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O Poder Judiciario e o Ente regulador: O impacto das decisdes judiciais
proferidas no Tribunal Regional Federal da 1" Regido ao tutelar contratos de
concessao de rodovias federais pactuados nos ultimos 20 anos.

ANDRE HENRIQUE DE SOUZA SIQUEIRA

RESUMO

A proposta do presente estudo ¢ analisar de maneira mais critica a atuagdo do Poder Judiciario,
por meio de suas decisdes, em relacdo as demandas judiciais que versam sobre as atividades
desenvolvidas junto aos contratos de concessdes de rodovias federais. Para tanto, utilizou-se de
conceitos e objetivos que envolvem desde a criagdo dos 3 (trés) poderes da republica e suas
funcdes; a busca pela harmonizacdo entre tais vertentes do Estado; a introdu¢do do Direito
Regulatorio no Brasil e o implemento das Autarquias Reguladoras; criagdo da Agéncia
Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) como entidade reguladora; conceitos basicos de
concessao e suas etapas. Torna-se evidente, face a analise de algumas decisdes proferidas no
ambito do Tribunal Regional Federal da 1* Regido, onde se discute questdes relacionadas aos
contratos de concessdo, o pouco aprofundamento e percepcdo dos efeitos negativos que
determinada decisdo judicial pode acarretar frente o usuario daquele servigo rodoviario, sendo
factivel a identificacdo do exercicio de maneira desmedida do ativismo judicial por parte do

Poder Judiciario.

Palavras-chave: Direito Regulatorio. Autarquias Federais. Poder Judiciario.
Fundamentacdo das decisdes judiciais. Ativismo Judicial. Principio da harmonizagdo
entre os poderes. Decisdes. Tribunal Regional Federal da 1* Regiao.
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1. INTRODUCAO

Observa-se, ao longo dos anos, com maior intensidade no plano atual, ampla
discussdo acerca das tarifas de pedagio desempenhadas nos principais trechos rodoviarios
do pais, bem como a manutencdo e condi¢ao das rodovias que integram o objeto da
concessdo, pontos estes ja pactuados por meio do contrato de concessao rodovidria
federal, firmado entre a concessionaria vencedora do leildo de concessdo e o ente

regulador, no presente caso, a ANTT — Agéncia Nacional de Transportes Terrestres.

Ausente a resolucao das medidas necessarias para o melhoramento de tais
caracteristicas atreladas a concessdo pela via administrativa junto ao ente regulador,
busca-se, de forma excessiva, a discussao do imbroglio através da via judicial, onde, por
varias ocasides o Poder Judiciario imiscui-se no dever de tutelar questdes regulatérias que

fogem a sua alcada e expertise.

Propde-se, portanto, dentro do universo de decisdo proferidas no ambito do
Tribunal Regional Federal da 1* Regido e suas se¢des judiciarias ao longo de 2 (duas)
décadas, a delimitagdo e discussdo do tema a decisao proferida no bojo do Mandado de
Seguranca n. 1088049-82.2021.4.01.3400, distribuida junto a 20* Vara Federal/DF, em
litigio que envolve contrato de concessao firmado na 2* Etapa de Concessdo de Rodovias

Federais.

Destaca-se a pertinéncia quando da escolha do referido recorte
espacial/temporal, tendo em vista se tratar do Tribunal que possui, mesmo diante da
recente criagdo do Tribunal Regional Federal da 6* Regido, em 20/10/2021, a maior

abrangéncia jurisdicional em todo territério nacional.

Soma-se a isso, o fato de existirem decisdes judiciais proferidas naquele ambito
conflitantes em relacao a parte dos anseios da sociedade, em especial os usuarios daquele
servico de concessdo, partindo desde a suspensdo de procedimentos de decretacdo de
caducidade, os quais sdo frutos de estudo regulatorios e apontamentos de inexecucdes
contratuais por parte das concessionarias; até as constantes determinacdes judiciais que
concedem, j4 em quantidades relevantes, isengdes tarifarias a determinados municipios,
nao sendo observado que tais isengdes serdo alvo de novo pedido de reequilibrio

econdmico-financeiro por parte das concessionarias, fase recorrente no contrato de



concessao, incorrendo no repasse do valor de tais isengdes aos outros usuarios nao

beneficiarios que usufruem do acesso ao trecho concedido.

Logo, necessario se faz observar os fundamentos utilizados quando da
estruturacao dos atos jurisdicionais em analise, verificando-se se ¢ possivel identificar
eventuais fragilidades argumentativas em determinado decisum, como por exemplo, a
falta de amparo eficaz em normas e leis ja bastante vindicadas, o descuido e auséncia de
analise mais aprofundada acerca dos efeitos que eventual determinacdo judicial pode vir

a trazer junto a Administragao Publica e seu usudrio.

