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SENTENCA

I - RELATORIO

Trata-se de acdo civil publica ajuizada pela ORDEM DOS
ADVOGADOS DO BRASIL — SECCIONAL DO ESTADO DO ESPiRITO
SANTO em face de ECO 101 CONCESSIONARIA DE RODOVIAS
S/A ¢ AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES TERRESTRES.

Como medida liminar, a parte autora pede a suspensdo de qualquer
majoragdo na tarifa atualmente cobrada dos usudrios da Rodovia BR-101/ES/BA,
objeto do Contrato de Concessdo celebrado entre a UNIAO, por intermédio da
ANTT e a ECO 101 Concessionaria de Rodovias S/A.

No mérito,_como pedido principal, a parte autora pretende seja
declarada a impossibilidade de majoracdao da tarifa atual do contrato de concessao
sem o devido cumprimento das obrigagdes da Concessionaria, em especial das
duplicagdes com a possibilidade de trafego, em conformidade com o cronograma
contido no instrumento de concessao.

De acordo com a peticao inicial, a a¢ao “tem por finalidade a
obteng¢do de provimento jurisdicional para eximir que os cidaddos que transitam
com seus veiculos automotores no Espirito Santo pela BR 101 (contrato de
concessdo do lote correspondente a 475,9 km da Rodovia BR-101/ES/BA), sejam
surpreendidos por aumentos tarifarios dos pedagios, incompativeis com as
evidentes/robustas irregularidades e inexecug¢oes contratuais, especialmente em
razdo das recentes auditorias realizadas pelo Tribunal de Contas da Unido e de
operagdo deflagrada pela Policia Federal que trouxeram a tona e evidenciaram a
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apropriagdo indevida de recursos pagos pelo cidaddo-usuario gracas a falhas e
normas irregulares editadas pela ANTT (Agéncia Nacional de Transportes
Terrestres), orgdo que deveria fiscalizar o servi¢o”.

Segundo a autora, o cronograma de obras previsto no Programa de
Exploragdao Rodoviaria - PER estabelece que, ao completar seis anos de concessao, a
ECO 101 deveria ter duplicado 197,3 quilometros do trecho da BR-101 que corta o
Espirito Santo, mas avangou pouco mais de 10% nas obras, com a duplicacdo de
20,5 quilometros — e mesmo neste trecho, somente 15,5 quilometros estao liberados
para trafego de veiculos, o que equivale a menos de 8% do previsto no contrato.

Em suma, a demandante alega que:(i)a concessionaria ndo cumpriu o
cronograma de obras previsto no contrato de concessdo, especialmente no tocante a
duplicacdo da rodovia; (@j)a ANTT ¢ omissa na adogao da medidas sancionatorias a
concessiondria, inclusive autorizando seguidos reajustes da tarifa, em violagdo aos
direitos dos usudrios da rodovia; (@ii) estes fatos vém sendo amplamente alardeados
pela imprensa e pelo Tribunal de Contas da Unido (vide Acoérdio SCN
010.482/2016-4).

Manifestacao favoravel do MPF acerca do pedido de liminar, Ev. 12.

ANTT manifesta-se desfavoravelmente a concessdo do pedido de
liminar, Ev. 14. Idem, a ré ECO 101, conforme manifesta¢ao no Ev. 16.

O juizo, apos rejeitar alegacao de conexao e incompeténcia, deferiu a
liminar pleiteada, determinando a suspensdo de qualquer reajuste ou revisao
(ordindria ou extraordindria) que importe na majoracdo da Tarifa de Pedagio
atualmente em vigor no ambito do Contrato de Concessao firmado entre as partes,
decorrente do Edital de Concessao n° 001/2011, referente a Rodovia Federal BR-
101/ES/BA, até a realizacao de audiéncia de mediacao (Ev. 19).

Contestacao apresentada pela ECO 101, reafirmando as preliminares
de incompeténcia do juizo, argumentando que a decisdo que concedeu a liminar nao
observou a causa de pedir exposta na inicial, € no mérito, em sintese, que nao ha que

se falar em omissdo por parte da ANTT, e que os atrasos nas obras sdo justificados
(Ev. 65).

No Ev. 66 a ECO 101 informa interposi¢dao de Al, tendo o entdo juiz
presidente do feito negado o juizo de reconsideragao.

