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SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA

SUSPENSAO DE LIMINAR E DE SENTENCA N° 3082 - DF (2022/0080344-1)

RELATOR : MINISTRO PRESIDENTE DO STJ

REQUERENTE : AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES TERRESTRES -
ANTT

PROCURADOR : PAULO GUSTAVO MEDEIROS CARVALHO - DF014258

REQUERIDO : TRIBUNAL REGIONAL FEDERAL DA 1A REGIAO

INTERES. : VIABAHIA CONCESSIONARIA DE RODOVIAS S.A

ADVOGADOS : JOSE CARDOSO DUTRA JUNIOR - DF013641

KARLA APARECIDA DE SOUZA MOTTA - DF015286
ROBSON SAKIYAMA BARREIRINHAS - SP173527
RODRIGO CUNHA MELLO SALOMAO - RJ211150
FERNANDO HENRIQUE FONTES DOS REIS - DF057513
LUIS FELIPE SALOMAO FILHO - RJ234563

DECISAO

Cuida-se de suspensdo de liminar e de sentenga proposta pela AGENCIA
NACIONAL DE TRANSPORTES TERRESTRES — ANTT contra decisao proferida na
Tutela Cautelar Antecedente n. 1009371-92.2017.4.01.3400, em tramite no Tribunal
Regional Federal da 1* Regido.

Narra a requerente que a acdo de conhecimento proposta contra a Agéncia
Nacional de Transportes Terrestres objetivou a declaragdo de inexigibilidade de
obriga¢des ndo essenciais (poda, capina e rocada) e de penalidades, em razao de eventual
descumprimento das obrigacdes, e pardmetros de desempenho fixados no Programa de
Exploragao da Rodovia — PER, até a conclusao da primeira revisdo quinquenal do
Contrato de Concessao n. 001/2008, conforme previsto em sua clausula 16.5.1.

Defende que a tarifa de pedagio estabelecida no contrato de concessdao
decorre da relagdo entre as receitas da concessao e os seus custos e despesas, necessarios
para execugao de melhorias, manutengao, conservacao e operacao dos servigos oferecidos
ao usuario.

Argumenta que o contrato de concessdo estabelece o desconto de
reequilibrio como ferramenta de manutencdo do equilibrio econdmico-financeiro da
concessao.

Destaca que a ndo execugao dos investimentos previstos constitui evento de
desequilibrio econdmico-financeiro que acaba por favorecer a concessionaria, a qual
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arrecadara a tarifa de pedagio sem efetuar a devida contraprestagao.

Explica que o desconto de reequilibrio ¢ mecanismo pactuado entre as
partes para reequilibrar o contrato nos casos de atraso ou inexecu¢do de obras de
ampliagdo de capacidade condicionadas ao volume de trafego e de obras e servicos de
carater ndo obrigatério e serd aplicado de forma imediata e automatica pela ANTT.

Ao contrario do desconto de reequilibrio, argumenta que as penalidades sao
instrumentos de enforcement regulatério e/ou contratual, voltados a penalizar a
concessiondria pelo ndo cumprimento das obrigagdes avengadas.

Sustenta que o desconto de reequilibrio tem como principal finalidade
preservar a equacao econdmico-financeira pactuada, remunerando o concessionario pelo
servigo efetivamente disponibilizado ao usudrio.

Argumenta que aredugdo do valor da Tarifa Basica de Pedagio em
decorréncia da aplicagdo do Desconto de Reequilibrio ndo constitui penalidade
contratual, mas sim mecanismo preestabelecido no Contrato para manutencdo do seu
equilibrio econdmico-financeiro.

Dessa forma, a san¢do decorrente do descumprimento contratual tem rito
proprio e envolve tdo somente concessionaria € Agéncia, ndo englobando, em absoluto,
os parametros para o calculo do montante tarifario.

Portanto, conforme defende, em nao constituindo o desconto de reequilibrio
uma penalidade, assevera que a sua incidéncia nao foi de forma alguma impedida pelas
decisoes judiciais proferidas nas instancias originarias.