Adota-se, como alicerces para o desempenho da presente andlise o principio da
fundamentagao das decisdes judiciais, inserido no art. 93, IX, da CRFB/1988, ponto focal
e alvo de intenso debate no ambito do CPC — Codigo de Processo Civil/2015, outras leis
inseridas no ordenamento juridico brasileiro, bem como critérios e elementos tidos como
essenciais por parte da doutrina nacional, para a correta atuacdo do Poder Judiciério
quando se fala na tutela de questdes relacionadas a tema de amplo dominio/estudo de

outro Poder da Republica.

2. DA CRIACAO E HARMONIZACAO DOS 3 (TRES) PODERES DA
REPUBLICA

Ap06s o colapso da ditadura militar no Brasil, a qual perdurou durante o periodo
de 1964 a 1987, e, maturando-se as questdes relacionadas aos direitos e anseios que
refletiam o estado da sociedade naquele momento, o pais vivenciou um intenso debate
acerca das estruturas que viessem a tornar efetiva a necessidade de redemocratizacao do

Estado Brasileiro.

Em decorréncia disso, fora instalada no ano de 1987 a Assembleia Nacional
Constituinte do Brasil, com o objetivo de elaborar um texto constitucional que garantisse
ao brasileiro os valores democraticos ja experimentados em outros paises, tais como
maior a aplicabilidade e o exercicio dos Direitos e Garantias Fundamentais, primando-se

pelo zelo dos direitos individuais e sociais da populagdo.

Colhendo-se como produto a denominada “Constituicdo Cidada”, apos a
aprovacdo da Assembleia Nacional Constituinte, em 22 de setembro de 1988, passou a

estabelecer-se em seu texto diversas cldusulas pétreas — artificio utilizado para protegdo



de direitos e deveres imutaveis, via de regra, possibilitando-se tal mutabilidade apenas no
sentido de evolucao dos efeitos em favor da sociedade — sendo que, dentre tais clausulas,
implementou-se a divisdo do poder unico estatal, ora absoluto, entre os 3 (trés) poderes
do Estado brasileiro, quais sejam, os poderes Legislativo, Executivo e Judiciario,
conforme consta dentre os artigos inaugurais do texto constitucional, o que expde sua

relevancia:

"Art. 2° — Sdo Poderes da Unido, independentes e harménicos entre si,
o Legislativo, o Executivo e o Judiciario"

Tal conceito de divisdo dos poderes de Estado advém de construcdes filoséficas
amplamente relacionadas a John Locke e Charles de Montesquieu, onde, almejando-se o
afastamento do poder concentrado do Estado e suas subversdes, buscava-se a
descentralizagcdo da soberania do poder estatal em favor de seus cidaddos, determinando-
se a criacdo dos poderes Executivo, Legislativo e Federativo, pensado inicialmente por
Locke, convertendo-se esse ultimo aspecto de poder no Poder Judiciario, por intermédio

das ideias constituidas por Montesquieu.

Reconhecendo-se, de inicio, que tal formato de Estado ja era pensada por
Aristoteles, em “A Politica”, constata-se que, segundo Macopa (2023, p. 9), valendo-se
dos conceitos elencados na obra “O Espirito da Leis”, de Montesquieu: “a liberdade
politica so se encontra nos governos moderados”, ou seja, onde ndo ha acumulag¢do de

poderes numa mesma entidade e que existem equilibrio ou balanceamento de poderes”.

Havera liberdade do cidadado, portanto, quando ndo houver a premissa de que
varios aspectos de seu cotidiano serdo apreciados, e eventualmente limitados, por parte
de um s6 governo, concentrando-se as 3 (trés) formas de poder. H4 uma interlocu¢do dos
conceitos de liberdade e capacidade politica para cada individuo em determinado
ambiente, haja vista que ambos os aspectos sdo intimamente ligados a sua maneira de

participar e contestar determinados direitos e deveres individuais junto ao Estado.

Cabe destacar que, mesmo diante do implemento da divisdo entre os 3 (trés)
poderes, o contexto social, cultura, e outros aspectos correlatos a determinado Estado,
influenciam na metodologia e idealizacdo da pratica do ato de descentralizagdo ali

praticado, conforme elucidado por (CAPPELLETI, 1990):



Qualquer que tenha sido a real influéncia de Montesquieu na Revolugdo
Francesa, essa ideia deveria tornar-se a parte central de sua ideologia.
A Revolucio proclamou, como um de seus primeiros principios, a
absoluta supremacia_do _direito_escrito; do_direito_originado _do
corps_législatif por_representantes do _povo, enquanto reduzia o
judiciario a desempenhar uma tarefa puramente mecinica de
aplicacdo da lei aos casos concretos. Naturalmente, também a fé
roussoniana na "infallibilite” da "loi", como expressdo da "volonté
générale", encontrou sua maior expressdo neste desdobramento
revolucionario.

