a liberdade de ir e

vir e com transporte por meio de impostos?

Como exposto, 0 asseguramento dos direitos fundamentais individuais e coletivos
representa um custo para o Estado. Portanto, diante do atual problema de pesquisa, faz-se
necessario o exame das fontes de financiamento das vias. Para tanto, inicialmente analisar-se-a
as extintas Taxa Rodoviéria Federal (TRF) e Taxa Rodoviaria Unica (TRU) e o atual Imposto
sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA). Apos, sera feita uma andlise do Imposto
sobre a Circulacdo de Mercadorias e prestacdo de Servigos (ICMS) sobre combustiveis.

Um dos primeiros tributos ligados aos veiculos automotores foi a TRF, a qual foi
criada em 1968 e tdo logo substituida pela TRU. Apesar do nome, a TRF era um imposto, e ndo
uma taxa, gerado pela propriedade de um veiculo automotor. Sua aliquota era de 0,5% do valor
venal do veiculo. Por ser um imposto, a sua arrecadacdo ndo era destinada exclusivamente a
manutencdo das vias.

O IPVA foi criado em 1986 em substituicdo a antiga TRU, que havia sido inserida
no ordenamento juridico brasileiro em 1969 pelo Decreto-Lei n°® 999. O fato gerador da taxa
era o registro e licenciamento dos veiculos, diferentemente do imposto, que incide sobre a

propriedade. Conforme o artigo 1° do Decreto:

Art. 1° E instituida a Taxa Rodoviaria Unica, devida pelos proprietérios de veiculos
automotores registrados e licenciados em todo territdrio nacional. § 1° A referida taxa,
que sera cobrada previamente ao registro do veiculo ou a renovacéo anual da licenca
para circular, serd o Unico tributo incidente sobre tal fato gerador.

A TRU era cobrada de todos os veiculos, e ndo somente dos mais novos, como
acontece com o IPVA. Seu valor era de acordo com 0 peso, poténcia, capacidade de transporte,

etc., do veiculo.

Art. 2° A Taxa Rodoviaria Unica sera cobrada segundo tabelas baixadas, anualmente,
pelo Ministro dos Transportes, devendo considerar-se, na elaboracdo de referidas
tabelas, o peso, a poténcia, a capacidade maxima de tracdo, o ano de fabricacgdo, a
cilindrada, o nimero de eixos, o tipo de combustivel e as dimensdes do veiculo.
(Redacdo dada pelo Decreto-Lei n® 1.691, de 1979).

Além disso, o valor devido pelo contribuinte ndo podia ultrapassar os limites
estipulados pela lei. Do total arrecadado, 60% era repassado para 0s estados e municipios, como

disp0e o artigo 5°, o qual foi revogado posteriormente pelo Decreto-Lei n°® 1.691 de 1979.
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Art. 5° Os Estados, Territorios e o Distrito Federal entregardo ao Departamento
Nacional de Estradas de Rodagem 40% do que arrecadarem da Taxa Rodoviaria
Unica. (Revogado pelo Decreto-Lei n° 1.691, de 1979).

Paragrafo Unico. A Lei estadual fixard os critérios de rateio entre o Estado e seus
Municipios, levando em conta o total arrecadado e o nimero de veiculos licenciados.
(Revogado pelo Decreto-Lei n° 1.691, de 1979).

Por ser uma taxa, a sua receita era vinculada e neste caso o dinheiro era destinado

a manutencdo da infraestrutura viéria.

Art. 6° O produto arrecadado da Taxa Rodoviaria Unica, na parte que couber ao
Departamento Nacional de Estradas de Rodagem, segundo o disposto no artigo 4°,
deste Decreto-lei, integrara o Fundo Especial de Conservacéo e Seguranga de Trafego
criado pelo artigo 4°, inciso Il, do Decreto-lei n° 512, de 21 de margo de 1969. Os
Estados, Territorios, Distrito Federal e Municipios dispordo, nas suas leis
orcamentarias, sobre a aplicagdo da parte que Ihes couber, em gastos de conservagdo
melhoramentos e sinalizacdo de vias publicas e despesas administrativas e custeio dos
servicos de arrecadacdo da taxa e de registro de veiculos e respectiva fiscalizagéo.
(Revogado pelo Decreto-Lei n® 1.691, de 1979).

Tendo em vista que a receita obtida de fato era empregada para a conservagao das
as vias, a sua cobranca fazia sentido, diferentemente do que acontece com o IPVA que por se
tratar de um imposto, tem como caracteristica a ndo vinculacdo e a ndo contraprestacdo. Nos
dizeres de Alexandre (2017, p. 737), o IPVA “trata-se de tributo com finalidade marcantemente
fiscal, pois tributa uma manifestacdo de riqueza do contribuinte com o objetivo de carrear
recursos para os cofres publicos estaduais.” Assim, trata-se de um tributo que ndo tem qualquer
vinculagdo com a manutengéo e conservacao das vias, podendo a sua receita ser utilizada para
qualquer despesa da administracéo publica.

O IPVA foi instituido pela Emenda Constitucional n® 27 de 1985, que atribuiu aos
Estados e ao Distrito Federal a competéncia para a criagdo dos impostos e entrou em vigor no
ano seguinte. Tal disposicéo foi ratificada pela Constituigdo Federal de 1988 que atribuiu a cada
ente federado a competéncia — privativa — de instituir determinados impostos. Assim, cabe aos
Estados e ao Distrito Federal instituir o IPVA: “compete aos Estados e ao Distrito Federal
instituir impostos sobre: [...] propriedade de veiculos automotores. (art. 155, 11l, CF)”.

Portanto, ndo podera o Municipio instituir este imposto. Todavia, criado o0 imposto
pelo Estado, ele tera que repassar obrigatoriamente 50% da receita arrecadada para 0 Municipio
onde o veiculo foi registrado, por expressa previsao constitucional: “pertencem aos Municipios:
[...] cinquenta por cento do produto da arrecadagdo do imposto do Estado sobre a propriedade
de veiculos automotores licenciados em seus territorios; (art. 158, 111, CF)”. No caso do Distrito

Federal, ele acumula os tributos estaduais e municipais.
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O fato gerador do IPVA é ser proprietario de veiculo automotor e se d& de forma
anual. Assim, se a pessoa for dona de um veiculo na data em que a lei considera efetivamente
verificado o fato gerador (geralmente € no dia 1° de janeiro de cada ano), devera, ela, o imposto,
ainda que ndo utilize o veiculo.

O que se busca na presente pesquisa € uma fonte de financiamento destinada
exclusivamente — ou pelo menos suficiente — a manutencao e expansdo da infraestrutura viéria.
Pouco importa, portanto, o IPVA, visto que a falta de vinculacdo ndo garante que as rodovias
terdo o orcamento adequado, o que poderia ajudar a explicar a situacdo precaria da maioria das
rodovias brasileiras.

Uma tributacdo importante a ser analisada € a dos combustiveis, pois recai sobre
quatro tributos: um estadual (ICMS) e trés federais (a CIDE, o PIS e a COFINS), sendo preciso
verificar se ela estaria, de algum modo, atrelada ao financiamento que se busca nessa pesquisa,
ja que o combustivel de certa forma esta associado ao transporte.

