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22/02/2019 PLENARIO

AG.REG. NA SUSPENSAO DE TUTELA ANTECIPADA 811 RIO DE JANEIRO

RELATOR : MINISTRO PRESIDENTE

AGTE.(S) :MINISTERIO PUBLICO FEDERAL

PROC.(A/S)(ES) :PROCURADOR-GERAL DA REPUBLICA

AGDO.(A/S) :AGENCIA  NACIONAL DE TRANSPORTES
TERRESTRES - ANTT

PROC.(A/S)(ES) :PROCURADOR-GERAL FEDERAL

INTDO.(A/S) :UNIAO

PROC.(A/S)(ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

INTDO.(A/S) : AUTOPISTA FLUMINENSE S/A

ADV.(A/S) :CANDIDO DA SILVA DINAMARCO E OUTRO(A/S)

EMENTA

Agravo regimental em suspensao de tutela antecipada. Concessao
de liminar pelo juizo de origem para suspender revisao extraordinaria
de tarifa basica de pedagio. Potencial violacio da ordem publica.
Demonstracio da imposicio de novas obrigacoes a concessionaria.
Comprovac¢ao da reducao do numero de acidentes na rodovia com as
medidas. Concessao da suspensdo pela decisao agravada para manter a
majoracao do pedagio. Agravo regimental nao provido.

Depois de firmado contrato de concessao — no qual ja constava a
obrigagao da concessiondria de implantar, manter, conservar e aferir
equipamentos de controle de velocidade dos veiculos que trafegam na
rodovia —, o concedente fez constar na avenca obrigacoes adicionais de
mesma natureza das inicialmente pactuadas (a coleta, o processamento e
o envio das imagens eletrOnicas geradas, bem como a impressao e a
remessa postal das infra¢Oes de transito).

A ampliacao das obrigacdes de concessiondria de servi¢co publico
implica adogao de medidas para a manutengao do equilibrio econdmico-
financeiro pactuado inicialmente. No caso, foi adotado o instrumento da
revisao contratual, ao final do qual se permitiu a majoracao do valor
cobrado pela concessionaria a titulo de pedagio, cuja natureza é de prego
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publico (ADI 800/RS, Rel. Min. Teori Zavascki) e nao de tributo.
Demonstrado, no caso, que, apds o implemento das obrigacdes de
apoio a fiscalizagao de transito, se verificou a redugao dos custos sociais
no trecho da rodovia objeto de concessao (redugao de 55% na quantidade
de vitimas fatais, que caiu de 11 para 5 obitos, e uma reducao total de 5%
na quantidade total de acidentes na rodovia, que de 505 baixou para 479).
Preservacao da ordem publica com a suspensao da decisdao proferida
na agao originaria, para permitir a manutencao do ajuste combatido na
origem (que redundou em aumento de 0,18% da tarifa basica de pedagio),
até o transito em julgado daquele feito. Manutengao da decisao agravada.

Agravo regimental ndo provido.
ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos estes autos, acordam os Ministros do
Supremo Tribunal Federal, em sessdao virtual do Plendrio de 15 a
21/2/2019, na conformidade da ata do julgamento, por unanimidade, em
negar provimento ao agravo regimental, nos termos do voto do Relator,
Ministro Dias Toffoli (Presidente).

Brasilia, 22 de fevereiro de 2019.

Ministro Dias Toffoli
Presidente
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RELATOR
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AGDO.(A/S)
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: MINISTRO PRESIDENTE

: MINISTERIO PUBLICO FEDERAL

:PROCURADOR-GERAL DA REPUBLICA

:AGENCIA  NACIONAL DE  TRANSPORTES
TERRESTRES - ANTT

: PROCURADOR-GERAL FEDERAL

:UNIAO

: ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

: AUTOPISTA FLUMINENSE S/A

: CANDIDO DA SILVA DINAMARCO E OUTRO(A/S)

RELATORIO

O SENHOR MINISTRO DIAS TOFFOLI (PRESIDENTE):

Cuida-se de agravo regimental em face de decisao monocratica por

meio da qual foi concedida a suspensao dos efeitos de acérdao proferido

pelo TRF-2? Regiao nos autos do Agravo de Instrumento 0005990-
52.2015.4.02.0000, no bojo do qual se suspenderam

“os efeitos da 6% Revisdo Extraordindria da Tarifa Basica
de Pedagio, relativa ao Contrato de Concessao da Rodovia BR
101/R], trecho divisa RJ/ES- Ponte Presidente Costa e Silva,
explorado pela Autopista Fluminense, afastando o aumento de
0,18% (dezoito centésimos por cento), implementado nos
termos da Resolugdao n°® 4381/2014 da Agéncia Nacional de
Transportes Terrestres- ANTT” (dispositivo do acordao).