Na realidade, a estrita separagdo, "French style", dos poderes
governamentais", se de inspiracdo realmente “montesquiana” ou nao,
estava a milhas de distincia do tipo da separacdo dos poderes
praticamente adotada ao mesmo tempo pela Constituicio
Americana. A separacao dos poderes na América é melhor
caracterizada como “pesos e contrapesos” e sob este principio esta
reservado aos tribunais a funcio extremamente importante de
rever atos do legislativo e da administracio. "'Séparation des
Pouvoirs'' no estilo francés, ao contrario, implicava que o judiciario
deveria a qualquer preco assumir um papel totalmente
subserviente, estritamente diverso do papel e da atividade dos
orgios politicos.

(grifo nosso)

Ao observar o implemento da separagao dos 3 (trés) poderes em ambito nacional,

vé-se exatamente a adequabilidade de tal separacdo e busca pela harmonizacdo ao

exercicio dos “pesos e contrapesos” entre os poderes, a fim de que ocorra mutua

fiscalizacao entre as vertentes do Estado, bem como ndo ocorra, a principio, a invasao de

competéncias entre tais poderes e suas respectivas funcoes tipicas de Estado.

Quando se fala no implemento de tais medidas de contencdo de eventual abuso

de competéncia, traz-se a baila o principio da inafastabilidade da tutela jurisdicional,

inserida no texto constitucional, em seu artigo 5°, inciso XXXV, disposto da seguinte

XXXV - a lei ndo excluira da apreciagdo do Poder Judiciario lesdo ou
ameaca a direito;

Tal preceito constitucional serve de instrumento de entrada por parte do cidadao

comum, ou 6rgaos vinculados as mais variadas esferas do Estado (ex.: Ministério Publico,

autarquias e fundacdes), para resolugdo de conflitos junto ao Poder Judiciario, iniciando-

se, em alguns casos, o embate entre o Poder Judicidrio e o Poder Executivo.



Inicia-se, como uma das possibilidades de tal embate, portanto, o objeto do
presente estudo, qual seja, a resolugdo de litigios entre a atividade normativa regulatoria
do Executivo e a tutela jurisdicional do Poder Judicidrio, como bem exposto por

(ARANHA, 2015, p. 83):

Finalmente, a atividade normativa do Executivo, no ambito da
regulacdo de atividades essenciais, suscita também questoes referentes
a extensdo de sua revisdo pelo Poder Judiciario. Sob o enfoque
estritamente juridico-formal, a Constitui¢do Federal de 1988 estipula
expressamente a inafastabilidade da jurisdi¢do quanto a qualquer lesdo
ou ameagca a direito (art. 50, XXXV). Entretanto, ndo se pode furtar a
discussdo do grau de atuagdo jurisdicional dai decorrente. Em outras
palavras, até onde ird, de fato, a revisdo, pelo Judiciario, da producéo
normativa conjuntural do Executivo, que ¢, por natureza, técnica e, as
vezes, fundada em progndsticos da Administragdo sobre a evolugdo
futura de um setor de atividades?

3. DO DIREITO REGULATORIO NO BRASIL E DAS AGENCIAS
REGULADORAS

Quando se observa o Estado sob a perspectiva de sua funcao constitucional e
social, € possivel caracteriza-lo como um unico elemento, ou mesmo uma pluralidade,
quando se observa sua representatividade perante o contexto nacional e global. Contudo,
tal dualidade ser4, a rigor, dotada do exercicio do direito publico, conforme destacado por

(ARANHA, 2015, p. 14):

Como tal, ao Estado ¢ reservada a defini¢do de pessoa juridica de
direito publico, que se apresenta como uma unidade, no direito
internacional publico, mas como um conjunto de pessoas juridicas de
direito publico para o direito interno — Unido, Estados-membros,
Municipios e suas autarquias. O Estado, portanto, € definido a partir
do direito publico; nio o inverso.

(grifo nosso)

Parafraseando o supracitado autor, constitui-se o direito publico como um dos
atributos latentes por parte do Estado, no sentido de se identificar sua interferéncia, ou
seja, seu exercicio volitivo, unilateral, quando se depara com atividades socialmente
relevantes, percebendo-se a necessidade de regulacdo estatal frente as diversas areas que
envolvem matérias de sua al¢ada, por intermédio de 6rgaos e entidades com poderes

especificos para tal finalidade.
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Nessa esteira, apresenta-se o direito regulatério como um ramo do direito
publico, ndo afastando sua pretensdo normativa das demais areas do direito ja existentes
em relagdo a matéria a ser regulada, como por exemplo, satide, aeroportos, transporte e

outros.