Assim, outro imposto a ser analisado € o ICMS sobre combustiveis. A Constituicdo
Federal, em seu artigo 155, Il, atribui aos Estados e ao Distrito Federal a competéncia para

institui-lo e traz os fatos geradores:

Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre: [...] I - operacdes
relativas a circulagcdo de mercadorias e sobre prestacdes de servicos de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicagdo, ainda que as operacBes e as
prestacdes se iniciem no exterior (art. 155, 11, CF)

Com a promulgacéo da Emenda Constitucional n° 33 de 2001, previu-se que cabe
a lei complementar definir os combustiveis e lubrificantes sobre os quais o ICMS incidird em

etapa Unica.

Os governos estaduais cobram o ICMS sobre as operacdes de compra e venda de
combustivel realizadas entre empresas localizadas em estados diferentes. As aliquotas
costumam variar de acordo com cada unidade da federacdo, e os percentuais sao
regulados pelo Conselho Nacional de Politica Fazendaria (Confaz). No caso dos
combustiveis, o ICMS ¢é recolhido por substituicdo tributaria, ou seja, a distribuidora
arrecada o tributo em nome de toda a cadeia com base em uma estimativa de pre¢o
futuro (SCOCUGLIA, 2018).

Logo, a saida do combustivel de um estado para outro serd tributada no regime da
substituicdo para frente, se cobrando antecipadamente.

Por forca da norma constitucional, 25% da arrecadacdo do ICMS pertence aos
municipios: “Pertencem aos Municipios: [...] vinte e cinco por cento do produto da arrecadacéo

do imposto do Estado sobre operacdes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestacGes
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de servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacgdo.” (art. 158, IV, CF).
O parégrafo Gnico deste mesmo artigo dispde que:

As parcelas de receita pertencentes aos Municipios, mencionadas no inciso 1V, serdo
creditadas conforme os seguintes critérios: | - trés quartos, no minimo, na proporcao
do valor adicionado nas operagOes relativas a circulagdo de mercadorias e nas
prestacOes de servigos, realizadas em seus territdrios; Il - até um quarto, de acordo
com o que dispuser lei estadual ou, no caso dos Territorios, lei federal.

Apesar de haver essa reparticdo, é evidente que ndo ha vinculacdo, dada a
caracteristica do imposto de nédo vinculagéo.

Por ser um imposto estadual, as aliquotas do ICMS sobre o valor de pauta do
combustivel variam conforme o estado. Segundo a Federacdo Nacional do Comércio de
Combustiveis e de Lubrificantes — Fecombustiveis (2018), em outubro de 2018 as aliquotas do
imposto em relacdo ao valor de pauta da gasolina variavam de 25% a 34%; ja em relacdo ao
etanol, variava de 12% a 30%; e em relacdo ao diesel, de 12% a 25%.

Ocorre que, por ser um imposto, assim como o IPVA, a sua receita ndo podera ser
vinculada a nenhuma contraprestacdo estatal especifica, ndo atendendo, pois, ao financiamento

gue se busca na presente pesquisa, apesar de estar de certa forma associado ao transporte.

3.2 Uma contribuicdo destinada a malha rodoviaria: a questdo da CIDE Combustiveis

Um tributo que esta associado especificamente a despesa da infraestrutura de
transporte é a Contribuicdo de Intervengdo no Dominio Econdmico incidente sobre as operacdes

realizadas com combustiveis (Cide-Combustiveis), que é de competéncia exclusiva da Unido.

Compete exclusivamente a Unido instituir contribui¢des sociais, de intervencdo no
dominio econémico e de interesse das categorias profissionais ou econémicas, como
instrumento de sua atuacao nas respectivas areas, observado o disposto nos arts. 146,
I, e 150, | e Ill, e sem prejuizo do previsto no art. 195, § 6°, relativamente as
contribuigBes a que alude o dispositivo. (art. 149, caput, CF)

Igualmente traz o paréagrafo 4° do artigo 177 da Constituicdo que

Constituem monopdlio da Unido: [...] A lei que instituir contribuicdo de intervencéo
no dominio econémico relativa as atividades de importacdo ou comercializacdo de
petréleo e seus derivados, gas natural e seus derivados e &lcool combustivel devera
atender aos seguintes requisitos.
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A Cide-Combustiveis foi criada por meio da Emenda Constitucional n® 33 de 2001
e regulamentada pela Lei 10.336/2001, com a finalidade de assegurar um montante minimo de
recursos para investimento em algumas areas, como o financiamento da infraestrutura de
transportes e programas ambientais para reduzir os efeitos, por exemplo, da poluicdo causada

pelo uso de combustiveis. Conforme a Constituicao,

[...] os recursos arrecadados serdo destinados: a) ao pagamento de subsidios a precos
ou transporte de alcool combustivel, gas natural e seus derivados e derivados de
petréleo; b) ao financiamento de projetos ambientais relacionados com a industria do
petréleo e do gas; c) ao financiamento de programas de infraestrutura de transportes.
(art. 177, 84, 11, CF)

Sua incidéncia recai, de acordo com o art. 1° da Lei 10.336/2001, “[...] sobre a
importacdo e a comercializacdo de petrdleo e seus derivados, gas natural e seus derivados, e
alcool etilico combustivel (Cide), a que se refere os arts. 149 e 177 da Constituicdo Federal
[..]”. A Cide-Combustiveis tem como fatos geradores as operacdes realizadas com

combustiveis, as quais estdo elencadas no art. 3° da mesma lei:

Art. 30 A Cide tem como fatos geradores as operagdes, realizadas pelos contribuintes
referidos no art. 20, de importacdo e de comercializagdo no mercado interno de:

| — gasolinas e suas correntes;

Il - diesel e suas correntes;

111 — querosene de aviacdo e outros querosenes;

IV - 6leos combustiveis (fuel-oil);

V - gas liglefeito de petroleo, inclusive o derivado de gas natural e de nafta; e

V1 - alcool etilico combustivel.

Os recursos arrecadados, além de estarem vinculados as areas supramencionadas,
precisam ser repartidos: 29% de toda a arrecadacdo da Cide-Combustiveis devera ser destinada
ao Distrito Federal e aos Estados, os quais, por sua vez, devem repassar 25% para 0S

Municipios, conforme o art. 159, 111 c/c 84, da CF:

Art. 159. A Unido entregaré: [...] Il - do produto da arrecadacéo da contribuicdo de
intervengdo no dominio econdmico prevista no art. 177, § 4°, 29% (vinte e nove por
cento) para os Estados e o Distrito Federal, distribuidos na forma da lei, observada a
destinagdo a que se refere o inciso Il, ¢, do referido paragrafo. (Redacéo dada pela
Emenda Constitucional n° 44, de 2004) [...] § 4° Do montante de recursos de que trata
o inciso Il que cabe a cada Estado, vinte e cinco por cento serdo destinados aos seus
Municipios, na forma da lei a que se refere o mencionado inciso. (Incluido pela
Emenda Constitucional n° 42, de 19.12.2003)

Séo valores bem reduzidos, principalmente para os Municipios, 0s quais possuem

um déficit muito grande na infraestrutura de transporte publico. Assim, apesar de estar
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vinculada a infraestrutura de transporte, a receita arrecadada ndo parece ser suficiente, dada a
precariedade do atual sistema de transporte.

