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| - RELATORIO

O Projeto de Lei n® 2.858, de 2011, de autoria do Deputado
Bohn Gass, tem por objetivo acrescentar artigo a Lei n® 8.987, de 13 de fevereiro de
1995, para isentar do pagamento de pedagio os condutores que tenham residéncia
permanente ou exercam atividades profissionais no mesmo municipio onde funcione a
praca para a arrecadacao dessa tarifa.

Conforme despacho da Mesa da Camara dos Deputados, o
projeto em exame deve ser apreciado pela Comissao de Viagao e Transportes, por
esta Comisséo de Financas e Tributacao e pela Comissdo de Constituicdo e Justica e
de Cidadania. O exame da Comisséao de Financas e Tributacdo devera dar-se com
respeito ao meérito e a adequacao financeira e orcamentaria da proposicao a que se
refere o art. 54 do Regimento Interno da Camara dos Deputados (RICD).

Em 6/8/2012, apensou-se ao projeto o Projeto de Lei n°® 4.169,



de 2012, que propde alterar a Lei n° 9.277, de 10 de maio de 1996, “isentando do
pagamento das tarifas de pedagio os usuéarios da rodovia residentes e trabalhadores
dos municipios em que se encontram as pragas de cobrancga de pedagio”.

Em 7/5/2014, a Comissao de Viacéo e Transportes aprovou o PL
n° 2.858/2011 e rejeitou o PL n° 4.169/2012, apensado, nos termos do parecer do
Relator, Deputado Jaime Martins, contra o voto do Deputado Jesus Rodrigues.

Em 5/8/2014, encerrou-se o prazo regimental para recebimento
de emendas, sem que nenhuma emenda tivesse sido oferecida ao projeto.

E o relatorio.

I - VOTO DO RELATOR

Do exame da compatibilidade ou adequacédo financeira e orcamentéria

Nos termos da letra h do inciso X do art. 32 do RICD, compete a
esta Comissdao o exame dos “aspectos financeiros e orgcamentarios publicos de
quaisquer proposicdes que importem aumento ou diminuicdo da receita ou da
despesa publica, quanto a sua compatibilidade ou adequacao com o plano plurianual,
a lei de diretrizes orgamentarias e o orgamento anual.”

Adicionalmente, o § 2° do art. 1° da Norma Interna desta
Comissédo estabelece que a obrigatoriedade do exame supracitado restringir-se-a as
proposicdes legislativas que derem ensejo a impacto sobre as financas e o0s
orcamentos publicos da Unido, particularmente.

O PL n° 2.858/2011 pretende acrescentar o seguinte artigo na
Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, que dispbe sobre o regime de concesséo e
permissdo da prestacdo de servicos publicos previsto no art. 175 da Constituicdo
Federal, entre outras providéncias:

Art. 45-A. Nas concessdes em que as rodovias publicas séo
0 objeto, a cobranca de pedagio pela utilizacdo da via nao
se aplicardA aos condutores que tenham residéncia
permanente ou exergcam atividades profissionais no mesmo
Municipio onde funcione a praca para a arrecadacdo dessa
tarifa.



Paragrafo Unico. Para se adaptarem as regras
estabelecidas no caput, e com a finalidade de preservacao
do seu equilibrio econémico e financeiro, os contratos de
concessdo em vigor poderdo ser objeto de revisao
extraordinaria.

O apensado PL n°® 4.169/2012, por sua vez, objetiva alterar a Lei
n® 9.277, de 10 de maio de 1996, que autoriza a Unido a delegar aos municipios,
estados da Federacéo e ao Distrito Federal a administracdo e exploracdo de rodovias
e portos federais, mediante o acréscimo do seguinte artigo:

Art. 4°-A E isento do pagamento da tarifa de pedagio em
rodovias federais, estaduais e municipais ou delegadas pela
Unido ao Distrito Federal, aos Estados ou aos Municipios,
exploradas pela iniciativa privada mediante concessédo ou
pelo poder publico, o veiculo do usuario, residente ou com

trabalhado (sic) fixo, no municipio em que esteja localizada
a praca de cobranca de pedégio.

§ 1° Para usufruir da isencéo da tarifa na praca de cobranca
de pedagio localizada no municipio em que reside ou
trabalha, o usuério devera ter seu veiculo credenciado pelo
poder concedente ou pelo concessionario responsavel pela
via.