Ainda segundo ARANHA, (2015, p. 17), o controle regulatorio e as normas que
viriam a nortear tais relacionamentos teriam origem na necessidade de protegdo de
determinado ramo relevante vinculado ao Estado, perscrutando-se, de forma mais
resolutiva possivel, uma maneira de estabelecer a igualdade entre os diversos players

inseridos no ambiente de competicdo do setor regulado.

Emoldurando-se a gestdo regulamentar dos diversos mercados, o Estado
regulador se utilizara de critérios diretamente interligados as ideologias de Estado Liberal,
onde se da primazia a autonomia do mercado, sem deixar de aderir a elementos vinculados
ao Estado Social, dentre estes a defesa dos direitos sociais e econdmicos de cada
individuo, buscando o equilibrio ideal entre ambas as modalidades estatais, a fim de tornar
0 mais concreto e eficiente possivel os rumos da Administracao Publica gerencial junto

a0 Poder Executivo.

Da analise da construgdo historica das fases de regulacdo dos servigos publicos
no Brasil, ¢ possivel constatar que, em periodos que antecedem o implemento da
redemocratiza¢do, como por exemplo, o Brasil Coldnia e o Primeiro Império, adotou-se
uma regulagdo patrimonialista por parte do Estado, totalmente envolvida na idealizacao
e captagdo do Poder Regular diretamente por meio de seus governantes, de forma
irrestrita, ou seja, o Estado como instrumento privado de seu soberano, fluindo-se de
maneira homogénea e inseparavel os critérios regulatorios a vontade subjetiva daquele
gestor politico, ndo se vislumbrando a real eficicia da estrutura regulatoria em favor da

sociedade e seu usuario, a época.

Importante destacar que, mesmo durante o periodo de Regime Militar no Brasil
e sua intensa perspectiva nacionalista, tem inicio a chamada fase de regulagdo
concentrada, devotando-se de forma mais estratégica e especifica em setores diretamente
ligados a defesa do pais, tais como os setores de energia elétrica e de telecomunicagoes,

tornando clara a ideia de privilégio e monopolio sobre tais atividades relevantes.
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Incidiu-se, portanto, um dos primeiros regimes de concessdes em territorio
nacional, conforme observado no exemplo expresso através do art. 137 da Constituigado

Federal de 1934:

A lei federal regulara a fiscalizagdo e a revisdo das tarifas dos servigos
explorados por concessdo, ou delegacdo, para que, no_interesse
coletivo, os lucros dos concessionarios, ou delegados, ndo excedam a
justa retribuigdo do capital, que lhes permita atender normalmente as
necessidades publicas de expansao e melhoramento desses servicos.

A partir dai, tornou-se inevitavel o implemento de forma continua e evolutiva
das discussdes regulatdrias em ambito nacional, e da necessidade de formulacao de
normas e estruturas regulatorias que tornasse mais eficaz o0 manuseio de planejamento e
fiscalizacdo estatal, mesmo que tais aspectos pensados, naquela época, estivessem aquém
do que se tem por eficiéncia regulatéria atualmente. Cita-se, como exemplo a edi¢cao do
Codigo das Aguas (Decreto 24.643/34), bem como a criagdo das primeiras agéncias

vinculadas ao Estado no Periodo Vargas (1930-1945), tais como o Departamento

Nacional de Estradas de Rodagem, o Departamento Nacional dos Portos, dentre outros.

Ainda aparente o “inchago” e a lentidao do aparato estatal, no sentido de suas
atribuicdes frente aos setores regulados, buscou-se, na forma de um Estado Regulador,
ou Estado Subsidiario, nomenclatura esta utilizada quando ha menor intervencionismo da
forga estatal (direta), e maior abertura de parcerias entre os entes publicos e privados, a
melhoria no implemento das atividades setoriais reguladas. conforme menciona

(ARANHA, 2015, p. 96):

A fase seguinte ¢ a do Estado Regulador, em que as posturas classicas
do Estado Minimo (liberal) e do Estado Provedor (intervencionista)
abrem espago para o ideal contemporaneo de menor intervencionismo
direto e maior intervencionismo indireto, ou, em outras palavras,
regulacdo operacional descentralizada e regulagdo normativa
centralizada e qualificada pela delegag@o de poderes ao ente regulador,
separando-se as figuras do controlador e do prestador”

Trata-se, portanto, de uma maior liberdade regulatoria junto ao Estado, haja vista

que, segundo Martins (2010, p. 31) o modelo anterior era eivado de lentiddo e
ineficiéncia:

Este tipo de atuagdo estatal na atividade econdmica, que teve seu

apogeu nas décadas de 1930 e 1970, culminou no crescimento
descomunal do aparelho administrativo, mormente das empresas
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publicas e sociedades de economias mistas e suas subsidiarias,
ocasionando o esgotamento da capacidade de investimento do setor

publico e, como tal, a faléncia dos servigos publicos em geral.
Acrescenta que, percorrendo-se toda a estruturagdo histérica da regulacao no
Brasil, criam-se, a partir da década de 1990, as agéncias reguladoras, munidas de
autonomia em relacdo ao Poder Executivo do Estado, afastando deste a execucdo direta
de tal vertente regulatoria utilizada até entdo, tornando-o regulador e mediador da

atividade econdmica de determinado setor regulado.