Informacdo do TCU sobre o andamento de Tomadas de Contas que
corre naquela Corte, atinentes ao objeto deste processo judicial (Ev. 75).
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Contestacdo apresentada pela ANTT no Ev. 76. Subsidia a peca de
defesa diversos documentos, entre os quais pareceres técnicos. Em sintese, alega a
autarquia: litispendéncia e conexao, regularidade da autarquia no exercicio de seu
poder-dever fiscalizatorio, descumprimento da regra processual da estabilizacao da
demanda, violagdo ao mérito administrativo, considera¢des atinentes ao
ACORDAOS N° 1.447/2018 E 2.192/2018, DO PLENARIO DO TCU - ITENS
9.3.8 E 9.3.9, referente ao equilibrio econdmico-financeiro do contrato e outras
adequacoes.

Comissao de Defesa do Consumidor, da Assembleia Legislativa do
Espirito Santo requer ingresso no feito na qualidade de assistente litisconsorcial (Ev.
108).

No Ev. 109 a ANTT peticiona informando a conclusdo das areas
técnicas da ANTT pela reducao da tarifa basica, num percentual médio de -2,31%.

No Ev. 110 consta Termo de Audiéncia no qual o juizo ratificou a
liminar concedida, porque “inexistente fato ou fundamento superveniente que
alterasse o entendimento, alem de ter sido mantida a referida decisdo em sede
liminar de Agravo de Instrumento, tendo a Desembargadora Federal relatora
analisado os fundamentos em profundidade e mantido o entendimento deste Juizo de
primeiro grau. Desse modo, ‘determino a suspensao de qualquer reajuste ou revisao
(ordindria ou extraordindria) que importe na majoracdo da Tarifa de Pedagio
atualmente em vigor no ambito do Contrato de Concessao firmado entre as partes,
decorrente do Edital de Concessao n® 001/2011, referente a Rodovia Federal BR-
101/ES/BA’. Acrescento que a manuten¢do da tutela de urgéncia ndo acarretard
qualquer prejuizo material imediato pela ECO101, ja que pelo indice alcang¢ado no
processo administrativo n° 50501.320243/2018-26 (Evento 109), haverd redugdo
das tarifas, e ndo aumento”.

No Ev. 118, a ECO manifesta-se contrariamente ao ingresso da
Comissao de Defesa do Consumidor da ALES no feito.

Réplicas as Contestagdes nos eventos 121 e 122.

No Evento 132 a ECO 101 novamente se manifesta, refor¢cando secus
argumentos no que concerne a inovagao da causa de pedir.

Manifestacdo da ANTT juntando documentacdo comprobatéria da

aprovacao da 6® Revisdao Ordinaria e a 7* Revisdo Extraordinaria da Tarifa Basica de
Pedagio a ser praticada pela Concessionaria ECO101 na Rodovia BR-101/ES/BA, o
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que “implicou a reducdo dos pedagios praticados nas diversas pragas do referido
trecho, tudo conforme Deliberagdo n° 922, de 1° de outubro de 2019, publicada no
Diario Oficial da Unido” (Ev. 133).

No Ev. 140, a ANTT responde as indagagdes levantadas pela OAB-ES,
no Ev. 133.

No Ev. 147, a ECO 101 alega perda do interesse processual, decorrente
da demonstracao, pela ANTT, de que o pedido autoral (ndo aumento de tarifa na
revisao de 2019) foi satisfeito no ambito do direito material, ndo mais se justificando
a continuidade da atividade processual.

A ANTT peticiona alegando que, apesar do Pedido de Reexame
interposto pela ANTT no Tribunal de Contas da Unido ainda ndo ter sido julgado, ja
houve manifestacio do Ministério Publico junto ao TCU favoravel a ANTT,
indicando inclusive ingeréncia indevida da Corte de Contas no contrato firmado com
a concessionaria e no papel regulatorio da autarquia federal (Ev. 150).

Despacho no Ev. 152, determinando: 1) Incluir a ALES - Assembleia
Legislativa do Espirito Santo no polo ativo deste feito, associando o Procurador-
Geral como patrono (OAB/ES 14064); 2) Intimar a OAB/ES, o MPF, a ANTT e a
ALES: 05 dias, em dobro nos casos dos artigos 180 ¢ 183 do CPC; 3) Havendo
manifestacdo pelo prosseguimento do feito, consultar e juntar aos autos o atual
andamento do processo administrativo junto ao TCU, na forma das orientagdes do
Evento 75, parte final, devendo acostar eventual decisdo proferida;

No Ev. 159, a ECO 101 informa interposi¢ao de Al.

No Ev. 163, a ANTT peticiona requerendo reconhecimento da perda
do interesse processual.

Nos Eventos 164 e¢ 165, a OAB e o assistente litisconsorcial se
manifestam contrariamente ao pedido de extingdo do feito em razdo da perda
superveniente do interesse processual, alegado pelas rés.

