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PARECER

Assunto: Infracoes de transito pelo ndo pagamento de tarifas de pedagio
viario e estacionamento rotativo pago (zona azul).

I — RELATORIO

Este parecer origina-se de recursos interpostos contra multas aplicadas por
evasao de pedagio, anteriormente previstas no artigo 209 do Cddigo de Transito
Brasileiro (CTB) e, atualmente, tratadas no artigo 209-A, introduzido pela Lei n.
14.157/21. O questionamento central é a configuracdo da infracao de transito, a partir
da comprovacao do ndao pagamento da tarifa, em rodovias operadas principalmente
com pracas de pedagio tradicionais, mas também se aproveita para o novo modelo de
livre passagem (free flow), criado pela Lei n. 14.157/21 e regulamentado pela
Resolugao do Conselho Nacional de Transito n. 984/22.

Oportunamente, este parecer também se propde a tracar um paralelo com
outra infracdo peculiar, prevista no artigo 181, inciso XVII, do CTB /Estacionar o veiculo
em desacordo com as condigdes regulamentadas especificamente pela sinalizacao
(placa - Estacionamento Regulamentado)], quando relacionada ao nao pagamento de
tarifa em areas de estacionamento rotativo pago (zona azul), tendo em vista a
similaridade de ambas as infragdes, por se configurarem pelo inadimplemento de uma
tarifa publica e a participagdo de concessionarias de servico publico, sendo que as
informacdes fornecidas por essas concessionarias sao essenciais para a comprovagao
das infragOes.

IT — ANALISE
1. Natureza juridica das cobrancas de pedagio e zona azul

A doutrina e a jurisprudéncia consolidaram o entendimento de que a cobranca
pela utilizacao da via publica, por meio de pedagios viarios, possui a natureza de preco
publico (ou tarifa), em vez de se tratar de uma taxa, modalidade de tributo.

O Supremo Tribunal Federal (STF) se manifestou claramente sobre essa
distincdo em diversos julgados, destacando que o pedagio nao possui natureza
tributaria, pois ndo configura uma taxa, mas sim uma tarifa paga em contrapartida pela
utilizacdo facultativa de um servico publico.

Em decisao proferida no julgamento da Acao Direta de Inconstitucionalidade n.
800, em que se questionava o Decreto n. 34.417/92, do Estado do Rio Grande do Sul, o
STF reiterou que o pedagio € um preco publico, com base na voluntariedade do seu
pagamento, visto que a utilizagdo da via é uma escolha do usuario, independentemente
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de haver alternativas gratuitas. O relator, ministro Teori Zavascki, destacou que 'a
existéncia ou ndo de via alternativa ndo afeta a voluntariedade do servico €, portanto,
néo altera a natureza juridica da tarifa”.

Este entendimento foi consolidado na Sumula 545 do STF, segundo a qual
"precos de servigos publicos e taxas ndo se confundem, porque estas, diferentemente
daqueles, sdo compulsorias e tém sua cobranca condicionada a prévia autorizacdo
orcamentaria, em relacdo a lei que as instituiu”.

Da mesma forma, a cobranca pelo estacionamento rotativo pago nas vias
(conhecido como “area azul” ou “zona azul”) deve assim ser considerada, pois o
cidadao somente paga pela utilizagdo de uma vaga de estacionamento se decidir usa-la.
A implantacdo, manutencao e operagao deste sistema constitui um servigo publico de
titularidade dos municipios, regulamentado pelo artigo 24, inciso X, do CTB, e pode ser
delegado a iniciativa privada por meio de concessdes, nos termos do artigo 175 da
Constituicao Federal e da Lei n. 8.987/95.

Conceitualmente, prego publico e tarifa se equivalem, com a diferenca de
que o preco publico é um valor cobrado diretamente pelo poder publico pela
utilizacdao de bens ou servicos que o Estado oferece de forma facultativa, enquanto a
tarifa € geralmente aplicada quando o servico publico é prestado por concessao ou
permissao a entes privados, conforme previsto na Lei n. 8.987/95, que regula as
concessOes de servicos publicos; trata-se de contraprestacdo pelo uso do servico,
também de carater voluntario, mas vinculada a um contrato, explicito ou de adesao.