Como os combustiveis fosseis sdo mais poluentes, eles foram taxados com aliquotas
maiores desde a criacdo da Cide. Em outubro de 2018, a contribuicao esta sendo recolhida como
um valor fixo por litro de combustivel, e ndo incide no etanol. Para a gasolina, o valor é de R$
0,10 por litro. (FECOMBUSTIVEIS, 2018)

Dessa forma, fica evidente que a Cide-Combustiveis ndo é o tributo ideal para fazer
frente aos gastos necessarios com o financiamento das vias publicas, visto que 0S recursos
arrecadados através dela precisam ser divididos com trés objetivos, entdo um percentual muito
pequeno vai para a infraestrutura de transportes, que ndo necessariamente estd ligado a
manutencdo e melhoramento das vias. Além disso, a receita arrecadada é bem pequena e ainda
precisa ser repartida com os Estados, Distrito Federal e Municipios.

Né&o sendo a Cide-Combustiveis e nem os impostos adequados, e nem suficientes,
para 0s gastos que se busca nesta pesquisa, € preciso, portanto, encontrar uma fonte de
financiamento que possa suprir as demandas da infraestrutura viaria brasileira, inclusive de

forma que néo onere quem néo se utiliza deste meio de locomocao.

3.3 Possibilidade de financiamento dos custos dos direitos a locomocéo e ao transporte por meio

de taxas

Como visto, as taxas sdo cobradas “em razdo do exercicio do poder de policia ou
pela utilizacdo, efetiva ou potencial, de servicos publicos especificos e divisiveis, prestados ao
contribuinte ou postos a sua disposicao.” (art. 145, Il, CF). Assim, é possivel dividi-las em taxas
de policia e as taxas de servicos. Por serem tributos contraprestacionais, elas s6 poderdo ser
cobradas se o Estado exercer o poder de policia regular ou se prestar ao contribuinte, ou ao
menos colocar a sua disposi¢do, um servico publico e divisivel.

Para a criacdo de taxas de servicos é preciso que o servigo publico disponibilizado
seja divisivel e especifico. Segundo o Cédigo Tributario Nacional, os servicos séo especificos
"quando possam ser destacados em unidades autbnomas de intervencdo, de utilidade, ou de
necessidades publicas” (art. 79, 1, CTN) e divisiveis “quando suscetiveis de utilizacdo,
separadamente, por parte de cada um dos seus usuérios” (art. 79, I1l, CTN). Ou seja, serdo
considerados especificos quando o contribuinte souber por qual servigo estid pagando e sera
divisivel quando for possivel o Estado identificar quais os usuérios que estdo financiando

determinado servico com aquela taxa. A ldgica é que
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Se o0 Estado consegue identificar os usuarios de determinado servico e estes sabem
qual servigo lhe esta sendo prestado, o justo € deles cobrar pela atividade estatal, e
nao transferir o encargo para toda a sociedade. Quando o usuario ndo identifica que
servigos Ihe estdo sendo prestados ou, 0 que é mais comum, o Estado ndo tem como
identificar os usuarios de determinado servigo, ndo é possivel a cobranca por tal
servico de maneira individualizada, sendo mais justo que toda a coletividade arque
com o respectivo financiamento, o que é cumprido mediante a utilizagdo da receita de
impostos (recolhidos por todos em virtude de determinadas manifestacdes de riqueza)
para remunerar o servico (ALEXANDRE, 2017, p. 66).

Entendimento este que esta de acordo com o do Supremo Tribunal Federal. Para a
nossa Corte Maior, 0s servigos publicos considerados como gerais devem ser financiados
através dos impostos, e os especificos através das taxas.

Além disso, basta a utilizacdo efetiva ou potencial para ensejar a cobranca de taxa
de servicos. Entende-se por utilizacdo potencial o servigo definido em lei como de utilizagéo
compulsoria e que € posto a disposi¢cdo do contribuinte. Portanto, mesmo sem a efetiva
utilizacdo deste servico pelo sujeito passivo, a taxa podera ser cobrada. De acordo com o Codigo
Tributario Nacional, sera o servico publico utilizado pelo contribuinte “efetivamente, quando
por ele usufruidos a qualquer titulo” (art. 79, 1, a, do CTN) e “potencialmente, quando, sendo
de utilizacdo compulsoria, sejam postos a sua disposicdo mediante atividade administrativa em
efetivo funcionamento” (art. 79, I, b, do CTN).

Para que o Estado pudesse exigir uma taxa cuja destinagdo servisse ao custeio da
manutencdo das rodovias estaduais e federais seria necessario que as respectivas estruturas
administrativas dispusessem de meios para prestar tais servi¢cos, o que ndo ha no presente.
Ademais, a taxa ndo poderia ser usada para financiar a expansdo ou melhoramentos nas

referidas rodovias, visto que sua contrapartida é um servico prestado ou posto a disposic¢éo.

3.4 Duas contribuic@es sociais ligadas a tributacdo do combustivel

Na presente pesquisa cabe mencionar duas contribuigdes sociais: a contribuicdo ao
Programa de Integracdo Social — PIS e a Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade
Social — COFINS, porque elas também incidem sobre combustiveis, sendo preciso, portanto,
analisar se estdo de alguma forma associadas ao transporte.

Como visto, a Unido pode instituir as contribui¢es sociais com a finalidade de
atender as necessidades da sociedade, principalmente os direitos sociais. Estas contribuicdes se
dividem em trés: contribui¢Bes sociais gerais, as quais ndo sdo destinadas a seguridade, as

contribuigdes de seguridade social e as outras contribui¢des sociais.
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Assim, uma das fontes de receita da seguridade social € as contribui¢des. Segundo
a Constituicdo, “A seguridade social serd financiada por toda a sociedade, de forma direta e
indireta, nos termos da lei, mediante recursos provenientes dos or¢camentos da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, e das seguintes contribui¢cdes sociais:” (art. 195).
Duas das contribuicGes da seguridade social sdo justamente a contribuicdo do PIS e da COFINS,
as quais incidem também sobre opera¢Ges com combustiveis.

O 83 do art. 155 da Constituigio traz que: “A excecio dos impostos de que tratam
o inciso Il do caput deste artigo e o art. 153, | e Il, nenhum outro imposto podera incidir sobre
operac0es relativas a [...] derivados de petrdleo, combustiveis e minerais do Pais.”. Percebe-se
que o dispositivo trata da ndo incidéncia de impostos - e ndo de contribuigdes -, portanto, havera
incidéncia destas contribuicdes nessas operagdes relativas a combustiveis, entendimento esse
sumulado: “E legitima a cobranca da Cofins, do PIS e do Finsocial sobre as operacdes relativas
aenergia elétrica, servigos de telecomunicacdes, derivados de petréleo, combustiveis e minerais
do pais.” (Sumula 659 do STF)

Assim, de acordo com a Constitui¢do e com o entendimento do STF, também incide
PIS e COFINS nas opera¢des com combustiveis, entretanto as verbas sdo destinadas a financiar
a seguridade social, ndo servindo como fonte de financiamento para o0 que se procura na

presente pesquisa.

3.5 A construcdo, pavimentacdo e melhoramento de estradas de rodagem e as contribuicGes de

melhoria

A Constituicdo Federal de 1988 prevé a possibilidade de a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios instituirem as contribui¢cdes de melhoria, quando decorrentes
de obras publicas (art. 145, I11). Como exposto acima, as contribui¢cbes de melhoria tém a
finalidade de evitar o enriquecimento do particular as custas do Estado, o qual é sustentado por
toda a sociedade.