8 2° As normas para o credenciamento que se refere o § 1°
deste artigo e sua aplicacdo, serdo fixadas pelo 6rgéo
competente da administracéo publica.

Tendo-se em vista o desconhecimento da existéncia,
atualmente, de rodovias publicas federais que estejam sendo exploradas diretamente
pela Unido com cobranca de tarifa de pedagio, concentrar-nos-emos nos casos de
exploracéo da infraestrutura rodoviéria federal pela iniciativa privada.

Analisemos, inicialmente, alguns aspectos relativos as
concessfes para exploracdo de rodovias publicas e as tarifas de servico publico
relacionadas com essa atividade.

Uma das diretrizes gerais para o transporte terrestre
estabelecidas pela Lei n° 10.233, de 5 de junho de 2001, que criou a Agéncia Nacional
de Transportes Terrestres — ANTT, é a descentralizacdo de a¢Bes e a promocao de
sua transferéncia, entre outras, a empresas privadas mediante outorgas de
autorizacdo, concessado ou permissao. Consoante o art. 13 dessa lei, ressalvado o
disposto em legislacdo especifica, ditas outorgas serdo realizadas sob a forma de



concessédo nos casos de exploracao de infraestrutura de transporte publico, precedida
ou nao de obra publica.

Em se tratando de rodovias publicas, em particular, vale
observar que a transferéncia a iniciativa privada da sua exploracdo configura uma
concessao “de servigo publico”, e nao, “de uso de um bem publico”. Tal concessao de
servico publico pode, ainda, classificar-se de duas formas, nos moldes do art. 2°, Ill,
da Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, quais sejam a “concessao de servi¢co
publico” e a “concesséo de servigo publico precedida da execugédo de obra publica”.
Por obra publica entender-se-ia a “construcao, total ou parcial, conservagéao, reforma,
ampliacdo ou melhoramento de quaisquer obras de interesse publico, delegada pelo
poder concedente”.

Atualmente, inserem-se na esfera legal de atuacdo da ANTT
matérias afetas a exploracdo da infraestrutura rodoviaria federal. Nesse ambito, a
agéncia tem como uma de suas atribuicdes a edicdo de atos de outorga de direito de
exploracdo de infraestrutura, cabendo-lhe a celebracdo e geréncia dos respectivos
contratos e demais instrumentos administrativos.

De acordo com o § 2° do art. 34-A da Lei n° 10.233/2001, o

edital de licitacdo para a concessao rodoviaria indicara obrigatoriamente, ressalvado o
disposto em legislacdo especifica, os critérios para o julgamento da licitacao,
assegurando a prestacdo de servicos adequados, e considerando, isolada ou
conjugadamente, a menor tarifa e a melhor oferta pela outorga. Compete a ANTT
compatibilizar a tarifa do pedagio com as vantagens econdmicas e o conforto de
viagem, transferidos aos usuarios em decorréncia da aplicacdo dos recursos de sua
arrecadacao no aperfeicoamento da via em que é cobrado.

A principal fonte de receita da concessionaria advém, portanto,
do recebimento da tarifa de pedagio. A ANTT pode autorizar, adicionalmente, a
percepcdo das chamadas receitas extraordinarias, as quais, juntamente com as
respectivas receitas financeiras delas decorrentes, complementariam a remuneracao
da outorgada.

As disposicdes contratuais decorrentes da outorga de
concessdes consubstanciam um pacto estabelecido e uma relagdo formada entre os
encargos e as vantagens anuidos pelas partes, a qual é presumida como sendo a
melhor proposta para a execug¢do do servico publico, tanto para a Administracao
publica quanto para o particular. Essa equivaléncia entre exigéncias e direitos



traduzse no que se denomina a equagao econdmico-financeira da concessao, objeto
do reconhecido “principio do equilibrio econdmico-financeiro dos contratos de
concessao”. Tal principio visa ao restabelecimento da equivaléncia entre os encargos
e as vantagens inicialmente pactuadas, restituindo-se a justica contratual e a
equivaléncia objetiva da prestacdo e da contraprestacdo, nos casos em que tenham
sido estas debilitadas.