A politica tarifaria € mencionada no inciso III do paragrafo Unico do artigo
175 da CF, ao autorizar a concessao de servicos publicos, bem como detalhada no
Capitulo IV da Lei acima mencionada, o que reforca a explicacdo de que a remuneracao
das concessionarias de servigos publicos, quando mediante o pagamento do usuario,
ocorrera por meio de uma tarifa, do que decorre a necessidade de entender as
infracdes de transito que se configuram a partir do seu inadimplemento.

2. Infracoes de transito pelo nao pagamento de tarifas

As infracdes de transito ocorrem por um descumprimento da legislacao de
transito, de forma comissiva (ativa) ou omissiva (passiva), sendo as penalidades
impostas nos termos do artigo 257 do CTB, ao condutor, proprietario, embarcador,
transportador ou pessoas fisicas ou juridicas expressamente mencionadas no Cddigo.

De todas as infragdes de transito constantes do Capitulo XV do CTB, temos dois
dispositivos bem peculiares, por se referirem ao nao pagamento de tarifas, que sao os
artigos de que ora tratamos: 181, XVII (especificamente para a zona azul) e 209-A,
sendo necessario entender os mecanismos pelos quais se configura a infragao.

A conducao de veiculo que nado esteja devidamente licenciado, por exemplo,
também pode ser decorrente de um ndao pagamento, que pode ser do Imposto sobre a
Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA), de multas de transito ou de demais
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encargos (como a taxa de licenciamento ou o seguro obrigatdrio); todavia, neste caso,
o inadimplemento impede a renovagao do licenciamento anual e o que caracteriza,
efetivamente, a infracdo é a conducdao do veiculo com o exercicio do
licenciamento vencido, inexistindo, em contrapartida, infracdo de transito apenas
pelo ndo pagamento do IPVA, como alguns imaginam.

A infracdo de evasao de pedagio é a mais caracteristica da tipificacdo abordada
neste Parecer, pois a conduta infracional é, exatamente, por deixar de efetuar o
pagamento, conforme descrito no artigo 209-A do CTB, introduzido pela Lei n.
14.157/21, o qual se aplica tanto as pragas de pedagio tradicionais quanto ao sistema
de livre passagem (free flow).

No caso do free flow, a tarifa pode ser paga, inclusive, apds a utilizacdao da via,
dentro de um prazo de quinze dias, conforme previsto na Resolucao n. 984/22, a qual
prevé que a infracdo estara configurada apenas apos exaurido este prazo, e a autuagao
podera ser realizada com base nas informagbes fornecidas pela concessionaria de
pedagio, que opera o sistema de cobranga automatico.

De forma diversa, o artigo 181, inciso XVII, do CTB tipifica como infracao de
transito o estacionamento de veiculos em desacordo com as condicOes regulamentadas
pela sinalizacao (placa de estacionamento regulamentado), sendo o nao pagamento da
tarifa de estacionamento rotativo pago apenas uma das situagdes que configuram essa
conduta infracional. No entanto, além deste artigo ser genérico a varios
descumprimentos da regulamentacao de estacionamento, mesmo a infragao de zona
azul também ocorre em outras circunstancias, como estacionar fora da posicao correta,
utilizar vagas destinadas a tipos especificos de veiculos (como motocicletas ocupando
vagas de carros) ou exceder o tempo permitido pela regulamentacgao local.

Quanto ao pagamento da tarifa, uma questdo crucial a ser analisada é que nao
ha regulamentacdo padronizada acerca de como deve ocorrer a cobranga, se no
momento do estacionamento, durante o periodo de utilizagdo da vaga ou, até mesmo,
por um prazo apos a retirada do veiculo. Como se trata de um servico publico de
responsabilidade do érgao municipal de transito, nos termos do artigo 24, inciso X, do
CTB, cabe a este estabelecer os critérios a serem atendidos em cada localidade.