Tal autonomia, advém da necessidade de tais agéncias reguladoras ndo
sucumbirem as pressoes dos diversos atores presentes no cenario regulatorio, quais sejam:
as empresas prestadoras, os usuarios, bem como a influéncia expressa pela politica
vigente ao governo exercido naquele momento. Para tanto, estabeleceu-se a execugdo de
mandato fixo pelos dirigentes das agéncias reguladoras, evitando, assim, margem de
manobra para interven¢ao direta do Poder Executivo, politica, precarizando a

consolida¢dao da marcha regulatoria vinculada a determinado ente regulador.

Valendo-se de tal perspectiva de autonomia, tais agéncias foram denominadas
como autarquias em regime especial, visto possuirem caracteristicas proprias em relagao
as autarquias ordinarias, sendo certo que sua autonomia poderd ocorrer no ambito

administrativo, técnico e financeiro.

3.1. Dacriacao da ANTT — Agéncia Nacional de Transportes Terrestres

Dentre tais autarquias de regime especial, fora estabelecida a ANTT — Agéncia
Nacional de Transportes Terrestres, criada pela Lei n® 10.233/2001, com sede e foro no
Distrito Federal, responsavel por intervencdes fiscalizatorias e regulatorias em todo
territorio nacional, possuindo como objetivo institucional, conforme descrito em seu

Regimento Interno, atualizado sob a forma da Resolucao n. 5.976 de 7 de abril de 2022:

Art. 2° A ANTT ¢ a entidade reguladora da atividade de exploracao da
infraestrutura ferroviaria e rodoviaria federal e da atividade de

prestacdo de servicos de transporte terrestre, nos termos da Lei n°
10.233, de 2001.

Ademais, possui como vertente norteadora arbitrar conflitos de interesses,
mapeando e impedindo situagdes que configurem competi¢do desigual ou fragilidades e

descaso junto a ordem econdmica ligadas ao transporte terrestre.
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4. DOS CONTRATOS DE CONCESSAO RODOVIARIA EM AMBITO
FEDERAL

Conforme estabelecido no topico introdutério, dentre todas as atividades
desempenhadas pela ANTT, o presente artigo se deterd somente a uma de suas vertentes
regulatdrias, qual seja, o exercicio da regulacdo relacionada aos contratos de concessao

de rodovias federais.

Quando se busca elucidar a relagdo da pratica regulatoria exercida pela autarquia
e o impacto de tal exercicio junto ao cotidiano da sociedade que vivencia e se utiliza de
tais servigos, deve-se trazer a tona a importancia que a infraestrutura de transporte, no
presente caso, o modal rodoviario, traz ao crescimento econdomico do Estado, haja vista
que o ente regulador, ao se valer de uma profunda e constante analise estratégica acerca
dos investimentos e manutencdo necessarios dos trechos rodoviarios, promoverdo a
integragdo nacional, e, por consequéncia a movimentacdo dos diversos produtos
industrializados, riquezas naturais, € pessoas entre os mais diversos trechos concedidos

inseridos no pais.

Segundo consta no proprio portal eletronico da ANTT, a autarquia administra
atualmente 24 concessoes de rodovias, totalizando aproximadamente 13.023,02 km, isso
sem falar nos diversos leiloes que foram realizados durante o ano de 2022 e 2023, ainda
com cronograma a ser superado atualmente, os quais incorrerdo em novas concessoes a

serem gerenciadas pela autarquia.

Tal base motivacional regulatéria se pauta no fato de que a concessao de
rodovias a iniciativa privada ¢ um caminho mais efetivo e satisfatdrio quando se busca o

interesse dos diversos beneficiarios do sistema rodoviario inseridos no pais.

Soma-se a isso, uma melhor gestdao/fiscalizacdo dos contratos de concessao
firmados, de forma constante, estabelecendo-se critérios e pardmetros a serem alcangados

pela concessiondria responsavel pelo trecho concedido.

Por fim, repisa-se o fato de que o contrato de concessdo firmado em tais critérios
de desempenho, observados de forma constante através de instrumentos como as revisodes

tarifarias dos contratos de concessao, a titulo de exemplo, buscam diminuir os custos ¢
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maximizar a resolu¢do de problemas junto as concessdes estabelecidas no pais,
diminuindo, assim, a responsabilidade e gestao por parte do Estado, quando da pactuagao
da concessdo junto a iniciativa privada, tornando-o menos “inchado” e lento em relagdo

a todas as atividades que desempenha de forma direta.