Nos Eventos 169 e 173 sdo juntados documentos extraidos do sitio do
TCU, facultando-se as partes manifestarem sobre tais documentos (Ev. 174).

No Ev. 183 a ANTT solicita mais prazo para juntada de novos
documentos.
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No Ev. 184, a ECO 101 se manifesta sobre os documentos juntados
pelo juizo, acrescentando que “A renuncia da OAB/ES ao direito de manifestagdo
sobre os documentos ¢ a maior evidéncia de que a Requerente jamais pretendeu
discutir nestes autos questoes técnicas sobre a metodologia do contrato de
concessao’.

Nova manifestacdo da ANTT, Ev. 190, sobre os documentos juntados
nos eventos 169 e 173.

Memoriais da ECO 101, no Ev. 192.
E o relatorio.
I1 - FUNDAMENTACAO

As questdes preliminares relativas a competéncia do juizo,
litispendéncia e conexdo ja foram resolvidas por este juizo, conforme consta do
relatorio.

No que concerne a alegada perda superveniente do interesse
processual, em razdo do reconhecimento administrativo da redugdo tarifaria para a
competéncia de 2019, tenho que ndo assiste razdo a ré. A leitura da exordial €
convincente quanto a inexisténcia dessa limitagdo temporal, conforme se depreende
do sentido do advérbio “inclusive” inserido no periodo do texto, deixando claro que
o autor busca vedar qualquer aumento de tarifa. Consta da inicial:

“, 0 que a Ordem dos Advogados do Brasil — Seccional do Espirito Santo, pleiteia
nos presentes autos ¢ a obrigacdo de ndo fazer por parte da 1* e 2* Ré,
impossibilitando-se os aumentos das tarifas/pedagios, inclusive o previsto para o
dia 18 de Maio de 2019, em decorréncia do inadimplemento contratual oriundo da
prestacdo inadequada e deficiente do servigo concedido, o que ¢é fato publico e
notdrio e que necessita da interven¢do deste Poder Judicirio.” (Ev. 1, fl. 3 da peticdo
inicial)
No que tange a alegada inovagdo pelo juizo da causa de pedir, ¢
matéria que ao meu ver sera melhor deslindada quando da analise do proprio mérito,
com vantagens de economia processual e para o proprio arguente, conforme se

aclarara na fundamentacgdo deste decisum, ao seu tempo.

Colho na petigdo inicial os seguintes excertos:
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O contrato de concessdo ja esta no seu sexto ano de vigéncia e até agora apenas 8%
(oito) da duplicacdo previstas foram realizadas. De forma espantosa apenas 15

(quinze) quilometros foram duplicados até agora. Isso é um absurdo!

Logo, constatando-se o que a frente sera relatado nos fatos e objetivo da presente
demanda, se demonstrarda que a atua¢do da Ordem dos Advogados do Brasil -
Seccional do Espirito Santo visa evitar abusos na cobranca dos pedagios em face
dos usudrios de servigo publico equiparados a consumidores (por se tratar de
servigos publicos uti singuli, que sdo remunerados individualmente por tarifa? ), nos
trechos territorialmente localizados no Espirito Santo, notadamente em razdo do
flagrante e contumaz descumprimento contratual por parte da concessionaria, por
atos e condutas que lhe sdo imputdveis e em rela¢do aos quais assumiu 0 risco por
forca contratual, sem que as respectivas consequéncias venham sendo aplicadas

pela ANTT

Certo é que os usuarios da Rodovia BR 101 ndo podem conviver com tamanho
descalabro consistente em se ver obrigado diuturnamente a arcar com tarifas de
pedagio para transitar em uma Rodovia, sem efetivas contrapartidas, qual seja, a
prestagcdo de um servico adequado, seguro e eficiente, proporcionados pela
realizagcdo de obras, monitoramento e manuten¢do que visem garantir a seguran¢a

tanto dos usuarios como dos moradores de seu entorno.