Alega que a sentenca proferida no Processo Judicial n. 1009371-
92.2017.4.01.3400 nao vedou expressamente reducdo nas tarifas ou reajuste e revisao
tarifarias ou aplicacdo de desconto de reequilibrio, at¢ mesmo porque o desconto de
reequilibrio ndo ¢ objeto da referida acdo e sequer foi pleiteado pela ViaBahia.

Pontua que a decisdo proferida pelo Tribunal Regional Federal da 1?
Regido, na Tutela Cautelar Antecedente n. 1044709-06.2021.4.01.0000, limitou-se a
determinar que a ANTT desse cumprimento a sentenca de primeiro grau prolatada no
Processo Judicial n. 1009371- 92.2017.4.01.3400) e a decisdo de indeferimento do
Pedido de Efeito Suspensivo a Apelagdo n. 1039650-37.2021.4.01.0000, segundo seu
raciocinio juridico.

Argumenta que o desconto de reequilibrio ndo configura exigéncia de forma
transversa de obrigagdo suspensa, ndo tendo sido aplicada nenhuma sancdo a
concessiondria, segundo entende.

Alega, ainda, que impedir a ANTT de aplicar o desconto de reequilibrio
implica cobrar dos usudrios um patamar tarifdrio em completo descompasso com o
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servico publico ofertado, gerando um enriquecimento indevido a concessionaria.

Defende que a realizagdo da audiéncia publica em questdo faz parte do
procedimento administrativo de revisdo quinquenal e, encerrada essa fase, o processo de
revisdo quinquenal ¢ analisado pela procuradoria federal junto & ANTT e submetido a
deliberacao da diretoria colegiada.

Defende que a Audiéncia Publica n. 9/2021, realizada em 15/12/2021, ao
reduzir a tarifa, ndo violoua sentenca de primeiro grau, que apenas isentou a
concessiondria de obrigagdes nao essenciais € penalidades por ndo cumprimento até a
efetivacdo da revisdo contratual. Defende, nessa linha, que a audiéncia apenas buscou o
efetivo cumprimento da realizacdo da revisdo quinquenal, destacando, segundo
argumenta, que nao foram consideradas as obrigagcdes suspensas pela sentenca de
primeiro grau no calculo da nota da concessiondria para revisao quinquenal.

Sustenta que ha lesdo a ordem publica na medida em que a interferéncia
judicial em politica publica de infraestrutura viola a separacdo funcional de poderes por
invadir esfera de organizacao administrativa do Poder Publico.

Aduz que a concessionaria possui um alto indice de inexecucao contratual e
de descumprimento do cronograma proposto, deixando de realizar obras de grande vulto
e de grande importancia para os usuarios da rodovia.

Defende que o valor tarifario ndo pode ser compreendido como prémio ou
penalidade, mas tdo somente refletir o servico prestado, a fim de que o usuario ndo seja
submetido a uma tarifa em descompasso com a qualidade do servigo prestado.

Enfatiza, portanto, que o mecanismo contratual do desconto de reequilibrio
ndo ¢ objeto de questionamento pela concessiondria no processo judicial originario,
tampouco tem natureza de penalidade.

O Tribunal Regional Federal da 1* Regido assim se pronunciou sobre a
questdo controvertida:

A requerente VIABAHIA CONCESSIONARIA DE RODOVIAS S.A
apresenta peticdo ID 187716604 na qual reitera a alegacdo de
descumprimento da decisao de ID 177959538 proferida em 14/12/2021.
Afirma que, ndo obstante as informacdes prestadas pela ANTT,
permanece o cenario de descumprimento da decisdo judicial.

Para tanto, mobiliza diversos argumentos. Em primeira ordem, defende
que a agéncia reguladora tem postura manifestamente contraditdria. Por
um lado, defende que a decisdo nao teria o alcance que pretende a
concessionaria. Por outro lado, requer a reconsideragao ou a reforma da
decisdo em sede de agravo interno, “permitindo-se a aplicacdo dos
efeitos da Nota Técnica SEI n.° 6298/2021/GEFIR/SUROD/DIR e da
Deliberacao n.° 384, de 18 de novembro de 2021, com a consideracao
ou computo nos diversos atos/processos administrativos da ANTT que
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tratam sobre a questdo, rejeitando-se ainda o pedido de restabelecimento
do valor da tarifa praticado durante a tutela de urgéncia”.