Seria injusto o Estado cobrar impostos de toda a coletividade e utilizar o produto da
arrecadacdo para a realizacdo de obras que trouxessem como resultado um aumento
patrimonial de um grupo limitado de pessoas, sem que esse enriquecimento seja
produto do trabalho ou do capital pertencente aos beneficiarios. (ALEXANDRE,
2017, p. 78)

Elas podem ser criadas para ressarcir o Estado do custo decorrente de obras

publicas, inclusive as obras relativas as rodovias e malhas ferroviarias. Assim, se tratam de
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tributos vinculados, uma vez que a sua cobranca depende de uma atividade estatal especifica,
qual seja a realizacdo de uma obra publica da qual decorra valoriza¢do imobiliaria de bens de
particulares, e contraprestacionais, pois serve para ressarcir o Estado das despesas (ou a0 menos
parte delas) com a realizacéo da obra. O fato gerador que legitima a cobranca deste tributo é a
valorizacdo dos imoveis e ndo a realizacdo da obra tdo somente.

A contribuicdo de melhoria também tem previsdo no Codigo Tribunal Nacional, em
seus artigos 81 e 82, e é regida pelo Decreto-Lei 195/1967, que dispGe sobre a cobranca do

tributo.

A contribuicdo de melhoria cobrada pela Unido, pelos Estados, pelo Distrito Federal
ou pelos Municipios, no &mbito de suas respectivas atribuigdes, é instituida para fazer
face ao custo de obras publicas de que decorra valorizagdo imobilidria, tendo como
limite total a despesa realizada e como limite individual o acréscimo de valor que da
obra resultar para cada imével beneficiado (art. 81, CTN).

Existem dois limites legais para a cobranca deste tributo. O primeiro é o limite total,
que impede o Estado de cobrar dos contribuintes (proprietarios dos imoveis que sofreram uma
valorizacdo) mais do que o custo total gasto com a obra, pois isso geraria um enriquecimento
sem causa do préprio Estado. O segundo é o limite individual, o qual garante que o valor
cobrado do contribuinte ndo poderéa exceder a valorizacdo que seu imével sofreu, assim, ndo
pode o Estado cobrar do contribuinte mais do que o imével dele valorizou.

A inadequacdo, no caso, como forma de obter recursos, é que a contribuicdo de
melhoria somente pode ser exigida apds a realizacdo da obra publica, de modo que caberia a
Unido, Estado, Distrito Federal ou Municipio custear toda a despesa para somente depois exigir
esse tributo. “Como a contribuicdo é decorrente de obra publica e ndo para a realizagdo de obra
publica, ndo é legitima a sua cobranca com o intuito de obter recursos a serem utilizados em
obras futuras, uma vez que a valorizacdo s6 pode ser aferida apds a conclusdo da obra.”
(ALEXANDRE, 2017, p. 77)

Ocorre que alguns servigos publicos poderao ser financiados atraves de tarifas, que
s80 0s precos publicos. As tarifas ndo fazem parte das modalidades tributérias e sdo cobradas
quando h& uma concessdo, permissao ou autorizacdo para a exploracdo de determinado servico
publico, assim como as taxas de servigos, entretanto ndo se pode confundi-las.

Como se examinara no proximo capitulo, o financiamento da manutencéo e
expansdo das rodovias e demais estruturas de transporte pode ser realizado de forma mais

adequada por meio do pedagiamento ou seja, por meio de uma tarifa a tais despesas vinculada.
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4. OS DIREITOS E OS CUSTOS DOS DIREITOS: IMPUTANDO AOS
USUARIOS OS CUSTOS DA LOCOMOGCAO E DO TRANSPORTE POR MEIO DE
TARIFAS

Como visto anteriormente, a atividade financeira estatal € o instrumento pelo qual
0 estado arrecada e gerencia as receitas com a finalidade de atender as necessidades publicas.
O Estado precisa dispor de meio econdmicos para fazer frente aos gastos com o interesse

publico, pois sem recursos financeiros nao seria possivel atender as despesas necessarias.

O Estado, para atingir sua finalidade — 0 bem comum de certo povo, [...] desenvolve
uma série de atividades: presta servigos publicos (educacédo, saude, dentre outros),
exerce poder de policia, constr6i obras publicas etc. Essas atuagfes constituem a
chamada atividade administrativa do Estado, que, em suma, visa ao atendimento das
necessidades consideradas publicas (interesses relevantes que o Estado, por meio de
decisdo politica, encampa). A atividade administrativa é, por isso, considerada a
“atividade-fim” do Estado, visto que constitui o fim, a finalidade para a qual o Estado
foi criado. O Estado-Administracéo, todavia, ndo poderia manter-se nem cumprir suas
finalidades se ndo dispusesse de uma massa adequada de meios econémicos, que se
“alimenta” ou de rendas patrimoniais do proprio Estado (e de atividades comerciais
ou industriais por ele exercidas) ou, entdo, é obtida, pelo poder de império, pela
riqueza dos cidaddos (RAMOS FILHO, 2012, p. 41).

Assim, a atividade financeira é o meio para que o estado realize seu fim, que é

atender ao interesse publico. Nos dizeres de Regis Fernandes,

Na medida em que se tem a necessidade plblica como objetivo a ser satisfeito pelo
Estado, de acordo com as defini¢gBes constitucionais e legais, a atividade financeira
deste buscara obter recursos para atender a tais necessidades. [...] Atividade financeira
é, pois, a arrecadacdo de receitas, sua gestao, fiscalizacdo e a realiza¢do do gasto, a
fim de atender as necessidades publicas (OLIVEIRA, 2014, p. 156-157).

A presente pesquisa busca justamente um financiamento adequado das despesas
com a manutenc¢do, conservacao e construcdo de vias publicas. Como explicado no capitulo
anterior, a origem dessas receitas publicas pode se dar de duas maneiras: de forma originaria e
derivada.

As receitas publicas derivadas se tratam de relagdes juridicas obrigatorias Ex Lege,
pois advém da lei, e sdo provenientes do patrimdnio da propria sociedade. E o caso, por
exemplo, dos tributos estudados no capitulo anterior. As originarias sao oriundas do patrimonio
do préprio estado. Nesse caso a relacdo juridica ndo é obrigatdria, mas sim Ex Voluntate, pois
ndo h& imposicdo da lei e sim um acordo de vontade entre as partes. A receita é gerada pelos

ativos do Poder Publico e ha uma natureza contratual, sendo uma das partes do contrato
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justamente o ente publico. E o caso, por exemplo, da prestacdo de um servigo publico por uma
concessionaria, em que havera a instituicdo do chamado preco publico. Assim, o pedagio se
trata de uma receita originaria e, portanto, contratual.

Dessa forma, uma das fontes de receita do estado é justamente a tarifa, cabendo

indagar mais profundamente qual a atual natureza juridica do pedagio ora abordado.