Muitos desses descumprimentos contratuais tem origem na propria captura da
ANTT, tendo em vista que tanto no aspecto da regula¢do individual (consideragdo
das realizagdes de investimentos, para fins reequilibrio), quanto no aspecto punitivo,
a agéncia reguladora parece adotar padrdo que propositalmente, e independente de
consideragoes quanto ao interesse publico e/ou dos usudrios, alivia as imposi¢des a

concessiondria
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De forma espantosa apenas 15 (quinze) quilometros foram duplicados até agora. E
um total descaso da ECO 101 e ANTT com os usuarios da rodovia federal. Ou seja,
até agora, 92% (noventa e dois por cento) ndo foram executados pela
concessiondria, sem que correspondesse ao reequilibrio econémico-financeiro do
contrato e a consequente redugdo tarifaria em percentual compativel com o nivel de

cumprimento, o que se demonstra no quadro explicativo abaixo:

Também o MPF em manifestacao (Ev. 12):

Como corretamente afirmado na inicial, os percentuais de inexecugdo do contrato de
concessdo atingiram propor¢do insustentdvel. Os meios de comunicag¢do tém
noticiando diariamente descumprimentos contratuais verdadeiramente insultuosos
por parte da Concessionaria, dentre os quais destaca-se: ao completar seis anos de
concessdo, dos 197,3 quilometros da BR-101 no trecho que a rodovia federal corta o
Espirito Santo que deveriam ser duplicados, a empresa realizou somente 10%, com a

duplicagdo de 20,5 quilometros...

Nesse contexto, em vista da continuidade e gravidade das ilegalidades e
insuficiéncia do controle externo e pressdo da sociedade, esta correta e
Jjuridicamente amparada a atitude da Ordem dos Advogados do Brasil — Seccional
do Estado do Espirito Santo de, na consecugdo de seus fins institucionais, ajuizar a

presente A¢do Civil Publica.

Em outras palavras, caso ndo haja ordem judicial em contrario, a inércia da ANTT e
a postura da ECO-101 tende a se prolongar durante todo o contrato, por 25 anos,

com absurdo e insustentdvel prejuizo para usudrios e sociedade capixaba.

O excesso de adjetivacdo em ambas as peticoes € ilustrativo de um
problema social muito grave. A rodovia BR101 ¢ uma importante via federal que
corta o Espirito Santo. Nao ¢ incomum, ademais, noticias na imprensa relacionando
acidentes fatais em uma estrada com infimos trechos duplicados, sem falar nos
prejuizos econdmicos decorrentes de uma infraestrutura em boa parte ainda precaria.
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A perda de vidas certamente ¢ um fator que explica a revolta traduzida nos trechos
acima destacados. Em que pese essa constatagdo, nao tenho como concordar com o
encaminhamento técnico-juridico articulado pelo autor.

Em texto classico, da década de 50, do século passado, dissertando
sobre os contratos de concessdao de servigos publicos, exatamente no ponto que diz
respeito a fixacdo das tarifas em tais contratos, anotava FRANCISCO CAMPOS
(“A fixagdo das tarifas dos servicos publico concedidos”, In Direito
Administrativo, volume I, Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 1958, p. 314-340) que,
aquela época, surgia para o poder publico novas demandas, que ndo se reduziam a
“ideias gerais e dos sentimentos, e susceptiveis de encontrar solu¢do adequada ou
resposta satisfatoria na atmosfera de emocgdo originadas do debate publico e dos
encontros das correntes de opinido”. Essas novas demandas, diversamente:

Tais questoes, para a sua discussdo e solu¢do, ndo comportam o0s processos
usualmente empregados na discussdo de questoes essencialmente politicas. Outra a
sua natureza, outros os métodos a lhes serem aplicados. A evolugdo ja se faz sentir
na mentalidade politica no sentido dessa compreensdo. Graham Wallas notava, ndo

fz muito tempo, a ésse proposito.

"It is difficult to realize how short a time it is since questions for which we now rely
entirely on official statistics were discussed by the ordinary methods of agitation and

advocacy".

Os processos de agitacdo e de advocacia sdo, com efeito, os processos proprios aos
debate das grandes questoes politicas, que ndo envolvem, nos seus térmos obscuros,
objetos susceptiveis de serem estudados e iluminados pelos métodos proprios a
inteligéncia na investigacdo e solugdo dos seus problemas particulares;
inadequados, porém, onde, ao invés de estar em jogo uma filosofia da vida, o de que
se trata é esclarecer um ponto preciso, mais ou menos remoto a equagdo pessoal ou
a tonalidade de sentimento e de emogdo, que embebe as controvérsias nas atmosfera
difusa de principios e tendéncias politicas irracionais, sempre presentes a base de
toda concep¢do geral da vida e do mundo e, portanto, de toéda politica,

indissoluvelmente ligada a Weltanschauung que ela necessariamente pressupdoe.

Para CAMPOS, “as questoes relativas as tarifas de servigcos publicos
Sdo questoes eminentemente técnicas em todos os seus aspectos, envolvem
elementos de especializagdo de varios dominios, do econdémico, do tecnologico
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geral e, especialmente, da tecnologia propria a cada ramo de servico, e , ainda
problemas de administragdo especializada’.