Em seguida, aduz que o comando judicial foi expresso no sentido de
suspender todo e qualquer efeito de qualquer ato normativo ou
administrativo que tenha como premissa a exigéncia de obriga¢des nao
essenciais suspensas judicialmente. Sustenta, ainda, que tal comando
inclui ndo apenas a aplicagdo do método multicritério para fins de
Revisdo Quinquenal — por meio do qual ¢ aferida a qualificacdo da
Concessionaria para o recebimento de novos investimentos € a ordem
de prioridades dessas obras —, como também a aplicagdo dos Descontos
de Reequilibrio.

[.]

Para a correta compreensdo do pleito, importa reconhecer que a acao de
conhecimento proposta em face da Agéncia Nacional de Transportes
Terrestres - ANTT objetivou, em sintese, a declaragdo de
inexigibilidade de obrigagdes e de penalidades, sobre eventual
descumprimento das obrigacdes, e parametros de desempenho fixados
no PER, até a conclusdo da primeira revisao quinquenal do Contrato de
Concessao n° 001/2008, conforme previsto em sua clausula 16.5.1.

[.]

Ou seja, os comandos da sentenca e das decisdes proferidas nesta
instancia recursal que negaram efeito suspensivo a apelacdo da
requerida implicaram a impossibilidade de a Requerida baixar tarifas
com base no fundamento de descumprimento das obrigacdes nao
essenciais.

E a requerente defende que a tarifa foi reduzida com esse fundamento.
Por isso, importa, por agora, em face das decisdes langadas e em plena
eficadcia, cumprir os comandos da sentenca e das duas decisdes ja
prolatadas, no sentido de que seja restaurado o prego da tarifa, se a
reducdo tiver sido realizada pelo ndo cumprimento das obrigagdes nao
essenciais (ja que estas se encontram suspensas).

Restou suspensa também a exigibilidade de sangdes advindas de
processos administrativos instaurados pela ANTT relacionados a estas
obrigagdes, passiveis de serem executadas em razdo do eventual
descumprimento de tais obrigacdes (que afetam os parametros de
desempenho estipulados pelo PER- Programa de Exploragdo de
Rodovias).

[.]

De fato, ao que se extrai do exposto, a ANTT, que insiste no pedido de
revisdo da decisdo, defende que “a decisdo judicial (a sentenca) ndo
tem, no entender da &area técnica da Agéncia (CIPRO/SUROD), o
alcance que a Concessionaria lhe pretende dar”.

No entanto, para fins de analise tdo somente da extensdo da decisdo (ou
seja, a alegacdo da requerente de seu descumprimento), em nenhum
momento a agéncia reguladora deixa claro que na audiéncia realizada
em 15.12.2021 teria cumprido a ordem judicial e deixado de levar em
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consideragdo, para a qualificagdo da concessiondria, o nivel de execu¢ao
contratual, relativo especificamente as obrigagdes ndo essenciais
suspensas pela sentenca de primeiro grau. Vejamos.

[.]

Como se verifica, afigura-se assistir razdo no particular a
concessionaria. Do que se extrai dos autos, para a qualifica¢do global da
concessionaria ViaBahia (Nota Global de qualificagdo de 69,2032),
apresentada na referida audiéncia publica, a agéncia reguladora levou
em consideracdo apenas o nivel de execucdo contratual, deixando de
considerar outros elementos que possam ter resultado em
descumprimentos contratuais contabilizados. Assim, deixou de
obedecer ao comando judicial de nao exigir as obrigacdes nao
essenciais. Em outras palavras, a eficacia da sentenca, ¢ da auséncia do
efeito suspensivo a ANTT, ¢ de impedir o rebaixamento da tarifa com
base no descumprimento de obrigagdes nao essenciais.