4.1 Diferenciando taxa de tarifa

A tarifa (ou prego publico) ndo se confunde com as taxas. Tanto as tarifas como as
taxas de servicos possuem carater contraprestacional, ou seja, é possivel identificar quem €é o
devedor de uma ou de outra, sendo este individuo o proprio beneficiario do servico. Ambas
remuneram uma atividade prestada pelo Estado. A diferenca entre elas fica por conta do regime
juridico a que estdo submetidas. As taxas sdo tributos e por isto sdo tipicamente de direito
publico, sendo regidas pelo direito tributario. Ja as tarifas estdo previstas em lei e ficam sujeitas
a um regime contratual de direito privado. Assim, nos dizeres de Alexandre (2017, p. 74),
“como receita decorrente de uma exacdo cobrada em regime de direito publico, o produto da
arrecadacdo da taxa é receita derivada; enquanto que a receita oriunda de preco publico é
originaria, decorrendo da exploracéo do patriménio do préprio Estado.”

As taxas sao cobradas “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 disposicdo.” (art. 145, 11, CF). Ja as tarifas sdo cobradas apenas pelo uso efetivo

de determinado servico.

Enquanto os tributos tm como fonte exclusiva a lei e se caracterizam pela
compulsoriedade, 0s precos publicos constituem receita originaria decorrente da
contraprestacdo por um bem, utilidade ou servigo numa relagcdo de cunho negocial em
que esta presente a voluntariedade (ndo ha obrigatoriedade do consumo). A obrigacéo
de prestar, em se tratando de preco publico, decorre da vontade do contratante de
lancar mdo do bem ou servigo oferecido. Por isso, a fixacdo do prego publico
independe de lei; ndo sendo tributo, ndo esta sujeito as limitagcdes do poder de tributar
(PAULSEN, 2017, p. 36).

Pelo fato de a taxa ser um tributo, a prestacdo pecuniaria € compulsoria, néo
dependendo da manifestacéo livre de vontade do sujeito passivo para que haja a obrigacao de
pagar. Dessa forma, se um particular possui um imovel fechado e, por conseguinte ndo utiliza
o servico de coleta domiciliar de lixo, ainda assim terd que arcar com a respectiva taxa, pois 0

servico foi posto a disposi¢éo, sendo a vontade dele irrelevante diante da compulsoriedade do
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tributo. No preco publico, por haver uma relacdo contratual, é indispensével a prévia
manifestacdo de vontade do particular para que surja a obrigacéo de pagar. Portanto, a prestacéo
pecuniaria nesse caso é facultativa. Assim é o entendimento da Suprema Corte brasileira:
“precos de servicos publicos e taxas nao se confundem, porque estas, diferentemente daqueles,
sdo compulsorias e tém sua cobranga condicionada a prévia autorizagcdo orgamentaria, em
relacdo a lei que as instituiu” (SUMULA 545 do STF).

Um exemplo de tarifa é o servico publico de telefonia. Quem tiver interesse em
utilizar este servico em seu domicilio, manifestara sua vontade através da assinatura de um
contrato com uma companhia concessionaria. Por ser um regime contratual, sera possivel, neste
caso, a rescisdo, diferentemente do regime legal das taxas, em que ndo é possivel.

O regime juridico tributario possui prerrogativas e restricdes, tendo, por exemplo,
que respeitar o principio da anterioridade, da noventena e da legalidade, etc. Ja as tarifas ndo se
sujeitam, por exemplo, as limitagdes constitucionais ao poder de tributar.

Outra diferenca entre elas é que somente podem figurar no polo ativo da relacdo
juridico-tributaria as pessoas juridicas de direito publico. Ja com relacdo aos precos publicos, é
possivel que seja uma pessoa juridica de direito privado, como sempre ocorre nos Servigos
publicos delegados.

Compreendida a diferenca entre os institutos, é imprescindivel mencionar como se
da a escolha pelo regime contratual ou tributario em relacdo aos servicos especificos e
divisiveis. Para tanto, merece destaque as palavras do Ministro Carlos Velloso, relator do
Recurso Extraordinario 209.365-3/SP:

[...] 1- Servigos publicos propriamente estatais, cuja prestacdo o Estado atue no
exercicio de sua soberania, visualizada sob o ponto de vista interno e externo; esses
servigos sdao indelegaveis, porque somente o Estado pode presta-los. Séao
remunerados, por isso mesmo, mediante taxa. Exemplos: o servico judiciario, o de
emissao de passaportes. [...] 2- Servicos publicos essenciais ao interesse publico: sdo
servigos prestados no interesse da comunidade. S8o remunerados mediante taxa. E
porque sdo essenciais ao interesse publico, porque essenciais a comunidade ou a
coletividade, a taxa incidira sobre a utilizacdo efetiva ou potencial do servico. [...]
Como exemplo, podemos mencionar o servigo de distribuicdo de agua, de coleta de
lixo, de esgoto, de sepultamento. [...] 3- Servicos publicos ndo essenciais e que, ndo
utilizados, disso ndo resulta dano ou prejuizo para a comunidade ou para o interesse
publico. Esses servigos sdo, de regra, delegaveis, vale dizer, podem ser concedidos e
podem ser remunerados mediante prego publico. Exemplo: o servigo postal, os
servigos telefonicos, telegraficos, de distribuicdo de energia, de gas, etc (STF, 2000).

Assim, o legislador ndo possui ampla e irrestrita discricionariedade para a escolha

do regime, ndo podendo impor preco publico nos casos em que é devida taxa.
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Servigos relativamente aos quais se pode requerer o desligamento, como os de
fornecimento de agua e de energia elétrica, tém sido considerados pelo STF e pelo
STJ como sujeitos a prego publico, ainda que ndo haja a faculdade de perfurar
livremente pocos, de modo que, a rigor, o consumo de agua tratada acaba se tornando
impositivo, na pratica. Ndo configurando tributos, sujeitam-se ao regime juridico
comum, razéo pela qual foi editada a Simula 412 do STJ, tornando inequivoco que
“A acdo de repeticdo de indébito de tarifas de 4dgua e esgoto sujeita-Se ao prazo
prescricional estabelecido no Codigo Civil” (PAULSEN, 2017, p. 37).

Se tributo fosse, a prescri¢do seria regida pelo CTN e nédo pelo Codigo Civil.

4.2 Compreendendo a natureza juridica do pedagio: exigéncia legal-tributéria ou contratual-

tarifaria?

O pedéagio consiste em um valor pago a uma autarquia ou a uma concessionaria
delegada para ter direito a trafegar por determinada via de transporte, sendo a receita arrecadada
utilizada para ressarcir os custos de construcdo e manutencdo da via. Ele tem previsao
constitucional. O inciso V do art. 150 da Constituicdo Federal proibe os entes federados de
“estabelecer limitagdes 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 Pablico”. Resta claro a intengdo do legislador de evitar que os entes politicos pudessem
restringir a locomocao de pessoas e bens nos territérios com a cobranca de tributos.

Com a redac¢do do artigo supracitado, fica evidente que o legislador constituinte
originario considerou o pedagio como tributo, ao dizer que nesta determinada situa¢do ndo se
poderia instituir tributo, ressalvada a cobranca de pedagio. A natureza juridica dos pedagios
instituidos e cobrados pelo poder publico em razdo das vias por ele conservadas sempre foi uma
questdo bastante controversa.

A antiga jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal considerou, na época, o selo-
peddgio como taxa no RE 181.475/RS. Segue a ementa: “CONSTITUCIONAL.
TRIBUTARIO. PEDAGIO. LEI N. 7.7712, DE 22-12-1998: |.- Pedégio: natureza juridica:
taxa. C.F., art. 145, 1l, art.150, V. Il.- Legitimidade constitucional do pedagio instituido pela
Lein. 7.712, de 1988.”