Assim, a infracao pelo ndao pagamento da tarifa de zona azul pode nao ocorrer
de imediato, no momento do estacionamento do veiculo, se adotada a tarifa posterior.
Muitos municipios adotam esta modalidade de pagamento, denominando-a de tarifa
de poés-utilizagdao, permitindo que o usudrio pague a tarifa apdés o uso da vaga,
dentro de um prazo estabelecido. Somente apds o decurso desse prazo, caso o
pagamento nao seja efetuado, a infracdo é configurada. Esta sistematica, de certa
forma, se assemelha ao regime de pedagio no sistema de livre passagem, onde o
usuario pode regularizar o pagamento em até quinze dias apds o transito pela via,
como previsto na Resolugao n. 984/22.
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3. Ato administrativo complexo e presuncao de legitimidade

Tanto a autuacdo pelo nao pagamento de tarifa de pedagio viario quanto de
zona azul envolvem um ato administrativo complexo, conforme conceituado por
varios doutrinadores de Direito administrativo, os quais reconhecem, no conceito de ato
administrativo, as acdes praticadas por concessionarias de servigos publicos, por
atuarem em nome do Estado, como se verifica nas licoes dos eminentes autores José
Cretella Junior, Maria Sylvia Zanella Di Pietro e Diogenes Gasparini:

"Ato administrativo é toda medida editada pelo Estado, por meio de seus
representantes, no exercicio regular de suas fungoes, ou por qualquer pessoa que
detenha, nas maos, fracao de poder delegada pelo Estado, que tem por
finalidade imediata criar, reconhecer, modificar, resguardar ou extinguir situacoes
Juridicas subjetivas, em matéria administrativa” (grifo nosso). *

"Ato administrativo é a declaragdo do Estado ou de quem o represente,
que produz efeitos juridicos imediatos, com observancia da lej, sob regime juridico de
direito publico e sujeita a controle pelo Poder Judicidrio” (grifo nosso). ¢

"Ato administrativo é toda prescricdo unilateral, juizo ou conhecimento,
predisposta a producdo de efeitos juridicos, expedida pelo Estado ou por quem lhe
faca as vezes, no exercicio de suas prerrogativas e como parte interessada numa
relacdo, estabelecida na conformidade ou na compatibilidade da lej, sob o fundamento
de cumprir finalidades assinaladas no sistema normativo, sindicavel pelo Judicidrio”
(grifo nosso). °

No caso em estudo, o controle do sistema de estacionamento rotativo
configura, conforme a doutrina de Direito administrativo, um ato administrativo
complexo, que, nos dizeres do ilustre Caio Tacito, sdo "agueles cuja formacdo exige
mais de uma manifestacdo de vontade, sucessivamente emitida pela Administracao,
através de autoridades ou Orgdos diversos, para que se considerem perfeitos e
acabados”. Segundo ainda citado autor, "o conceito do ato complexo é usual em Direito
Administrativo, como aquele em que ‘varias vontades individuais se somam e se
manifestam numa declaracdo unica,, conforme a licdo de Seabra Fagundes” e "no ato
complexo hd 'o concurso de vontades para um determinado fim, a conjugacdo de
vontades que se completam e que ndo subsistem nem produzem efeitos isoladamente’
(Temistocles Cavalcanti), porque o ato 'sO se aperfeicoa pelas manifestagoes de
vontade convergentes de varias autoridades’ (Vitor Nunes Leal)”. 4

No caso em questdo, a coleta de informacdes por parte da concessiondria de
servico publico (como 0 ndo pagamento da tarifa) é seguida pela lavratura do auto de
infracdo e consequente imposicao de sancoes pela autoridade de transito competente,
caracterizando o ato administrativo complexo. Nao se trata de fiscalizacao de
transito pela concessiondria, esta indelegavel, por demandar o exercicio do poder de
policia, que ndao pode ser transferido a particulares. O que temos, na verdade, é uma
juncao do monitoramento da concessionaria com a fiscalizagao estatal.

1 JUNIOR, José Cretella. Curso de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, Ed. Forense, 112 e., 2002, pag. 193.
2 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo, Sdo Paulo, Ed. Atlas, 192 e., 2006, pg. 207.