Desta feita, ante o interesse da Concessionaria de alcancar melhor nota
global de qualificacdo para fins de revisdo quinquenal, estaria ela
obrigada a executar as obrigacdes suspensas em sentenga judicial, o que
tornaria a decisao absolutamente indcua.

[.]

Pelo exposto, nesta analise perfunctoria, propria dos provimentos
liminares, constata-se, a verossimilhanca das alegacdes da parte
requerente, em relagdo ao descumprimento das decisdes ja proferidas
nestes autos, ja que a Nota Global de qualificacdo atribuida a
Concessiondria, levou em consideragdo as obrigagdes ndo essenciais,
que estdo expressamente suspensas por ordem judicial de primeiro grau,
reafirmada em pleito antecipatdrio por este juizo. Por isso, assiste razao
a concessionaria quando defende que seja restaurada a tarifa de 2020,
quando as obrigacdes essenciais ndo eram exigidas.

[.]

Resta claro, assim, que a Deliberacdo 261/2021, fundamentada no Voto
DDB 008, considerou que houve suspensdo parcial do servico (em
funcdo de decisdo judicial) e, “por Obvio a contraprestacdo pecunidria
devida deve ser ajustada proporcionalmente nos termos contratuais”.
Considerou ainda que desde outubro de 2019 boa parte das obras e
servicos contidos no PER estariam suspensas por for¢a de decisdao
judicial e ndo seria possivel “obrigar os usuarios a arcarem com uma
tarifa de pedagio ndo correspondente aos servicos que estdo sendo
executados”.

[.]

A eficacia da decisdo ¢ de que a ANTT, até o julgamento do agravo
interno pelo colegiado, seja obrigada a restabelecer a tarifa antiga, nos
mesmos termos de liminar anteriormente deferida por esta Relatoria.
Esse ¢ o efeito logico e imediato da inexigibilidade das obrigacdes nao
essenciais: que a tarifa seja restaurada e a concessionaria nao seja
apenada até a conclusdo da revisdo quinquenal pela requerida.

Assim, assiste razdo a requerente em relacdo ao descumprimento das
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decisdes judiciais ja proferidas no caso concreto. Cumprir a decisao tem
o significado concreto de restaurar a tarifa da Deliberacdo n® 274, de 26
de maio de 2020 até a conclusdo da revisdo quinquenal (salvo se
reduzida por outros motivos que ndo o descumprimento de obrigagdes
ndo essenciais. Ocorre que a ANTT ndo trouxe aos autos nenhum outro
fundamento).

Nesse sentido, ndo seria possivel promover redugdes tarifarias que
tiverem como premissa apenas a nao execucdo de obrigagdes
inexigiveis. A sentenga e as decisdes que indeferiram o efeito
suspensivo pleiteado pela ANTT tém o condao de interromper os efeitos
da redugdo tarifaria da Deliberagdo n° 261, de 10 de agosto de 2021
(pois nessa ocasido a tarifa foi baixada com base no ndo cumprimento
das obrigacdes ndo essenciais).

Registre-se, por fim, um ponto a merecer prudéncia e visdo prospectiva
deste juizo. Nao se pode negar que a interpretacdo pretendida pela
requerida pode ter o conddo de gerar graves prejuizos ao erario, uma
vez que a reducdo tarifiria repercute inexoravelmente em reducgdo
tarifaria diaria de R$ 168.946,44, conforme apontado pela requerente.
Dessa forma, a interpretagdo da decisdo judicial pela impossibilidade de
reducdo tarifaria, com fundamento em descumprimento de obrigagdes
nao essenciais, de algum modo protege cautelarmente, nesse momento
processual, a propria requerida, tendo em vista que a sentenga — que esta
em plena eficacia e decorrera de procedimento com cogni¢do exauriente
- julgou procedentes os pedidos. Uma visdo consequencialista do
processo deve também antever-se aos efeitos colaterais e perversos da
decisdo, com plausibilidade de emergéncia no mundo pratico.