4.1. Breve historico dos Contratos de Concessdo Rodovidria e suas etapas

O presente estudo, dado a sua natureza, ndo possui como pretensdo abordar de
forma aprofundada todo o histdrico das concessdes em territdrio nacional. Contudo, a fim
de demonstrar de forma mais clara a constante evolucdo e regulagdo dos contratos de
concessdao em territdrio nacional, aponta-se o seguinte quadro de datas e seus marcos
regulatorios ao longo do tempo, extraidos uma vez mais do sitio eletrénico da ANTT,

com algumas atualizagoes:

Ano de 1993 — Inicio do Programa de Concessdes de Rodovias Federais, criados

pela Portaria Ministerial n® 10/93;

Ano de 1994 — 1* Etapa de Concessdes se inicia, sendo concedida a Ponte Rio-

Niter6i a exploragdo pela iniciativa privada;

Ano de 1995 — Expansio do Programa, onde foram concedidos a iniciativa

privada mais quatro trechos de rodovias federais:

Ano de 1996 — Promulgacdo da Lei das Delegacoes (Lei n. 9.277, de maio de

1996), na qual foi criada a possibilidade de Estados, Municipios e o Distrito Federal

solicitarem a delegacido de trechos de rodovias federais para inclui-los em seus

Programas de Concessao de Rodovias;

Ano de 1998 — Adequando-se a Lei de Delegagdes, ocorre a concessao do lote
rodoviario BR-116/392/RS pelo Governo do Estado do Rio Grande do Sul, sendo que

em 2000 a concessio seria sub-rogada a Uniao;

Ano de 2000 — Estabelecimento de Revisdo Politica em face das dificuldades

para implementacio dos programas estaduais, através da Resolugdo n° 08, de 5 de

abril de 2000, onde o Conselho Nacional de Desestatizacio — CND recomendou “a

revisiao do Programa de Delegaciao de Rodovias Federais, de que trata a Lei n.
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9.277/96”, autorizando o Ministério dos Transportes a “adotar medidas necessarias

a unificacdo da politica de concessoes rodoviarias”;

Ano de 2001 — A criacdo da ANTT — Agéncia Nacional de Transportes

Terrestres, pela Lei n. 10.233, atribuindo a agéncia, entre outras atividades, a

exploracao da infraestrutura rodoviaria federal:

Ano de 2005 — A ANTT face as suas novas competéncias, assume a conduciao

dos estudos necessarios para a licitacao de concessoes de rodovias federais, até entao

realizados pelo Ministério dos Transportes:

Ano de 2007 — Abertura da 2* Etapa de Concessdes, sendo realizados os leiloes

de 7 lotes de rodovias federais, integrantes da referida etapa de concessdes;

Ano de 2009 — Concessao do trecho BR-116/324/BA e BA-526/528, o primeiro

na Regido Nordeste (concessionaria Via Bahia);

Ano de 2013 — Inauguragdo da 3* Etapa de Concessdes, dentro do Programa de

Investimentos em Logistica (PIL), com a concessao de 2 trechos rodovidrios;

Ano de 2014 — Sao assinados os contratos de 5 novas concessoes, em rodovias
que passam por 6 estados brasileiros, expandindo o nimero de outorgas efetivadas no

escopo da 3* Etapa;

Ano de 2015 — Diante do término do contrato assinado pelo Departamento
Nacional de Estradas de Rodagem — DNER, em 1994, a ANTT promove novo leildo de

concessao da Ponte Rio-Niteroi, pelo prazo de 30 anos;

Ano de 2016 — O programa de Parcerias de Investimentos (PPI), criado pela Lei
n. 13.334/2016 com a finalidade de ampliar e fortalecer a interacdo entre o Estado e a
iniciativa privada por meio da celebragao de contratos de parceria e de outras medidas de
desestatizagdo. A estrutura criada para o Programa, em conjunto com a ANTT e a
Empresa de Planejamento e Logistica S.A (EPL), tem a missdo de executar as atividades

previstas;
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Ano de 2017 — Publicada a Lei n° 13.448, de 05/06/2017, que estabeleceu

diretrizes para a prorrogacio e a relicitacio de contratos de parceria

especificamente qualificados para esse fim no PPI:

Ano de 2018 — Inauguracdo da 4* Etapa de concessodes rodoviarias, com o leilao

da concessdo da Rodovia de Integracdo do Sul, que incluiu importantes avancos no

modelo regulatorio. Diversas lacunas foram preenchidas, oferecendo novos

instrumentos para que os contratos sejam mais rigorosos, mas, a0 mesmo tempo,

suficientemente dindmicos para atender as mudancas que ocorrem ao longo dos 30

anos de concessao;

Ano de 2019 — Assinados contratos com as concessionarias ViaSul (rodovias

BR-101/290/396/448/RS) e Ecovias do Cerrado (BR-364/365/GO/MQG)

Ano de 2022 — Assinado contrato com a concessionaria EcoRioMinas, versando
sobre o trecho de concessao BR-116/465/493/RJ/MG, com prazo de concessao de 30

anos.