3 GASPARINI, Didgenes. Direito Administrativo, Sdo Paulo, Ed. Saraiva, 102 e., 2005, pag. 60.

4 TACITO Caio. Temas de Direito Publico (Estudos e Pareceres), R. Janeiro, Ed. Renovar, 12 e., pag. 303 e ss.
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Alias, o monitoramento da concessionaria & essencial para a prestacao do
servico adequado, exigéncia da concessdo realizada, conforme artigo 6° da Lei n.
8.987/95: "toda concessdo ou permissao pressupde a prestacao de servico adequado
ao pleno atendimento dos usuarios, conforme estabelecido nesta Lej, nas normas
pertinentes e no respectivo contrato”. Este controle, além de garantir o pleno
atendimento as condicdes contratuais estabelecidas, é essencial para se manter o
equilibrio econdmico-financeiro da licitagdo realizada.

Quando o o6rgao publico decide licitar a prestacdo do servico publico,
transferindo sua execucdo a iniciativa privada, deve, evidentemente, confiar nas
informagbes prestadas pela concessionaria, 0 que se fundamenta, inclusive, na
concepcao de ato administrativo, como explicado acima. Se a cobranca da tarifa é
feita pela concessionaria, somente ela € que detém a informagdo necessaria acerca
daqueles que nao efetuaram o pagamento e, consequentemente, incidiram nas
infragdes de transito ora tratadas.

A doutrina administrativa reforca que as informagdes fornecidas pela
concessionaria, no contexto de um ato administrativo complexo, gozam de
presuncao de legitimidade e veracidade, atributos inerentes a todos os atos
administrativos, conforme preleciona Maria Sylvia Zanella Di Pietro:

"... A presun¢do de legitimidade diz respeito a conformidade do ato com a
lei; em decorréncia desse atributo, presumem-se, até prova em contrario, que os atos
administrativos foram emitidos com observéncia da lei.

A presuncdo de veracidade diz respeito aos fatos; em decorréncia desse
atributo, presumem-se verdadeiros os fatos alegados pela Administragdo. Assim
ocorre com relagdo as certidbes, atestados, declaracoes, informacoes por ela
fornecidos, todos dotados de fé publica”. >

Assim, os dados fornecidos pela concessionaria sobre o ndo pagamento da
tarifa devem ser considerados validos para a autuacao.

4. Validade das informacdes da concessionaria e Enunciados do
Conselho Estadual de Transito de Sao Paulo

A Deliberacdo do CETRAN/SP n. 04/24 ratifica e aprova o ementario de
Enunciados, dos quais destacamos os Enunciados 8 e 11:

Enunciado 8. F considerado invélido o auto de infracéo lavrado com base
nas informagoes de terceiros, por meio de “aviso de irregularidade” ou equivalente,
sem a comprovacao in loco, do agente de transito ou agente da autoridade de transito,
nos termos dos paragrafos 2° e 3° do artigo 280 do CTB.

Enunciado 11. Nos recursos de multa de transito por ndo pagamento do
pedagio (artigo 209-A do CTB), eventual alegacdo de erro na leitura do dispositivo
eletrénico de cobranca automdtico (TAG), em regra, deve ser comprovada com

5> DI PIETRO Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo, Sdo Paulo, Ed. Atlas, 192 ., 2006, pag. 209.
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declaracdo da responsavel pela cobranca (Concessiondria ou empresa privada
responsavel pela instalacdo e operacdo do equipamento).

A validade das informacdes da concessionaria de servico publico, como
integrantes de um ato administrativo complexo, esta, de certa forma, respaldada
pelo Enunciado 11, que reconhece a legitimidade da declaracao fornecida pela
concessionaria no contexto da evasao de pedagio.

O enunciado estabelece que, nos recursos relativos a multas por nao
pagamento de pedagio, qualquer alegacao de erro na leitura do dispositivo eletronico
(TAG) deve ser comprovada pela concessionaria responsavel pela instalacdo e operacao
do equipamento (admitindo-se, até mesmo o esclarecimento por parte da empresa
privada). Se a informacdo da concessionaria serve para esclarecer um erro na leitura,
por que nao seria igualmente valida para noticiar o ndo pagamento da tarifa devida?