No mesmo trabalho, o autor ainda se questiona sobre processos de
controle de que dispde o Estado sobre os servigos publicos concedidos aos entes
privados, refutando o classico controle contratual: “O unico processo, de que ate
aqui usamos para controlar os servigos publicos concedidos, ¢ o contrato. Por éste
processo, os deveres e os direitos do concessiondrio sdo fixados de uma vez por
todas e para um longo periodo no prdoprio instrumento de concessdao”. Conclui que
o sistema mais adequado seria o sistema americano de controle via comissoes, as
quais seriam dotadas de conhecimentos técnicos especializados de forma a melhor
garantir o interesse publico sem prejudicar os interesses privados, cuja protecao €
essencial para atrair os empreendedores a se consorciarem ao poder publico na
prestacao eficiente e econdmica do servigo publico concedido.

O tempo deu razdo aquele jurista, visto que as nossas agéncias
reguladoras desempenham importante fungdo na concessao e na fiscalizagdo dos
servicos publicos concedidos a iniciativa privada, no nosso arcabougo

administrativo-constitucional e s3o inspiradas na pratica regulatoria americana’.

No caso em aprego, a leitura atenta da inicial mostra uma
fundamentacdo muito deficiente no que tange aos aspectos faticos, e as
consequéncias juricas de direito material (pertinentes ao regramento contratual e as
disposigdes legais) e processual. Deveras, ao que parece, € sem entrar nas razoes que

podem ser levantadas para justificar esse estado de coisas?, o contrato ndo teve a
execu¢do que se esperava, mormente o alegado e provavel infimo progresso nas
duplicag¢des contratadas. Acontece que para isso a solugao deve ser buscada na lei e
no contrato.

No contrato objeto deste processo judicial, a solucdo consiste no

acionamento ao mecanismo denominado “Desconto de Reequilibrio™, espécie de
revisdo prevista pelo proprio contrato, que enseja ao poder publico concedente
direito formativo de alterar a relacdo contratual, para readequar o equilibrio
econOmico-financeiro. Observo que este mecanismo deve ser acionado
periodicamente, em intervalos maximos de 5 anos (Clausula 20.8.1 do contrato de
concessao).

A solugdo proposta na inicial e implementada pelo juizo, consistente
na obrigacdo genérica de ndo fazer reajuste positivo das tarifas, enquanto as
obrigacdes do concessionario ndo forem cumpridas, ndo tem previsdo no contrato e
na lei de regéncia. Nao ha, na Lei n. 8.987/95, qualquer dispositivo legal criando um
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poder juridico semelhante, a ser exercido, em sede de autotutela, pela
Administracdo, ou mediante autorizagdo em titulo judicial por _periodo
indeterminado. Por exemplo, em relagdo ao concessiondrio, a lei afastou a
possibilidade de suspensdao dos servigos publicos extrajudicialmente, no caso de
descumprimento das normas contratuais pelo poder concedente, nos termos da lei n.
8.987:

Art. 39. O contrato de concessdo poderd ser rescindido por iniciativa da
concessiondaria, no caso de descumprimento das normas contratuais pelo poder

concedente, mediante acdo judicial especialmente intentada para esse fim.

Paragrafo unico. Na hipotese prevista no caput deste artigo, os servigos prestados
pela concessionaria ndo poderdo ser interrompidos ou paralisados, até a decisdo

Jjudicial transitada em julgado.

Ao deixar de aplicar o regramento contratual, que criou mecanismo

proprios de revisdo periddica? da relagdo contratual, mormente no que tange a
definicao de um elemento do direito subjetivo do concessionario (revisdo da tarifa
no caso de inadimplemento parcial), o provimento jurisdicional operou uma

canhestra espécie de exceptio non rite adimpleti contractus’ , sem previsio legal e
contratual, implicando o congelamento da tarifa contratual nao se sabe por quanto
tempo.

Ora, em se tratando de contratos administrativos na seara dos servicos
publicos, as partes estdo vinculadas ao principio da legalidade, descabendo a criagao
de mecanismos revisionais que nao aqueles estabelecidos na lei ou no contrato. Nas
palavras do Prof. FABIO KONDER COMPARATO (Direito publico: estudos e
pareceres. Sao Paulo: Saraiva, 1996, p. 227):

“Em toda relacdo administrativa, a liberdade de acdo do administrador acha-se
vinculada: no campo particular, pela vontade do proprietario, dono do negocio ou
mandante; no campo publico, ndo pela vontade do administrador estatal, mas pelo
disposto em lei. A discricionariedade decisoria ou estipulativa do administrador

publico somente existe, quando e onde a lei assim o determina. Dai por que ndo se

admite nunca interpretacdo analdgica de lei administrativa nem, a fortiori, a cria¢do

normativa pela Administra¢do Publica, fora dos casos especificamente autorizados

’

por lei.’
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Nesse passo, entendo descabida a interferéncia no contrato, mediante
provimento judicial proibindo a priori e sine die o reajuste positivo das tarifas até
o cumprimento de todas as obrigagdes contratuais do concessionario.