Na decisao agravada, proferida em 11/12/15, o Ministro Ricardo

Lewandowski

assim sintetizou a celeuma posta sob sua apreciagao:

“Consta nos autos que o Ministério Publico Federal
apresentou acdo civil publica, com pedido de antecipagao de
tutela, visando sustar os efeitos da 62 Revisao Extraordinaria da
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Tarifa Basica do Pedagio, relativa ao Contrato de Concessao da
Rodovia BR 101/R], trecho divisa RJ/ESPonte Presidente Costa e
Silva, explorado pela Autopista Fluminense S.A., afastando o
aumento de 0,18%, implementado nos termos da Resolucao
4.381/2014 da ANTT.

O Juizo da 3% Vara Federal de Niter6i/R] indeferiu o
pedido de antecipagao dos efeitos da tutela.

Ato continuo, o Desembargador Relator concedeu a
antecipacao da tutela recursal para suspender os efeitos da 62
Revisao Extraordindria. Ademais, a 8% Turma Especializada do
TRF da 2® Regido deu parcial provimento ao agravo de
instrumento interposto, em acdrdao assim ementado:

‘AGRAVO DE INSTRUMENTO. AGCAO CIVIL
PUBLICA. REVISAO DE TARIFA DE PEDAGIO.
AUSENCIA DE TERMO ADITIVO. CUSTOS COM O
PROCESSAMENTO DE NOTIFICACOES DE
PENALIDADES. RESPONSABILIDADE DA POLICIA
RODOVIARIA FEDERAL.

1- Os custos com impressao de notificacdes de
autuagOes de transito nao devem ser suportados pelos
usudrios do servico objeto da concessao, mas pela Policia
Rodovidria Federal, porquanto ‘a tarifa de pedagio tem
natureza juridica de prego publico, ndo podendo servir,
para financiar a seguranca publica, que é uma atividade
geral e indivisivel custeada pela receita proveniente dos
impostos” Precedente desta eg. Corte (AC n®
2008.51.02.001757-9, Rel. Des. Fed. VERA LUCIA LIMA,
DJ 12.03.2014).

2-Ressente-se do necessario periculum in mora a
concessao de medida dirigida a obstar futuras revisdes
tarifdrias eventualmente efetuadas por resolugdo, que
devem ser individual e concretamente examinadas.

2-Agravo de Instrumento provido em parte.’

Sobreveio entao o presente pedido de suspensao".

No juizo de mérito, Sua Exceléncia considerou evidenciada a lesdo a
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ordem, a seguranga e a economia publicas, sob os seguintes fundamentos,

em sintese:

(i) “a execugdo do julgado (...) abruptamente, inviabiliza a efetiva
fiscalizagdao de transito no trecho rodovidrio concedido, com a privagao
dos recursos necessarios para tanto, permitindo, assim, a elevacao do
numero de infragdes de transito e a diminuicao da seguranca dos
usuarios da via, agravando o indice de acidentes a elevar o impacto do
custo social, de acordo com estudo do IPEA”;

(ii) a natureza juridica do pedagio ja foi objeto de julgamento pelo
Supremo Tribunal Federal na ADI n°® 800/RS, Relator o saudoso Ministro
Teori Zavascki, quando considerou esta Corte ter o pedagio a natureza
de preco publico. Nesse passo,

“sendo o servigo prestado pela exploradora da concessao
rodovidria remunerado por preco publico, e ndo por taxa,
desprovido, portanto, de natureza tributdria, tem-se que tais
verbas se constituiriam em receita origindria e privada [RE N°
576.189/RS], destinadas a remunerar a concessiondria pelos

custos incorridos no servigo”.