Ano de 2023 — Realizagdo de leildes referentes aos lotes 01 e 02 das Rodovias

do Parana, no total de 6 lotes.

Observa-se, de todo o histérico destacado acima, a notoria evolugdo da estrutura
vinculada aos contratos de concessao rodoviaria em todo o pais, sendo certo que houve
intenso aprimoramento ao longo dos anos em relagdo aos parametros e critérios atrelados

a eficacia do Poder Regulamentar exercido Poder Executivo.

Tais alteragdes sao advindas, em sua grande maioria, da experiéncia vivenciada
pelo Poder Regulador, ora recente em relacdo ao manejo dos contratos de concessao,
quando da aplicabilidade da regulagdo praticada em outros paises, haja vista a associagdo
da busca de um modelo regulamentar e a urgéncia na implementacio deste no contexto

brasileiro.

Nota-se que, a partir da criagdo da ANTT, em 2001, houve um intenso debate e
criacdo de instrumentos de aperfeigoamento junto aos contratos de concessao existentes,
repercutindo no intenso aumento de concessdes sob sua gestao, face a sua expertise na

identificacdo e solucao de controvérsias.
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Quando se fala em observancia por parte da autarquia em relagdo a regularidade
dos contratos de concessdao, quer-se demonstrar a efetiva e cuidadosa instru¢ao dos

procedimentos administrativos que antecedem a assinatura do contrato de concessao.

Podemos tomar, a titulo de exemplo, a recente concessao estabelecida junto a
concessionaria EcoRioMinas em 2022, na qual, a exemplo dos demais contratos de

concessao, foram estipuladas as seguintes fases no processo licitatorio:

Figura 1 - Fases do Processo de Licitacao

Estudos AusIeE TCU Edital Leildo Contrato
Publica
17/12/2021 21/06/2021 15/12/2021 17/02/2022 20/05/2022 19/08/2022

Fonte: Site ANTT

Conforme se vé, somente ap0Os a realizacao de todas as fases acima, dentre as
quais, a participagdo da propria sociedade, no sentido de propor medidas colaborativas ao
melhor desempenho da concessdo a ser firmada, bem como a analise detida da Corte de
Contas em relagdo aos elementos inseridos no edital de concessdo, propde-se a assinatura

do contrato de concessdo.

Ha, contudo, o reconhecimento, que toda regularidade que se busca aderir ao
contrato de concessdo na fase licitatoria ¢ da escolha do licitante, ndo resultara
necessariamente em um contrato de concessao eficaz e adequado ao usuario, haja vista
que, mesmo diante de todos os dados levantados nos estudos e nas propostas e
qualificacdes dos licitantes, ndo ¢ possivel antever as inexecugdes ligadas a

concessionaria que se sagrou vencedora.

Diante disso, utilizando-se do constante monitoramento em relagdo a concessao
que se busca observar, a ANTT podera se utilizar de alguns mecanismos para alcangar o

melhor desempenho dos servigos praticados na concessdo em relacdo a autarquia:

a) Lavraturas de Autos de Infragdo — Destinam-se a indicar a concessionaria

infratora a irregularidade/descumprimento no ambito do contrato de
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concessao, por intermédio de Processo Administrativo Simplificado, como
medida preventiva e corretiva em relacdo ao decorrer do processo de
concessao;

b) Termo de Ajuste de Conduta (TAC) — Destinam-se a busca de resolucao das

pendéncias identificadas e correc¢ao de tais irregularidades com o intuito de
estabelecer o adequado exercicio do servigo publico ao usuario, impondo a
concessionaria a obrigacdo de promover todas as obras descritas no Plano de
A¢a0 do Contrato de Concessdo. S6 haverad o encerramento do TAC com a
totalidade de execucao das obras que se busca obter, sendo que caso haja
atraso na execucao das diretrizes do TAC firmado, podera haver incidéncia,
inclusive, na tarifa de peddgio praticada em favor usuario.
Aprovado o TAC, com a finalidade de se executar medidas que visem a
compensacao frente a constatacao de irregularidades identificadas no ambito
dos Processos Administrativos Simplificados junto a ANTT, poderd ser
permitida a conversdo de tais multas infracionais em servigos e obras
voltados a melhoria do trecho concedido;

c) Relicitagdo — Conforme se observa junto ao art. 1°, III, da Lei n. 13.488/17,
trata-se de extingdo amigavel do contrato de parceria e a celebracao de novo
ajuste negocial para o empreendimento, sob novas condi¢des contratuais e
contratados, através de licitagdo promovida com esse objetivo.

d) Declaragdo de Caducidade — Trata-se de penalidade mais gravosa, a qual
ocorrera quando houver inexecucao total ou parcial do contrato, ficando a
crit¢rio do poder concedente a implementagdo de tal penalidade, em
detrimento de outras sangdes contratuais. Somente sera instaurado tal
procedimento apds a comunicacao de forma detalhada dos descumprimentos

contratuais a concessionaria, conforme preconiza o art. 38 da Lei n. 8.987/95.