No Ev. 19:

Contudo, a questio controvertida é saber se a ANTT, ao interpretar as referidas

clausulas contratuais e normativas, tem elaborado a metodologia correta,
conferindo interpretacio que atenda ao principio da modicidade das tarifas,
beneficiando TODOS os consumidores (usuarios da rodovia), e ndo apenas a um

segmento.

Interpretando tais clausulas, a ANTT, ao promover o adiamento de obras e servigos
ndo-realizados, desloca os investimentos no fluxo de caixa da concessdo e promove
descontos tarifarios compensatorios, cujos efeitos sio DILUIDOS pelo restante do

prazo de vigéncia do contrato de concessio.

Todavia, interpretando essas mesmas clausulas, o TCU entendeu que esse desconto
em decorréncia de investimentos programados ndo executados (a exemplo da

duplicacdo), deve ser feito de forma CONCENTRADA (de uma vez sé no valor

da tarifa), e niio diluida pelo restante do prazo de vigéncia do contrato, como faz

a ANTT.

Ora em nenhum momento a peticdo inicial entra em tal nuance,
devendo o julgador, como se sabe, adstringir-se ao pedido e aos seus fundamentos,
assim, essa ndo ¢ a questao controvertida nos autos. O autor ndo objetivou discutir a
metodologia aplicada; quis e deixou claro apenas que nao deveria haver reajuste
positivo da tarifa, pois as obras entregues nao acompanhavam o programa contratual
acertado. Do contrario, se assim fosse, atuaria em descompasso com a
jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica, que refuta ao Poder Judicidrio
conhecer da metodologia para a fixacao de tarifas publicas, por se tratar de questao
técnica, para a qual o processo judicial ndo dispde de meios técnicos nem de
legitimidade institucional. Nesse sentido, veja-se o teor do seguinte julgado, que
embora faca mencao a uma doutrina americana, nada acrescenta aquilo que o jurista
mineiro aqui citado ja escrevia ha mais de 50 anos:
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Acga0 popular. Suspensdo de liminar. Discuss@o de questdes referentes ao mérito da
causa. Impossibilidade. Grave lesdo a ordem publica configurada. Presuncdo de
legitimidade do ato administrativo praticado pelo Poder Publico. Escolhas politicas
governamentais. Metodologia técnica. Invalidagdo pelo Judiciario apenas se

reconhecida ilegalidade.

()

Assim, a evidente sofisticacdo da demanda ventilada na causa principal denota que,
ao ratificar o entendimento do Presidente do Tribunal de Justica do Estado de Sao
Paulo — no sentido de manter suspenso o reajuste tarifario — a decisdo primeira desta
Corte Superior imiscuiu-se em seara alheia a via suspensiva, que, como visto, ndo se
mostra adequada a analise do mérito da demanda principal. Sendo assim, a
interferéncia judicial para invalidar a estipulacdo das tarifas de transporte
publico urbano nio pode ser admitida na hipotese, por violar gravemente a
ordem publica. Frise-se que a legalidade estrita pressupde a legitimidade do ato
administrativo praticado pelo Poder Publico, até prova definitiva em contrario —
mormente nos casos em que houver, por parte da Fazenda estadual,
esclarecimento de que a metodologia adotada para fixacdo dos precos era
técnica. Por certo, a cautela impediria a decisio de sustar a recomposicio
tarifaria estipulada pelo Poder Publico para a devida manutenc¢io do equilibrio
econdmico-financeiro dos contratos de concessio de servico publico. Postura tio
drastica deveria ocorrer somente apos a constatacio, estreme de dividas, de
ilegalidade — desfecho que, em regra, se mostra possivel somente apos a devida
instru¢do, com o decurso da tramitacdo completa do processo judicial originario. Por
seu turno, a doutrina leciona que o Judiciario esbarra na dificuldade de concluir se
um ato administrativo cuja motivac¢ao alegadamente politica seria concretizado, ou
ndo, caso o 6rgdo publico tivesse se valido tdo somente de metodologia técnica. De
qualquer forma, essa discussdo seria indcua, pois, segundo a doutrina Chenery — a
qual reconheceu o carater politico da atuagdo da Administracdo Publica dos Estados
Unidos da América —, as cortes judiciais estdo impedidas de adotarem fundamentos