Ocorre que o selo-pedagio difere bastante do que se entende por pedagio nos dias
atuais. O antigo selo-pedagio, nas palavras de Dihégma (2016),

nada mais era do que um selo mensal cobrado pelo Departamento Nacional de
Estradas e Rodagem (DNER), nas rodovias federais, que os condutores compravam e
colocavam no vidro dianteiro do automével. Com o selo, eles podiam trafegar
normalmente pelas vias sem nenhum outro tipo de pagamento pelo trafego. O mesmo
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possuia validade de um més, tendo, assim, que ser renovado mensalmente para se
poder usufruir do servigo. Podemos perceber que o selo-pedagio nao parece nada com
0 Pedagio, pois o mesmo tinha caracteristica de compulsoriedade, ou seja,
assemelhava-se as taxas, as pessoas eram obrigadas a possuir o selo mesmo néo
passando pelas vias Estaduais, diferentemente do pedagio, que s6 pagamos se formos
utilizar o servigo.

Assim, o antigo selo-pedagio possuia peculiaridades inexistentes nos pedagios
modernos, de forma que a correta afericdo da natureza juridica ndo se pode ser feita com base
no julgado supracitado. Inclusive mais recentemente o STF reconheceu que o atual pedagio tem

natureza juridica de preco publico, no julgamento da ADI 800/RS em 2014:

EMENTA: TRIBUTARIO E CONSTITUCIONAL. PEDAGIO. NATUREZA
JURIDICA DE PRECO PUBLICO. DECRETO 34.417/92, DO ESTADO DO RIO
GRANDE DO SUL. CONSTITUCIONALIDADE. 1. O pedagio cobrado pela efetiva
utilizacdo de rodovias conservadas pelo Poder Pablico, cuja cobranca esté autorizada
pelo inciso V, parte final, do art. 150 da Constituicdo de 1988, ndo tem natureza
juridica de taxa, mas sim de preco publico, ndo estando a sua instituicéo,
consequentemente, sujeita ao principio da legalidade estrita.

O novo entendimento da Suprema Corte se deu porgue o0 antigo selo-pedéagio era
cobrado compulsoriamente de todos os usuarios de rodovias federais, independente da
frequéncia de uso, e os pedagios atuais somente sdo devidos quando houver uso da rodovia, ndo
havendo, portanto, carater compulsério e por conseguinte ndo ha natureza tributéria, devendo
eles serem considerados como prec¢o publico. Conforme as palavras do relator e Ministro Teori

Zavascki (2014), o selo-pedagio

Tratava-se, portanto, de uma exacdo compulsoéria a todos os usuérios de rodovias
federais, por meio de um pagamento renovavel mensalmente (art. 3° do Decreto
97.532/89), independentemente da frequéncia de uso das rodovias. Era cobrada
antecipadamente, como contrapartida a um servico especifico ou divisivel, prestado
ao contribuinte ou posto a sua disposi¢do. H4, como se percebe, profundas diferencas
entre o “selo-pedagio”, previsto na Lei de 1988, e o pedagio, tal como hoje esta
disciplinado. Esse ultimo somente é cobrado se, quando e cada vez que houver efetivo
uso da rodovia, o que ndo ocorria com o “selo-pedagio”, que era exigido em valor
fixo, independentemente do nimero de vezes que o contribuinte fazia uso das estradas
durante 0 més. Essas profundas diferencgas entre um e outro indicam, sem divida, que
a decisdo da 2* Turma do STF no RE 181475 (tratando de “selo-pedagio”) ndo pode
servir de paradigma na definicdo da natureza juridica do pedagio.

Diante do todo o exposto, 0 atual entendimento do STF de considerar o0 moderno
pedagio como tarifa parece bem acertada, visto que a compulsoriedade foi o principal critério
para a escolha e que 0 novo pedagio ndo se adequava ao antigo entendimento. Dessa forma, o

entendimento da Suprema Corte esta consolidado da seguinte maneira:
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O pedégio cobrado pela efetiva utilizacdo de rodovias conservadas pelo poder publico,
cuja cobranca esta autorizada pelo inciso V, parte final, do art. 150 da Constituicdo de
1988, nao tem natureza juridica de taxa, mas, sim, de preco publico, ndo estando a sua
instituicdo, consequentemente, sujeita ao principio da legalidade estrita. [ADI 800,
rel. min. Teori Zavascki, j. 11-6-2014, P, DJE de 1°-7-2014.] (BRASIL, 2018)

Assim, este € o atual entendimento da Suprema Corte, que pode ser encontrado na
publicacdo “A Constituicdo e o Supremo” no site do proprio STF.

Em relacdo a natureza juridica do pedagio conservado por empresas privadas, ndo
ha duvidas, se trata de uma relacdo contratual, sendo enquadrada, portanto, como tarifa. A
consequéncia disso é gue 0 concessionario ndo gozara das prerrogativas tipicas do regime
publico (compulsoriedade, privilégios processuais, dentre outros) e nem estara sujeito ao direito
tributério no que tange as restri¢cbes, como as limitagcGes ao poder de tributar, ndo precisando
obedecer aos principios da legalidade, anterioridade, noventena, dentre outros.

O pedagio parece ser a melhor forma de custear as vias, visto que s6 arcaria com a
tarifa quem efetivamente utilizasse o servico. Além disso, a arrecadacao obtida através do preco
publico teria uma destinacdo certa, efetivando o que tanto se busca nesta pesquisa.

4.3 Demais questdes acerca do pedagio

Durante muito tempo pairou o entendimento doutrinario (ainda que minoritario) de
gue sO poderia haver pedagio se existisse uma via alternativa gratuita para ndo restringir o
direito de ir e vir. Nos tribunais a jurisprudéncia também era bastante controversa acerca da
necessidade de existir ou ndo uma via alternativa a rodovia pedagiada.

Quem defende a necessidade de existéncia de via alternativa, sustenta seu ponto de
vista no artigo 5°, XV da Constituicdo Federal: “€ 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”, argumentando que a cobranga do pedagio constituiria uma restrigdo indevida
ao direito constitucional de ir e vir.

Ja os que defendem a desnecessidade de via secundaria,

[...] destacam a expressdo “nos termos da lei” prevista nesse dispositivo. Entendem,
assim, que a lei pode criar limitacGes ao exercicio desse direito, inclusive mediante a
previsdo de cobranca de pedéagio em rodovia. O pedagio, desse modo, ndo impediria
0 exercicio do direito de ir e vir. Seria mero condicionamento ao exercicio desse
direito de locomocg&o nos casos em que a pessoa deseja se deslocar por uma rodovia
mediante a utilizacdo de veiculo automotor (SCHWIND, 2006).
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O Superior Tribunal de Justica (STJ) ja h4 algum tempo vem entendendo pela
possibilidade de haver o pedagiamento mesmo sem via secundéria. No REsp 927.810/PR em

2007, julgou-se o seguinte:

ACAO CIVIL PUBLICA. RODOVIA. PEDAGIO. SUSPENSAO. VIAS
ALTERNATIVAS. DESNECESSIDADE. INEXISTENCIA DE DETERMINACAO
EXPRESSA. LEI N° 8.987/95, ARTIGOS 7° Il E 9°, PARAGRAFO 1°.
PRECEDENTE. | - Acdo civil publica ajuizada pelo Ministério Plblico Federal
visando suspender a cobranca de pedagio na Rodovia BR 227, nos postos indicados,
sob a alegacdo de que tal cobranca em rodovias federais cuja exploracéo foi concedida
a iniciativa privada somente se legitima caso exista via alternativa, possibilitando ao
usuario deslocar-se sem o referido pagamento. Il - A Lei n® 8.987/95, que regulamenta
a concessdo e permissdo de servicos publicos, ndo prevé a contrapartida de
oferecimento de via alternativa gratuita como condigdo para a cobranca de pedéagio,
nem mesmo no seu artigo 7°, 1. Ao contrario, o artigo 9°, paragrafo 1°, da mesma lei,
é expresso em dispor que "a tarifa ndo seré subordinada a legislacéo especifica anterior
e somente nos casos expressamente previstos em lei, sua cobranga poderd ser
condicionada & existéncia de servigo publico alternativo e gratuito para o usuério”.
Precedente: REsp n° 417.804/PR, Rel. Min. TEORI ZAVASCKI, DJ de 16.05.05. 11l
- Recurso improvido

Desta forma, o STJ vem rechacando o argumento de que somente seria possivel a
cobranca do pedégio se houvesse uma via alternativa.

A questdo teve sua repercusséo geral reconhecida pelo STF em 2011 e ainda tramita
no Recurso Extraordinario n® 645181, atualmente sob relatoria do Ministro Alexandre de

Moraes.

O Supremo Tribunal Federal (STF) deu status de Repercussdo Geral para processo
que debate a legalidade de cobranca de pedagio em rodovia federal que corta bairros
do municipio de Palhoga, em Santa Catarina. Como ndo ha pista alternativa para
trafegar, os habitantes da cidade ingressaram com uma agédo popular solicitando que
os veiculos emplacados em Palhoca fossem liberados de pagar o pedagio.

O pedido foi negado em primeira e segunda instancias. Para o Tribunal Regional
Federal da 42 Regido (TRF-4), sediado em Porto Alegre, a cobranga de pedagio nao
esta condicionada a existéncia ou ndo de via alternativa.

[-]

A matéria seré debatida pelos ministros STF por meio do Recurso Extraordinério (RE)
645181. O reconhecimento da existéncia da Repercussdo Geral significa que a decisédo
tomada pela Corte neste recurso sera aplicada a todos os demais processos idénticos
espalhados nos tribunais do pais (BRASIL, 2011).

No RE esta se discutindo, a luz dos artigos 5°, I, XV, LXXIII, e 150, V, da CF, e
dos principios da proporcionalidade e razoabilidade, a possibilidade da cobranca de pedagio
intermunicipal sem a existéncia de via alternativa.

S8o dois pontos de vista bem controvertidos, mas desde alguns anos vem
prevalecendo o entendimento de que o pedagio é uma tarifa e que ele ndo seria inconstitucional

diante da falta de via alternativa.
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Outra questdo acerca do pedagio é que, como Vvisto, por ele ser preco publico, ndo
se sujeita as limitacGes constitucionais ao poder de tributar. Entretanto isso ndo significa que

ndo ha limitagoes.

Quanto ao pedagio, o Tribunal Pleno do STF manifestou-se, em 2014, no sentido de
que o pedagio “ndo tem natureza juridica de taxa, mas sim de prego publico”, ndo se
sujeitando as limitagBes constitucionais ao poder de tributar. Resta claro que é
irrelevante se ha ou ndo “via alternativa gratuita para o usuario trafegar”. Destacou, o
Ministro relator, Teori Zavascki, que mais limitador do trafego que o pedagio é a nao
construcdo ou ndo conservacao de rodovias. Superou, assim, entendimento em sentido
contrario que firmara em 1999, no sentido de que configuraria taxa de servico
(PAULSEN, 2017, p. 37).

Apesar de as tarifas ndo se sujeitarem ao regime tributario elas possuem regime
préprio, se sujeitando as regras que regulamentam o respectivo setor. A Constituicdo prevé a
prestacdo de servicos publicos por concessionarias e permissionarias, estabelecendo o regime a
que elas se sujeitardo. DispGe o art. 175 da Magna Carta que:

Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de
concessdo ou permissdo, sempre através de licitacdo, a prestacao de servicos publicos.
Paragrafo Unico. A lei disporé sobre: | - o regime das empresas concessionarias e
permissionarias de servigos publicos, o carater especial de seu contrato e de sua
prorrogacdo, bem como as condi¢cGes de caducidade, fiscalizacdo e rescisdo da
concessdo ou permissdo; Il - os direitos dos usuarios; 111 - politica tarifaria; IV - a
obrigacdo de manter servico adequado.

Fica evidente que apesar de ndo haver as limitagOes constitucionais ao poder de
tributar, sdo necessarias outras exigéncias, como € o caso da licitacdo e da politica tarifaria cuja

definicdo é dada por lei.

4.4 Direito a locomocao e ao transporte: a solucdo pelo pedagiamento tarifario

No capitulo anterior foi feita toda uma andlise da adequagao dos tributos para fazer
frente a despesa com o financiamento das vias publicas. Como visto, existem tributos que foram
e que sdo atualmente associados a despesa com a infraestrutura das vias pablicas. O imposto
sobre a propriedade de veiculo automotor (IPVA) teve origem na chamada Taxa Rodoviéria
Unica (TRU), instituida em 1969 e cobrada anualmente pela Unido, sendo sua receita dividida
com os Estados. Por ser uma taxa, tributo contraprestacional e vinculado, tinha uma destinagéo

especifica, que era a manutencao das vias.
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A Emenda Constitucional n°® 27/85 criou o IPVA, atribuindo aos Estados e ao
Distrito Federal a competéncia para instituir este imposto, sendo ratificado em seguida pela
Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 155. Ocorre que a instituicdo da espécie tributaria
imposto, tributo ndo vinculado e ndo contraprestacional, traz como consequéncia a falta de
vinculacgéo da sua receita, significando que o dinheiro arrecadado através do IPVA ndo tem a
obrigatoriedade de ser destinado a infraestrutura viaria brasileira, como acontecia com a extinta
TRU.

O IPVA, apesar de ser um imposto de competéncia dos Estados e do Distrito
Federal, tem a sua arrecadacdo repartida entre os Municipios que comp&em o ente da federacéo,
na proporcdo de 50% (cinquenta por cento), obedecendo ao disposto no artigo 155 da
Constituicao Federal. Portanto, depois que o Estado arrecada este imposto, metade do valor é
repartido entre os Municipios em que houve os emplacamentos dos veiculos, podendo o
dinheiro ser utilizado para qualquer finalidade, visto que ndo é vinculado.

Outro tributo examinado foi o Imposto sobre a Circulacdo de Mercadoria e
prestacdo de Servicos (ICMS) sobre combustiveis, pois foi preciso investigar se a tributacao
dos combustiveis estaria de alguma forma ligada ao financiamento que se procura na presente
pesquisa. O ICMS é de competéncia estadual, mas tem 25% (vinte e cinco por cento) da sua
arrecadacdo repartida com os Municipios, por forgca constitucional. Ocorre que a receita
recebida através dos impostos ndo pode ser vinculada a nenhuma contraprestacdo estatal
especifica.