(iiif) a incorporagao de novas obrigagOes a concessionaria por forga
de “3° termo aditivo ao Convénio 08/2008, firmado entre a ANTT e a
Uniao por intermédio do DPRF” (a saber, a coleta, o processamento e o
envio das imagens eletronicas geradas, bem como a impressdo e a
remessa postal das infragdes de transito) deu ensejo “a revisao tarifaria
como forma de manter o equilibrio econémico-financeiro pactuado
inicialmente”;

(iv) a analise perfunctdria do meérito da celeuma, apoiada na
doutrina sobre o tema, apontou que, ao que tudo indica,

“a coleta, o processamento e o envio das imagens
eletrOnicas geradas, bem como a impressao e a remessa postal
das infra¢Oes de transito ndo se constituem em tipica atividade
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estatal. Ademais, ndo seriam atividades que s6 poderiam ser
exercidas, diretamente, por 6rgao da seguranca publica. E,
ainda que vinculadas a atividade fiscalizatoria do Estado, com
ela ndo se confundiriam”.

Em suas razoes de recurso, aponta o Procurador-Geral da Republica,
em sintese, a existéncia de vicios de duas ordens na “6* Revisao
Extraordindria da tarifa basica de pedagio referente ao Contrato de
Concessao da Rodovia BR-101/R] (...) implantada pela Resolu¢ao ANTT
n® 4381/2014":

(i) ilegalidade da transferéncia do custeio de atividades estranhas ao
contrato de concessdo aos usudrios do trecho rodovidrio, pois segundo
alega “o0 processamento e envio de imagens de infragdes a Policia
Rodovidria Federal, bem como a remessa postal das respectivas
notificagdes, estao intimamente vinculados a atuagdo do Odrgao de
seguranca publica, devendo, por essa razao, ser custeados pelo orcamento
da Unido, com recursos provenientes dos imposto[s]”; e

(ii) inexisténcia de formalizacao de Termo Aditivo ao Contrato de
Concessao para a promocgao do aumento de tarifa em favor das
concessionarias, o que, defende, seria necessario para “observancia a
legislacao federal (Lei 8666/1993 e Lei 8987/1995), bem como aos
principios da publicidade e do controle da Administragao Publica”. No

ponto, argumenta que

“foi através de uma cldusula inserida no Convénio de
Cooperacao Técnica n°® 08/2008, por forca de Termo Aditivo ao
referido conveénio, que as concessiondrias passaram a arcar com
o custo da expedi¢dao postal das notificagdes de autuagdes e
penalidades lavradas pela Policia Rodoviaria Federal, atividade
que sempre foi custeada pelos drgaos e entidades de transito,
com as verbas provenientes de seus or¢camentos. Dessa forma,
abriu-se a possibilidade de incorporar a tarifa de pedagio os
custos desses servigos.

Essa incorporagao foi feita através da Nota Técnica n®
028/2014/GEINV/SUINF, datada de 18/08/2014, através da qual

4
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a ANTT apresentou proposta de revisao extraordindria de tarifa
para inclusao, nos contratos de concessao objeto do Convénio
de Cooperacao n° 08/2008, dos “custos dos servigos de correios
e de publicacdo no DOU” das notificagoes emitidas pelo DPRF
em decorréncia da operacdao dos controladores eletrénicos de
velocidade, conforme estabelecido no 3% Termo Aditivo ao
mencionado convénio.

Como consequéncia, foi publicada a Resolugao n® 4381, de
29/08/2014, aprovando a 6® Revisao Extraordindria do Contrato
de Concessao referente ao Edital 04/2007, aumentando a tarifa
basica de pedagio em 0,18%, sem que fosse firmado, para tanto,
o indispensavel Termo Aditivo ao Contrato de Concessao”.

E finaliza, sustentando que

“também nao deve prosperar a decisao impugnada no que
diz respeito ao suposto risco de grave lesdo a seguranga e a
economia publicas representado pelo acordao atacado” pois
“ainda que se considere expressiva a diminui¢do do ntmero
total de acidentes no trecho concedido (reducdo de 5%) -
supostamente decorrente da ado¢ao das medidas de prevengao
mencionadas pela autora -, a fiscalizagdo das rodovias federais,
realizada pela Policia Rodovidria Federal, é custeada pela
arrecadagao de impostos e nao sera paralisada caso venha a ser
julgado procedente o pedido formulado na agao civil publica de
origem”.

Requereu o agravante “a reconsideracdo da decisao agravada ou a
submissao do presente recurso ao colegiado e o seu provimento”.

Contrarrazdes apresentadas pela Agéncia Nacional de Transportes
Terrestres (ANTT) e pela Autopista Fluminense S.A.