diversos daqueles que o Poder Executivo abracaria, notadamente nas questdes
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técnicas e complexas, em que os tribunais nio tém a expertise para concluir se os
critérios adotados pela Administracio siao corretos. Por todos esses motivos —
inclusive em razido da impossibilidade de se reconhecer, na presente via, que
ocorreu aumento abusivo de tarifas, estd demonstrada, repita-se, acentuada
ofensa a ordem publica — o que legitima a decisdo que cassou a tutela antecipada
deferida nos autos da agdo popular, até o transito em julgado da decisdo de mérito.
(STJ, Agint no AgInt na SLS 2.240-SP, Rel. Min. Laurita Vaz, por unanimidade,
julgado em 7/6/2017, DJe 20/6/2017. Informativo STJ n. 605)

Nao socorre a essa solugao as decisdoes proferidas pela Corte de
Contas, que foi citada claramente de forma en passant na peticdo inicial,
demandando muito esfor¢o, ao meu ver inutil, para considerar essa excerto da
inicial, com uma breve citagdo da decisao do TCU, como fundamento para discutir a
metodologia aplicavel na revisdo do contrato, se diluida ou concentrada. Eis o que
consta da inicial:

Tais inexecugdes contratuais ja foram objeto de andlise pelo Tribunal de Contas da
Unido no ano de 2016, ou seja, no terceiro ano de contrato, que opinou no sentido da
revisdo extraordinaria de tarifa fosse sustada, em razdo da desconsideracdo dos
descumprimentos no calculo tarifario. Conforme se extrai do acordio SCN
010.482/2016- 4: “(...) entende-se que a inexecugdo de determinados investimentos
(previstos para serem iniciados e/ou concluidos até o 3° ano de concessao) ndo foram
devidamente tratados pela ANTT na recomposi¢do do equilibrio econémico-
financeiro do contrato, sdo eles: duplicagdo dos Subtrechos D e E, constru¢do do
contorno de Iconha, construcdo de 27 km de vias locais, constru¢ao de 16 passarelas
de pedestres, retificacdes de tragados, implantagdo do sistema de telefonia de
emergéncia, além de desapropriagdes e indenizagdes. Ademais, verificou-se que
apesar dessas inexecugdes, novos investimentos de retificagdo de tracado foram
incluidos para serem executados a partir do 8° ano de concessdo, onerando a tarifa

basica de pedagio ja a partir de 18/5/2016.(...)”
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Ademais, nao se pode presumir que a eventual decisao do TCU
(eventual pois pelo que consta a Tomada de Contas referida ainda nao teve desfecho
definitivo perante aquele sodalicio) seria descumprida pela ANTT, reconhecendo-se
uma pretensao processual presumida em favor do substituto processual. A analise do
conjunto probatério torna ainda mais fragil a pretensdo do autor, visto que se
fundamenta apenas em matérias jornalisticas que noticiavam um suposto aumento
de tarifa, tendo as partes declinado de produzir prova de suas alegagdes.

A manutengdo do provimento judicial na forma como estd,
especialmente sem um termo final, traz inconvenientes, pois na hipotese de essa
decisdo ser coberta pelo manto da coisa julgada, suscitaria perplexidades como a
transferéncia ao judiciario da fiscalizagdo do cumprimento das obrigagdes pelo
concessiondrio € o consequente engessamento da relacdo contratual. Transitada em
julgado o comando que veda reajustes positivos , por exemplo, far-se-iam
necessarias novas acoes judiciais para demonstrar o cumprimento das obrigacoes
pelo concessionario, ou mesmo a revisao da vedacdo do reajuste mediante acdo
propria para demonstrar a alteracdo de fatos supervenientes (no caso a duplicagao de
trechos da rodovia) que justificassem o reajuste contratual em favor do
concessiondrio, € a revisao do comando judicial qualificado pela coisa julgada. Sao
inconvenientes que demonstram qudo equivocado € ressuscitar o controle contratual
do servigo publico, mediante interpretacdes erroneas do programa contratual. Nao €
a toa que o ja citado Francisco Campos mostrava-se contrario a interven¢do judicial
em tais contratos no que tange aos critérios para sua revisao:

“A outra licdo que nos da o exemplo americano é que ndo se deve
confiar aos tribunais a revisdo das decisoes da comissdo de controle,
ndo so no que se refere puramente aos fatos por ela certificados, como
ao critério seguido para fixagdo das tarifas”

E certo que a licio acima precisa ser lida sob as modernas
contribui¢des da doutrina publicista contemporanea, que assegura o controle judicial
dos atos administrativos, sendo igualmente certo que tal controle comega pela
observancia do principio da legalidade, o que, ao meu sentir, ndo ¢ contemplado pela
pretensdo processual na maneira como foi formulada.