A aplicacéo do principio do equilibrio econémico-financeiro dos
contratos de concessédo pode ser identificada em relevantes pecas de legislacao
federal que disciplinam as concessfes rodoviarias. Nesse sentido, a Lei n°
8.987/1995, no § 2° do seu art. 9°, estabelece que “os contratos poderdo prever
mecanismos de revisdo das tarifas, a fim de manter-se o equilibrio
econdmicofinanceiro”. Mais detalhada e incisivamente, o § 3° do mesmo artigo prevé
que, “ressalvados os impostos sobre a renda, a criacdo, alteracdo ou extingdo de
guaisquer tributos ou encargos legais, apds a apresentacdo da proposta, quando
comprovado seu impacto, implicara a revisdo da tarifa, para mais ou para menos,
conforme o caso”. Na mesma linha, a Lei n® 9.074, de 7 de julho de 1995, que
estabelece normas para outorga e prorrogacdes das concessdes e permissdes de
servicos publicos, consigna, no art. 35, que “a estipulacdo de novos beneficios
tarifarios pelo poder concedente fica condicionada a previsdo, em lei, da origem dos
recursos ou da simultdnea revisdo da estrutura tarifaria do concessionério ou
permissionario, de forma a preservar o equilibrio econémico-financeiro do contrato”.

Amparada pelo arcabouco legal que rege a matéria, a ANTT tem
previsto em seus contratos de concessao de exploracdo de infraestrutura rodoviaria a
possibilidade de recomposicdo do seu equilibrio econdmico-financeiro na
eventualidade de concretizacdo de riscos relacionados com a concessdo alheios a
responsabilidade da concessionaria. Entre tais riscos, tém constado as alteracdes na
legislacdo e regulamentacdo que alterem a composicdo econdmico-financeira da
concesséo.

Para viabilizar a recomposi¢éo do equilibrio econdmico-
financeiro, nos casos em que esta tenha sido julgada cabivel, a ANTT tem consignado
nos contratos de concesséo um rol ndo exaustivo de meios. Tém sido consideradas as
seguintes possibilidades: o aumento ou reducéo do valor da tarifa basica de pedagio;
0 pagamento a concessionaria, pelo poder concedente, de valor correspondente aos
investimentos, custos ou despesas adicionais com o0s quais tenham concorrido ou de
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valor equivalente a perda de receita efetivamente advinda, levando-se em



consideracdo os efeitos calculados dentro do préprio fluxo de caixa marginal; a
modificacdo de obrigacdes contratuais da concessionaria; o estabelecimento ou
remocdo de cabines de bloqueio, bem como alteracdo da localizacdo de pracas de
pedagio; e a prorrogagéo do contrato.

Com respeito ao objetivado pelas proposicoes em exame, de
conformidade com todo o acima analisado, pode-se considerar que a concesséo de
isencdo de pagamento da tarifa de pedagio por parte de determinados usuarios que
até o momento o fazem provocaria reducdo da receita esperada pelas
concessionarias de exploracdo da infraestrutura rodoviaria federal. Tais receitas, por
sua vez, foram certamente consideradas nos célculos que culminaram na defini¢cao
dessas tarifas de pedagio dos contratos de concessao ja celebrados e atualmente em
vigor. Por conseguinte, sua frustracdo, ainda que parcial, poderia ensejar legitimas
solicitagbes de recomposicdo do equilibrio econdmico-financeiro dos contratos
correspondentes.

No tangente aos Projetos de Lei em exame, no entanto, sem
embargo do reconhecimento do direito a recomposi¢cdo do equilibrio dos contratos ja
firmados, nada aponta para a possibilidade de que as possiveis consequéncias da
aprovacao das proposi¢cdes venham a incluir impacto inescapavel — direto, liquido e
certo — sobre a receita ou a despesa publica da Unido, tendo em vista a pluralidade de
meios para viabilizar o necessario reequilibrio. Como visto acima, ha plenas
possibilidades de conduzir a questdo sem que se imponham novos dispéndios de
recursos federais para tanto.