E o relatorio.
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VOTO

O SENHOR MINISTRO DIAS TOFFOLI (PRESIDENTE):

Tenho por relevante consignar, inicialmente, que é de muito
evidenciado que o instrumento da suspensdo de tutela ndo autoriza o
exame cognitivo da demanda subjacente, devendo, em verdade, nessa via
limitar-se o julgador a analise da potencialidade lesiva do ato combatido
diante dos interesses publicos expressamente destacados em lei.

De fato, como ja assentado por esta Corte, no limitado ambito das
suspensOes, a apreciacdo de mérito sé se justifica, e sempre de modo
perfunctério, quando se mostre indispensavel a apreciacao do alegado
rompimento da ordem publica pela decisao combatida.

No caso, tenho que se deve manter a decisdo agravada.

Sem qualquer necessidade de exame acerca da possibilidade de se
promover revisao tarifaria por meio de instrumento diverso de aditivo
contratual (matéria exposta, como deve ser, na a¢ao origindria e que nao
implica matéria constitucional), esta bem demonstrado nos autos que a
realizacdo das medidas apoiadoras de fiscalizacdo do transito na
rodovia em questao pela propria concessionaria se mostraram efetivas a
reducao dos impactos sociais e econdmicos decorrentes de acidentes de

transito. Como destacou o Relator:

“Reforcam a necessidade de suspensao da decisao atacada
os dados trazidos aos autos de que, ap0s a instalagao e o efetivo
funcionamento dos equipamentos de fiscaliza¢do, 'houve uma
reducdo de 55% na quantidade de vitimas fatais, que caiu de 11
para 5 obitos, e uma redugao total de 5% na quantidade total de
acidentes na rodovia, que de 505 baixou para 479" (pag. 12 do
documento eletroénico 2), ou, ainda, a informagao trazida pela

interessada de que:

'Nesse exato sentido, confira-se ainda a matéria veiculada
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pelo jornal O Globo em 6.5.15, a qual informa que a mera
operacio em fase de testes dos radares instalados pela
concessiondria — cuja operagdo foi infelizmente suspensa pelo
TRF2 - foi suficiente para reduzir em 34% o niimero de
acidentes no trecho concedido a AUTOPISTA FLUMINENSE e
que a expectativa era a de que o efetivo inicio desse convénio iria
reduzir ainda mais a gravidade e os acidentes na regido” (grifos
no original; pag. 3 do documento eletronico 11).

Entendo, pois, que, dada a intima relacdo entre a
diminui¢do do numero de vitimas fatais e de acidentes e o
efetivo funcionamento dos equipamentos de fiscalizagao de
transito naquele trecho da rodovia concedida a Autopista
Fluminense S.A., o risco de grave lesdao aos bens juridicos
tutelados, quais sejam, a ordem, a seguranca e a economia
publicas, estd comprovado de modo suficiente a autorizar a
intervencao excepcional desta Presidéncia”

Tal qual o eminente Min. Ricardo Lewandowski, compreendo que a
ordem publica resta em principio preservada com a manutencgao do ajuste
combatido na origem, a justificar, desse modo, a suspensao da decisao
liminar até o transito em julgado da agdo origindria, maxime quando
considerada a reversibilidade da medida relativamente aos usuarios do
Servigo.

Ademais, e sem prejuizo de melhor apreciacdo do ponto quando da
ascensdo a esta Corte do recurso extraordindrio (ja interposto nos autos
de origem contra a decisao de mérito ali proferida), também compreendo,
em andlise perfunctéria da matéria sob apreciacdo, que os custos de
impressao e remessa postal das notificacdes de infracOes de transito
(obrigacOes acrescidas ao contrato de concessdao) nao precisariam
necessariamente ser providos pelo orcamento da Unido, podendo ser
objeto de colaboragao por concessionaria publica.

Como destacado na decisdao agravada, os atos materiais precedentes
ou sucessivos aos atos juridicos de policia com esses nao se confundem.
Lucas Rocha Furtado afirma que a impossibilidade de delegagao do

2
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poder de policia a particulares ndao impediria, “todavia, que estes altimos
possam interferir no desempenho de atividades de apoio, ou acessdrios
ao exercicio desta potestade publica” (FURTADO, Lucas Rocha. Curso de
direito administrativo. Belo Horizonte: Férum, 2007. p. 649). Para o

autor:

“E perfeitamente legitima, por exemplo, a contratagio de
empresas para auxiliar o poder publico na aplicagao de multas
de transito. A participacdo da empresa contratada nao pode,
todavia, importar em que ela venha a manter qualquer relacao
direta com o cidadao. Deve a participacdo das empresas em
atividades que envolvam o exercicio do poder de policia ser
acessOria, no sentido de tao-somente subsidiar ou fornecer
elementos que permitam ao Estado o efetivo exercicio da
atividade de policia. A possibilidade de particulares
colaborarem com o poder publico no exercicio do poder de
policia se mostra relevante, por exemplo, nas concessoes
rodovidrias” (Ibidem, p. 649-650).