I1I - DISPOSITIVO

Ante o exposto, JULGO IMPROCEDENTE a pretensdo autoral,
revogando a liminar concedida nos autos.
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Por via reflexa, resolvo o mérito da lide, nos moldes do art. 487, I, do

CPC.

Sem custas, ¢ sem condenag¢dao em honorarios, nos termos do art. 18 da
Lein. 7.347/85.

Comunique-se o teor da presente sentenca ao relator dos agravos de
instrumento 004348-17.2019.4.02.0000/TRF2 e 5004375-97.2019.4.02.0000 /TRF2.

Sentenca nio sujeita 2 remessa necessaria, uma vez que favoravel a
Fazenda Publica.

ApoOs o transito em julgado, nada sendo requerido, dé-se baixa e
arquivem-se os autos.

Intimem-se.

Documento eletronico assinado por EDUARDO FRANCISCO DE SOUZA, Juiz Federal, na forma do
artigo 1°, inciso III, da Lei 11.419, de 19 de dezembro de 2006 e Resolugdo TRF 2* Regido n°® 17, de 26 de
margo de 2018. A conferéncia da autenticidade do documento esta disponivel no enderego eletronico
https://eproc.jfes.jus.br, mediante o preenchimento do cédigo verificador 500001449865v19 ¢ do codigo CRC
bf59bdd6.

Informagdes adicionais da assinatura:
Signatario (a): EDUARDO FRANCISCO DE SOUZA
Data e Hora: 10/12/2021, as 13:49:42

1. "A designagdo de "agéncias reguladoras", que vem sendo utilizada pelo legislador brasileiro, originou-se
nos Estados Unidos. Impressionados com a terminologia, alguns de meus colegas tém levantado suas vozes
contra esses entes, que seriam proprios do Direito Anglo-Saxao e, por isso, incompativeis com a tradi¢ao
juridica brasileira. Vejo diversos equivocos nesse raciocinio. (SUNDFELD, Carlos Ari. Direito administrativo
regulador. Sdo Paulo: Malheiros, 2000, p. 23).

2. Curiosamente a ANTT, em algumas desapropriagdes promovidas pelo concessionario ECO 101, ora admite
seu interesse juridico nessas desapropriagdes, ora diz ndo haver tal interesse juridico da autarquia, tendo como
consequéncia o encaminhamento dos autos a justica estadual. Esse juizo tem decidido que a ANTT faz um
abuso de suas prerrogativas processuais e manipula a jurisdi¢do. Nao menos curioso é o fato de que um brago
da Advocacia Geral da Unido (AGU), representando a Unido, ja concordou com esta decisdo, enquanto a
representacgdo judicial da ANTT, também integrante da AGU, discorda e recorre da decisdo, com sucesso. A
consequéncia ¢ o encaminhamento dos autos a justica estadual, o que nos autoriza a refletir se essa postura
ndo trard mais e mais atrasos no cumprimento do contrato de concessdo, visto que ao menos na Justica Federal
0s processos ndo se dispersam tanto, como naturalmente ocorre na justica estadual, mais capilarizada,
espalhando-se os processos em diversas comarcas.

3.20.6.1 A ANTT promovera a avaliacdo do desempenho da Concessdo de acordo com as regras e
procedimentos previstos no Anexo 5, considerando o descumprimento dos indicadores, bem como o atraso e a
inexecugao de obras de ampliagao de capacidade condicionadas ao volume de trafego e de obras e servicos de
carater ndo obrigatorio.
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4. 20.6.3 O percentual do Desconto de Reequilibrio de cada ano sera deduzido da Tarifa Basica de Pedagio na
forma indicada na subclausula 20.6.5.

5. Trata-se de variante do instituto previsto no CC paras obriga¢cdes em geral, pela qual se assegura ao
contratante uma exce¢ao a ser oposta ao contratante inadimplente. Art. 476. Nos contratos bilaterais, nenhum
dos contratantes, antes de cumprida a sua obrigagdo, pode exigir o implemento da do outro. A exceptio non
rite adimpleti contractus diz respeito ao adimplemento insatisfatorio (adimplemento ruim). Com essa excegado
de direito material o devedor pode deixar de adimplir, legitimamente, e fica livre de quaisquer consequéncia
que teria o inadimplemento, como ensina Pontes de Miranda (Tratado de direito privado, tomo 26, §3.128, p.
104).
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