Do mérito

A instalacdo de cabines de pedagios rodoviarios em areas
urbanas é medida que gera custos financeiros distintos para grupos diversos de
cidaddos. Dois deles podem ser identificados claramente: de um lado, ha os que
passam pela via com pouca frequéncia, como parte de percursos de grande distancia;
de outro, estdo 0s que necessitam cruzar as cancelas e submeterem-se as cobrancas
diariamente, em razdo de o pedagio encontrar-se em trajeto indispensavel para o
cumprimento de suas atividades cotidianas.

O fato de os integrantes do segundo grupo usarem a rota mais
vezes, contudo, ndo necessariamente implica que sejam responsaveis por maior
parcela do desgaste sofrido pelas rodovias. E que a quilometragem por eles percorrida
tende a ser menor do que o itinerario dos membros do primeiro conjunto. Em



consequéncia, ndo se pode afirmar, em principio, que eles devam ser responsaveis
por arcar com a maior parcela dos recursos necessarios para conservacao e
melhoramento da rodovia.

Tem-se, entdo, a seguinte situacdo: alguns usuarios da estrada
cuja administracdo €é concedida a iniciativa privada podem estar pagando
proporcionalmente mais do que outros para utiliza-la, o que poderia constituir afronta a
isonomia. No limite, parcela significativa dos recursos de que dispde um cidadao
podem acabar sendo destinada a gastos com sua movimentacao, limitando seu
orcamento e a fruicdo de outros direitos que dependam do consumo de bens e
servigos. Tratar-se-ia, entdo, de lesfes a liberdade de locomocgéo e a outros direitos
cujo gozo dependesse de capacidade financeira.

A fim de formarmos compreenséao precisa das questdes
levantadas e enfrentadas pelo projeto de lei, voltamos a atencéo ao esclarecimento de
trés premissas que nos parecem inguestionaveis.

Em primeiro lugar, temos que o valor do pedagio € diretamente
proporcional aos gastos com conservacdo e melhoramentos da via. A par disso,
podese afirmar que, idealmente, cada motorista que passasse pela estrada deveria
pagar um valor proporcional ao desgaste que provocasse, considerados a quantidade
de quilébmetros percorridos, o peso de seu carro e, eventualmente, outras variaveis
pertinentes. Um calculo como esse, contudo, ainda nao parece viavel nas
circunstancias atuais de nossas estradas, embora isso ocorra em paises estrangeiros.
No Brasil, o que existe hoje é uma aproximacdo: quem passa mais vezes pelas
cabines de pedagio, paga mais.

A proposicao em andlise considera essa solu¢do inadequada,
por provocar excessivo prejuizo para determinado grupo de usuarios.

A segunda premissa consiste na impossibilidade de se
estabelecer uma regra geral sobre a porcentagem dos pagantes do pedagio formada
pelos habitantes do municipio em que os postos de cobranca se encontram.

Consideremos, por exemplo, uma estrada consideravelmente
movimentada em toda sua extensao, que ligue dois municipios, A e E, passando pelos
municipios B, C e D. Uma cabine de pedagio instalada no municipio C pode receber
grande proporcao de veiculos que se dirijam de A ou B a D ou E, e poucos motoristas



com domicilio em C — por hipétese, digamos que 10% (dez por cento) dos veiculos
gue por ali passam sejam conduzidos por pessoas domiciliadas em C.

Situacéo distinta € aquela em gque, numa estrada que ligue o
municipio F ao municipio J, passando pelos municipios G, H e I, exista trafego intenso
de veiculos apenas entre F e G, cidades proximas. Nessa hipotese, caso haja um
posto de cobranca no territdrio do municipio G, é provavel que a grande maioria dos
gue por ali transitem residam em uma das cidades e trabalhem ou tenham
compromissos frequentes na outra.

A distin¢éo é relevante, pois, no primeiro exemplo, a diminuicéo
de receita para a concessionaria decorrente da isencédo do pagamento de pedagio aos
moradores do municipio C pode ser compensada por um pequeno aumento do prego
cobrado dos demais motoristas que se submetem a cobranca.

Ja no segundo exemplo, em que um alto percentual de
motoristas tem domicilio residencial ou profissional na cidade em que instalado o
posto de cobranca, a referida isencdo ndo pode ser facilmente compensada por um
aumento na tarifa cobrada dos demais usuarios da via. Nesse caso, ou 0 aumento do
preco seria significativo ou o restabelecimento do equilibrio econdmico-financeiro,
aspecto fundamental do contrato firmado entre o Estado e as concessionarias que
administram rodovias, demandaria outra medida.