Assim, o IPVA e o ICMS sobre combustiveis ndo podem ser considerados fontes
de financiamento para o fim que se busca nesta pesquisa justamente por conta da caracteristica
dos impostos: a ndo vinculagéo.

Existe também a Contribuicdo de Intervencdo no Dominio Econdmico sobre
operacdes realizadas com Combustiveis e Lubrificantes, que é um tributo criado e instituido
pela Unido e previsto no artigo 177 da Constituicdo Federal. A Cide-Combustiveis é regida pela
Lei n® 10.336/2001 e possui diversas destinagdes, como por exemplo a manutencdo e o
aperfeicoamento das rodovias e o financiamento de projetos de geracdo de energia alternativa.
Apobs ser recolhida, 29% (vinte e nove por cento) do arrecadado é distribuido para os Estados e
Municipios, na proporcao de 75% (setenta e cinco por cento) para os Estados e 25% (vinte e
cinco por cento) para 0s Municipios.

E evidente que s&o valores bem reduzidos, principalmente para os Municipios, e
ainda os recursos obtidos através dela precisam ser divididos com trés objetivos, dessa forma

um percentual muito pequeno vai para a infraestrutura de transportes, que ndo necessariamente
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esta ligado as condices das vias publicas. Assim, apesar de estar vinculada & infraestrutura de
transporte, a receita arrecadada através da Cide-Combustiveis ndo parece ser suficiente, ndo
sendo o tributo ideal para fazer frente aos gastos necessarios com o financiamento das vias
publicas.

Outros dois tributos que incidem em operacdes realizadas com combustiveis sdo a
Contribuicdo ao Programa de Integracdo Social (PIS) e a Contribuicdo para o Financiamento
da Seguridade Social — COFINS. Acontece que essas duas contribui¢fes sociais estao atreladas
ao financiamento da seguridade social.

A taxa também foi examinada, mas acontece que ela ndo poderia ser usada para
financiar os gastos com as vias, Vvisto que sua contrapartida € um servico prestado ou posto a
disposicao.

Por fim, também existe a contribuicdo de melhoria, que pode ser criada para
ressarcir 0 ente do custo decorrente de obras publicas, quando houver uma valorizacdo
imobiliéria, evitando, assim, o enriquecimento do particular. O problema é que ela s6 pode ser
exigida apds a realizacdo da obra publica, ndo servindo, portanto, como fonte de financiamento.

Alguns servicos publicos podem ser financiados através de tarifas, as quais nao
fazem parte das modalidades de tributos. O financiamento das vias publicas e das demais
estruturas de transporte poderia ser realizado de forma mais adequada por meio do
pedagiamento, que vincularia uma tarifa a despesa necessaria, j& que as atuais fontes de
financiamento ndo sdo suficientes ou sdo inadequadas. Com o pedagio, s6 arcaria com a tarifa
guem efetivamente utilizasse determinada via. Além disso, o dinheiro arrecadado teria uma
destinacdo certa, servindo para financiar os gastos com as vias publicas.

Deste modo, conclui-se que os tributos atualmente existentes ndo sao suficientes e
adequados para financiar os gastos com as rodovias e 0s transportes terrestres, e por isso se
propde a adocao do pedagiamento. Compreende-se, contudo, que a adocao da presente proposta
exige articulagBes contratuais regidas pelo direito administrativo, tais como licitagcdes e demais
mecanismos exigidos constitucionalmente e regidos legalmente, todavia isso fugiria ao escopo
do presente trabalho. Dessa forma, caso a proposta seja adotada, serdo trabalhadas as
tramitacOes legais necessarias, visto que a viabilizacdo dessa proposta requer estudos na area

de direito financeiro, tributario e administrativo, dada a interdisciplinaridade do atual tema.
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5. CONCLUSAO

Antes de finalizar a presente pesquisa, é preciso fazer algumas consideracdes finais,
a fim de se chegar a uma conclusdo sobre a problematica levantada, qual seja, a falta de um
financiamento adequado e suficiente para fazer frente aos gastos necessarios com as vias
publicas.

O estudo buscou, como objetivo geral, investigar a possibilidade de financiar as
vias por meio do pedagiamento. Para tanto, foi feita uma andlise de quais sdo os tributos
atualmente existentes voltados para o financiamento das vias. Ao longo do trabalho, percebe-
se que os atuais tributos ndo séo suficientes e tampouco adequados: o IPVA e o ICMS sobre
combustiveis se tratam de impostos e por conta disso ndo pode haver vinculacdo da receita
arrecadada através deles; ja os recursos obtidos através da Cide-Combustiveis sdo bastante
reduzidos e ainda precisam ser divididos com alguns objetivos (sendo a infraestrutura de
transporte um deles) e repartidos com os Estados e Municipios, e além disso, o valor que vai
para essa infraestrutura de transportes ndo esta necessariamente atrelado as condicdes de
rodagem das vias publicas.

Durante a pesquisa é feita uma andlise das condi¢Bes da infraestrutura viaria
brasileira juntamente com os acidentes rodoviarios e a seguranca publica nas vias publicas.
Restou demonstrado que as péssimas condi¢cBes em que se encontram as vias acabam por
contribuir para esses problemas. Diante do presente cenario, buscando uma fonte satisfatéria de
financiamento, se propde a ado¢do do pedagio.

O pedégio tem respaldo no artigo 150, inciso V da Constituicdo Federal e, de acordo
com o vigente entendimento da Suprema Corte, possui natureza juridica de pre¢o publico. Com
a implementacdo de tal instituto, somente arcaria com a tarifa quem efetivamente utilizasse
determinada via, ndo onerando quem nao utiliza. Além disso, o dinheiro arrecadado através da
tarifa seria utilizado para a manutencao, aperfeicoamento e construcao da via, alcangando o que
se almeja na presente pesquisa: uma fonte de financiamento adequada para fazer frente a esses
gastos.

Por fim, ndo se pode deixar de mencionar a importancia do presente trabalho.
Durante a pesquisa se demonstrou que o transporte rodoviario € o principal meio de
deslocamento de pessoas e cargas do Brasil, e, apesar disso, grande parte das vias sofrem com
ma manutenc¢do. Tal motivo ja seria suficiente para que houvesse um financiamento satisfatorio,
mas, além disso, as consequéncias da precariedade da infraestrutura sdo diversas, pois acarreta

acidentes, atrasos e prejuizos, gerando custos diretamente na economia. Ademais, como
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demonstrado, a m& manutencdo apesar de ndo ser causa da inseguranca publica, acaba por
aumentar a exposi¢do a criminalidade nas estradas, justamente por facilitar a abordagem de
criminosos em determinados trechos, ao obrigar os motoristas a reduzirem a velocidade por
conta do asfalto de baixa qualidade, buracos e falta de sinalizacdo. Importante mencionar, ainda,
que os direitos & locomocdo e ao transporte se tratam de direitos assegurados
constitucionalmente, entretanto, o asseguramento de tais garantias gera custos, sendo preciso
verbas suficientes para fazer frente as despesas necessarias.

Dessa forma, ndo restam ddvidas da importancia de existir um financiamento
adequado para as vias publicas. Assim, por todas as razGes expostas durante a pesquisa, se
propde a adocdo do pedagiamento como forma de obter 0s recursos necessarios.
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