Ao lume de todo o exposto, renove-se a intimacgdo da requerida para
comprovar, no prazo de 05 (cinco) dias, o integral cumprimento das
decisdes proferidas nestes autos, IDs 177959538, 178744562 e
185926041, para suspender a redugdo tarifaria, ou seja, interromper os
efeitos da redugdo tarifaria promovida pela Deliberagao n. 261, de 10 de
agosto de 2021, e, por conseguinte, para restaurar o valor das tarifas
estipuladas em Deliberagdo no 274, de 26 de maio de 2020, bem como
para suspender os efeitos da audiéncia publica de 15.12.2021, até o
julgamento da apelagdo pelo Colegiado.

E, no essencial, o relatério. Decido.

Sabe-se que o deferimento da suspensdo de liminar e de sentenga ¢

condicionado a demonstracdo da ocorréncia de grave lesdo a ordem, a saude, a seguranga
e a economia publicas. Seu requerimento € prerrogativa de pessoa juridica que exerce
munus publico, decorrente da supremacia do interesse estatal sobre o particular.

Ademais, esse instituto processual ¢ providéncia extraordinaria, sendo 6nus

do requerente indicar na inicial, de forma patente, que a manuten¢dao dos efeitos da

medida judicial que busca suspender viola severamente um dos bens juridicos tutelados,

pois a ofensa a tais valores nao se presume.

A suspensdo de liminar e de sentenga ¢ medida excepcional que ndo tem

natureza juridica de recurso, razao pela qual ndo propicia a devolu¢cdo do conhecimento
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da matéria para eventual reforma. Sua andlise deve restringir-se a verificacao de possivel
lesdo a ordem, a satde, a seguranca ou a economia publicas, nos termos da legislacao de
regéncia, sem adentrar no mérito da causa principal, de competéncia das instancias
ordindrias. Nao basta a mera e unilateral declaracdo de que a decisdo liminar recorrida
levara a infringéncia dos valores sociais protegidos pela medida de contracautela.

Repise-se que a mens legis do instituto da suspensdo de liminar e de
sentenca ¢ o estabelecimento de uma prerrogativa justificada pelo exercicio da fungao
publica na defesa do interesse do Estado. Sendo assim, busca evitar que decisdes
contrarias aos interesses primarios ou secundarios, ou ainda mutdveis em razdo da
interposicao de recursos, tenham efeitos imediatos e lesivos para o Estado e, em ultima
instancia, para a propria coletividade.

No caso em tela, explicite-se que esta caracterizada a lesdo a ordem e a
economia publicas na medida em que a suspensdo da execucgdo regular do contrato de
concessao, com a utilizacdo do desconto de reequilibrio, conforme avaliagdo técnica e
autobnoma da administracdo publica indireta, tem efetivo potencial de inviabilizar a
continuidade da prestacdo do servigo publico em foco com eficiéncia, prejudicando, ao
final, os usuarios do servico, destinatarios finais de toda a atuacao publica.

A decisdo impugnada prejudica a economia e a ordem publicas, porquanto
prejudica todo o esfor¢o administrativo realizado em prol da prestagdao do servico publico
de forma mais eficiente. Deve, portanto, haver a continuidade do debate fatico-juridico na
instancia originaria, com a consequente instru¢ao probatoria, antes de decisdo que ja
inviabilize a execu¢do contratual tal qual determinada pela agéncia, conforme sua
competéncia legal e expertise técnica.

Nessa senda, estd caracterizada a grave lesdo a ordem publica, na sua
acep¢do administrativa, em decorréncia dos entraves a execucao normal e eficiente do
servico publico, em virtude de Obice a prestagdo célere e eficaz de servigos de interesse
publico.

Conforme entendimento hd muito assentado no Superior Tribunal de
Justica, "ha lesdo a ordem publica, aqui compreendida a ordem administrativa, quando a
decisdo atacada interfere no critério de conveniéncia e oportunidade do mérito do ato
administrativo impugnado" (AgRg na SS n. 1.504/MG, Corte Especial, relator Ministro
Edson Vidigal, DJ de 10/4/2006).