A terceira premissa da andlise a ser empreendida é bastante
simples. Ela consiste em que a cabine de pedagio sempre estara instalada em algum
municipio. E de se notar, contudo, que nem sempre os moradores dessa localidade
serdao prejudicados. Pode-se imaginar, por exemplo, um municipio com uma densa
area urbana, na qual se concentrem a quase totalidade das atividades profissionais de
seus habitantes, e que tenha um pedagio instalado em area rural. Nessa hipétese, a
grande maioria dos seus habitantes ndo é prejudicada com a cobranca pela utilizacao
de rodovia, ainda que, eventualmente, alguns deles passem por postos de cobranca.

A luz dessas trés ordens de consideracdes, é possivel avaliar se
a proposicdo em tela pode oferecer solucdo para os problemas da distribuicao
desproporcional dos custos com a conservacao de estradas e da excessiva oneracao
de determinados grupos de usuarios, decorrentes do emprego do critério de niumero
de passagens pela cabine de cobranca para a determinagéo do valor a ser dispendido
pelos usuarios.



Nesse sentido, por um lado, é for¢coso considerar que 0s
motoristas domiciliados nos municipios em que instaladas pracas de pedagio também
utilizam a rodovia e, por isso, sdo responsaveis por parcela de seu desgaste e se
beneficiam de melhoramentos realizados pela concessionaria.

E certo, por outro lado, que a simples passagem pela cancela de
cobranca nao é suficiente para indicar precisamente qual a participacdo do motorista
no desgaste da via. Afinal, como dito acima, motoristas que passam com maior
frequéncia pelo pedagio podem ser responsaveis por parcela relativamente pequena
da deterioragdo provocada pelo transito de veiculos.

Entre as duas alternativas colocadas — de um lado, a cobranca
do mesmo valor de todos os que cruzam as cancelas, de outro, a isencao total
concedida aos moradores de municipios em que situadas as pracas de cobranca — o
ideal seria buscar o meio termo, em que 0S pagamentos seriam proporcionais a
utilizacgéo.

Contudo, em néo sendo possivel o emprego de instrumentos
gue permitam o célculo preciso do uso da rodovia por cada condutor, ndo € adequado
e justo que os habitantes de determinados municipios tenham seu direito de ir e vir
limitado pela instalacdo de cabines de cobranca nos seus trajetos cotidianos, ainda
gue a proibicdo de cobranca desse grupo de usuarios possa gerar distorcoes.

Convém, ainda, ressaltar que a Comissdao de Financas e
Tributacdo, quando da apreciacdo do Projeto de Lei n°® 1.023, de 2011, de autoria do
ilustre Deputado Espiridido Amin, manifestou-se sobre a matéria em apreco e teve por
bem aprovar aquela proposicao.

Por fim, na linha do parecer aprovado pela Comissédo de Viagao

e Transportes, apontamos que o Projeto de Lei n°® 4.169, de 2012, embora vise ao
mesmo fim do Projeto de Lei n.° 2.858, de 2011, tem o inconveniente de modificar
norma legal cuja finalidade precipua € regular a delega¢édo de bem federal — portos e
rodovias — a estados e municipios. Parece-nos mais adequado que se altere a
chamada “Lei de Concessbdes”, como faz o Projeto de Lei n°® 2.858, de 2011, por se
tratar de norma geral, dirigida a todas as exploracdes rodoviarias mantidas por
pedagio.
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Em decorréncia de todo o exposto, com fulcro no art. 9° da
Norma Interna desta Comissado, concluimos que ndo cabe a Comisséo afirmar se séo
adequados ou nao o Projeto de Lei n° 2.858/2011 e o apensado Projeto de Lei n°
4.169/2012, em razdo de as matérias ndo terem implicagcbes orcamentarias ou
financeiras sobre receitas ou despesas publicas da Unido; quanto ao meérito, votamos
pela aprovacéo do Projeto de Lei n® 2.858/2011 e pela rejeicdo do Projeto de Lei n°®
4.169/2012, pelas razbes expostas acima.

Sala da Comissao, em de de 2016.

Deputado LEONARDO QUINTAO
Relator