E o que se tem no caso? A Unido, por meio de contrato de concessao
firmado pela ANTT, repassou a Autopista Fluminense S.A. a exploracao
do trecho da rodovia BR-101/R] (div. RJ/ES — Ponte Presidente Costa e
Silva). Depois de firmado o contrato — no qual ja constava a obrigacao da
concessiondria de implantar, manter, conservar e aferir equipamentos de
controle de velocidade dos veiculos que trafegam na rodovia -, o
concedente fez constar na avenga obrigacOes adicionais de mesma
natureza das inicialmente pactuadas. Assim, passaram a ser obrigacOes
da concessiondria também “a coleta, o processamento e o envio das
imagens eletronicas geradas, bem como a impressao e a remessa postal
das infracdes de transito”.

A ampliacao das obrigacoes da concessiondria implica adogdo de
medidas para a manutengdo do equilibrio econémico-financeiro pactuado
inicialmente. No caso, foi adotado o instrumento da revisao contratual, ao
final do qual se permitiu a majoracdo do valor cobrado pela
concessionadria a titulo de tarifa basica de pedagio em 0,18%.
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A utilizagao do pedagio como meio de remunerar a concessiondria
pela ampliacdo de suas obrigagdes parece medida consentanea com a
natureza dessa cobranca. De fato, a Suprema Corte definiu a natureza
juridica do peddagio como preco publico (ADI 800/RS, Rel. Min. Teori
Zavascki), em julgado assim ementado:

“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 Publico, cuja cobranga 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,
nao estando a sua institui¢do, consequentemente, sujeita ao
principio da legalidade estrita.

2. Acao direta de inconstitucionalidade julgada

improcedente”.

Nao sendo, entdo, recurso tributario, ndo parece haver Obice a
destinacao do peddgio a remuneracao da concessiondria pelos custos
incorridos no servico. Assim, considerada a elevacao dos custos da
concessiondria diante da ampliacdo pela Administragao Publica das
obrigacOes aquela impostas (e tendo em vista que tais atividades se
apresentam como mero apoio a atividade prdopria da Administracao
Publica no monitoramento do transito), nao ha O&bice, em analise
perfunctoria admissivel na presente via, a majoracao do pedagio (em
0,18%) para fazer frente aqueles custos.

Pelo exposto, voto pelo nao provimento do agravo regimental.
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PLENARIO
EXTRATO DE ATA

AG.REG. NA SUSPENSAO DE TUTELA ANTECIPADA 811

PROCED. : RIO DE JANEIRO

RELATOR : MINISTRO PRESIDENTE

AGTE. (S) : MINISTERIO PUBLICO FEDERAL

PROC. (A/S) (ES) : PROCURADOR-GERAL DA REPUBLICA

AGDO. (A/S) AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES TERRESTRES - ANTT
PROC. (A/S) (ES) : PROCURADOR-GERAL FEDERAL

INTDO. (A/S) : UNIAO

PROC. (A/S) (ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

INTDO. (A/S) : AUTOPISTA FLUMINENSE S/A

ADV. (A/S) : CANDIDO DA SILVA DINAMARCO (SP102090/) E OUTRO(A/S)

Decisdo: O Tribunal, por unanimidade, negou provimento

agravo regimental, nos termos do voto do Relator, Ministro Dias

Toffoli (Presidente). Plendrio, Sessdo Virtual de 15.2.2019
21.2.2019.
Composicdo: Ministros Dias Toffoli (Presidente), Celso

Mello, Marco Aurélio, Gilmar Mendes, Ricardo Lewandowski, Céarmen

LGcia, Luiz Fux, Rosa Weber, Roberto Barroso, Edson Fachin
Alexandre de Moraes.

Carmen Lilian Oliveira de Souza
Assessora-Chefe do Plenério

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo BB00-1929-C5E7-3ED8 e senha 3CA5-82B1-6A35-F451
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