Nesse diapasdo, a lesio a ordem administrativa e a econOmica se
materializa diante de decisdo judicial que autoriza a imissdo de particular na posse de
bem afetado ao servigo publico, conforme entendimento da Corte:

AGRAVO REGIMENTAL NA SUSPENSAO DE LIMINAR E DE
SENTENCA. DECISAO QUE AUTORIZA A IMISSAO DE
PARTICULAR NA POSSE DE BEM AFETADO AO SERVICO
PUBLICO. LESAO A ORDEM ADMINISTRATIVA, A SAUDE E
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A SEGURANCA PUBLICAS RECONHECIDA. PEDIDO DE
SUSPENSAO DEFERIDO.

I - Segundo a legislagdo de regéncia (Lei n°® 8.437, de 1992, e Lei n°
12.016, de 2009), a suspensao da execucdo de medida liminar deferida
contra o Poder Publico visa a preservacao do interesse publico e supde a
existéncia de grave lesdao a ordem, a saude, a seguranca ou a economia
publicas, sendo, em principio, seu respectivo cabimento alheio ao
mérito da causa.

I - Espécie em que o acordao proferido pelo Tribunal de Justica do
Estado de Minas Gerais causa, a um s6 tempo, grave lesdo a ordem
administrativa, a saude e a seguranc¢a publicas, pois tem o potencial
de inviabilizar a prestacdo, por duas secretarias municipais, de
servicos essenciais a populagio do Municipio de Governador
Valadares, tais como o recolhimento do lixo urbano e hospitalar, o
planejamento, a execucdo e a fiscalizacdo de obras de
infraestrutura, a organizacio do transporte coletivo e o
gerenciamento do sistema de iluminacio publica.

III - Imissao de particular na posse de area ja afetada ao servico
publico, com o imediato desalojamento de 0rgios da administracio,
que niao pode subsistir, a0 menos considerando o carater precario
da decisao.

IV - Municipio que tem a posse efetiva do bem objeto da acdo
originaria, com destinagdo publica, a caracterizar, em ultima andlise, a
desapropriacao indireta, situacdo em que eventual perda da propriedade
pode ser resolvida em perdas e danos.

Agravo regimental desprovido. (AgRg na SLS n. 2.000/MG, relator
Ministro Francisco Falcdo, Corte Especial, julgado em 20/5/2015, DJe
de 12/6/2015, grifo meu)

Frise-se, finalmente, que, em juizo de deliba¢do minimo, proprio do
instrumento de suspensdo de seguranca, ndo se pode deixar de reconhecer o acerto do
argumento da ANTT no sentido de que a formagdo do preco da tarifa cobrada do usuario
tem conceituacdo ontologica completamente distinta de uma penalidade administrativa
por inexecug¢do de obrigacao contratual — direito, repita-se, obtido pela concessionaria de
forma provisoria.

Por conceito, o prego da tarifa publica deve ser consequéncia direta do
servigo prestado ao usuario, de forma que, ndo havendo a totalidade da prestacao, pois,
repita-se, obrigacdes consideradas ndo essenciais (poda, capina e rogada) nao estdo sendo
entregues ao destinatario final, mostra-se razoavel a decisdo administrativa de reducao
tarifaria.

Na esteira desse raciocinio, a redugdo da tarifa ndo estd punindo a
concessiondria por ndo cumprir obrigacao da qual esta isenta no momento; a redugdo esta
apenas reconhecendo a impossibilidade de se cobrar do usuario um valor total por servico
prestado a menor.

Dai por que, ao se impedir a regular execucdo do contrato administrativo
em analise, com suas bases proprias para formacdo do preco da tarifa, a decisdo
impugnada retira a economicidade dessa relacdo juridica e produz verdadeira lesdo a
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ordem e a economia publicas.

Ante o exposto, defiro o pedido para sustar os efeitos da decisdao proferida
na Tutela Cautelar Antecedente n. 1009371-92.2017.4.01.3400, em tramite no Tribunal
Regional Federal da 1* Regido, até o transito em julgado do mérito da agdo principal.

Publique-se. Intimem-se.
Comunique-se com urgéncia.
Brasilia, 25 de margo de 2022.

MINISTRO HUMBERTO MARTINS
Presidente
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