O Enunciado 8, por sua vez, estabelece que é invalido o auto de infracao
lavrado com base nas informacdes de terceiros, sem a comprovagao /n /oco por agente
de transito, havendo a necessidade, em meu entender, de reinterpretar esse enunciado
a luz da pratica atual de cobranca de tarifas, especialmente no caso de tarifa de pos-
utilizagdo em estacionamentos rotativos. O ideal seria que, em vez de um “aviso de
irregularidade”, o usuario recebesse um “aviso para pagamento de tarifa”, para nao dar
a falsa impressao de que a irregularidade ja aconteceu e, portanto, a infragdo ja estaria
configurada; se o 6rgao de transito admite o pagamento posterior ao estacionamento,
nao se trata de irregularidade, mas o condutor deve ser informado sobre a necessidade
de adimplemento da tarifa conforme as regras em vigor naquele municipio.

Neste sentido, e considerando todo o descrito acerca do ato administrativo
complexo, como 0 que ocorre em sistemas de concessao, a validade das informagdes
fornecidas pela concessionaria ndo pode ser descartada. Tais informagdes ndo sao “de
terceiros”, mas parte do processo administrativo legitimo que envolve a prestacdo de
servico publico delegado. Portanto, € necessario reconsiderar a aplicabilidade do
Enunciado 8, em favor da validade dos dados fornecidos pelas concessionarias.

III — CONCLUSAO

Conforme exposto, tanto a infragdo de ndao pagamento de tarifa de pedagio
(art. 209-A do CTB) quanto a infracao pelo nao pagamento da tarifa de zona azul (art.
181, XVII do CTB) envolvem a inadimpléncia em relacdo a um servico publico delegado
a concessionaria. Ambas as situagOes configuram infracdes de transito, e sua
comprovagao pode ser validamente realizada com base nas informagdes fornecidas
pelas concessionarias, dada a natureza do ato administrativo complexo. A presungao de
legitimidade dessas informagdes, conforme reconhecido pelo Enunciado 11 do CETRAN-
SP, reforca que as concessiondrias ndao sao "terceiros", mas agentes diretos na
operagao do servigo publico, cujas informacdes podem ser usadas para autuacgao.

Além disso, no contexto do estacionamento rotativo pago, a tarifa de pds-
utilizagdo representa uma alternativa legitima que permite efetuar o pagamento devido,
antes da configuracdo da infracdo. A reinterpretacdao do Enunciado 8 é necessaria para
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adequar a pratica a realidade atual, em que o aviso de cobranca precede a autuacao,
evitando assim penalidades desnecessarias aos usuarios que desejem pagar a tarifa.

IV — RECOMENDAGCAO

Recomenda-se a edicao de uma Deliberacao por parte do CETRAN-SP que
reconheca as conclusdes apontadas neste parecer, confirmando a validade das
informagOes fornecidas pelas concessionarias de servico publico, tanto para a
configuracao da infragcdo pelo ndo pagamento de tarifas de pedagio (art. 209-A do CTB)
quanto de estacionamento rotativo pago (art. 181, XVII do CTB).

A Deliberacao deve explicitar que tais informacOes podem ser usadas para
autuacao, em conformidade com os requisitos do ato administrativo complexo e a
presuncao de legitimidade desses dados, bem como revisar o Enunciado 8 deste
Colegiado, de modo a torna-lo coerente com a possibilidade de tarifa de pos-utilizagao
em estacionamentos rotativos, deixando claro que o "aviso de irregularidade" pode ser
substituido por um aviso de cobranca, que possibilite ao usuario pagar a tarifa dentro
de um prazo regulamentado, antes da configuracao da infracao.

Essas recomendacgdes visam assegurar maior clareza e coeréncia no processo
de autuacdo, com alinhamento as praticas modernas de cobranca de tarifas e a
jurisprudéncia consolidada sobre a matéria.

E o parecer que submeto aos diletos pares deste Conselho, juntamente com a
minuta de Deliberacdo, para andlise e votagdo. E, se aprovado, sugiro encaminhamento
a Secretaria Nacional de Transito, para conhecimento.

Sao Paulo, 24 de setembro de 2024.
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