5. DA ATUACAO DO TRIBUNAL REGIONAL FEDERAL DA 1° REGIAO

Conforme ja destacado, o Tribunal Regional Federal da 1* Regido ¢ o 6rgao da
Justica Federal que possui a maior area de competéncia territorial dentro da extensao
nacional, mesmo havendo o recente desmembramento da Secdo Judiciaria do Estado de
Minas Gerais e suas numerosas subsecoes, territorios que passaram a integrar o Tribunal

Regional Federal da 6* Regido, conforme ilustrado abaixo:



19

Figura 2 - Distribuicdo dos Tribunais Regionais Federais

4* Regpac

Fonte: Portal eletronico do TRF1

A competéncia vinculada ao Tribunal Regional Federal da 1* Regido e dos juizes
federais ali inseridos, assim como dos demais tribunais da Justica Federal, possui lastro
no proprio texto constitucional quando se observa o texto elencado nos arts. 108 e 109 da
CF/88, destacando-se aqui, para fins do presente estudo, o exposto no art. 109, I e VII da

constitui¢do cidada:

Art. 109. Aos juizes federais compete processar e julgar:

I - as causas em que a Unido, entidade autarquica ou empresa publica
federal forem interessadas na condicao de autoras, rés, assistentes ou
oponentes, exceto as de faléncia, as de acidentes de trabalho e as
sujeitas a Justica Eleitoral ¢ a Justica do Trabalho;

()

VII - os mandados de seguranca e os habeas data contra ato de
autoridade federal, excetuados os casos de competéncia dos tribunais

federais;
E sabido que a ANTT possui sua estrutura organizacional distribuida em
algumas regides do pais, como Sao Paulo, Minas Gerais, Rio de Janeiro, Rio Grande do
Sul, Ceara, Pernambuco, dentre outros Estados. Contudo, a autarquia possui sua sede e

foro no Distrito Federal, conforme destacado no art. 3° de seu Regimento Interno

(Resolugdo n. 5.976/22):

Art. 2° A ANTT ¢ a entidade reguladora da atividade de exploragdo da
infraestrutura ferroviaria e rodoviaria federal e da atividade de prestacao
de servicos de transporte terrestre, nos termos da Lei n® 10.233, de 2001.
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Art. 3° A ANTT tem sede e foro no Distrito Federal, admitida a criacao
e instalagdo de Unidades Regionais.

§ 1° A Diretoria Colegiada podera criar Unidades Regionais mediante
proposta dos Diretores, de acordo com as necessidades da ANTT.

§ 2° O ato da Diretoria Colegiada que criar Unidade Regional fixara sua
area de abrangéncia, limites de atuagdo, competéncias e estrutura.

§ 3° As Unidades Regionais serdo integradas por Coordenagdes
Regionais e Escritorios de Fiscalizagdo, conforme resolucao especifica
sobre a estrutura organizacional da ANTT.

Diante disso, ¢ possivel inferir que a grande maioria dos processos judiciais
ajuizados/impetrados em desfavor da autarquia, encontram-se concentrados junto ao
Tribunal em destaque, seja pelo fato de que grande parte das concessionarias possuem
sede/foro dentro da propria jurisdicdo do TRF1, seja porque, as demais litigante, ao
analisarem a escolha do foro competente para proposta de sua demanda judicial, poderdo

se valer dos seguintes artigos:

a) Art. 109, § 2°, da CF/88:
Art. 109. Aos juizes federais compete processar e julgar:

()

§ 2° As causas intentadas contra a Unifio poderdo ser aforadas na se¢ao
judiciaria em que for domiciliado o autor, naquela onde houver
ocorrido o ato ou fato que deu origem a demanda ou onde esteja
situada a coisa, ou, ainda, no Distrito Federal.

Nao sdo raras as ocasides em que ocorre a confusdo acerca da parte que deve de
fato integrar o polo passivo das demandas propostas por particulares, ou mesmo por
concessionarias, a depender do que se pretende discutir sobre o objeto do pleito judicial,
sendo verificado posteriormente a necessidade de inclusao da ANTT no polo passivo do
feito judicial, motivo pelo qual, em determinadas ocasides se utiliza do artigo acima
supracitado para proposicao de demanda judicial na Secdo judicidria do Distrito Federal,

ou em outras secoes onde houve a ocorréncia de ato ou fato discutido no ambito judicial.

b) Art. 53, III, alinea “a”, do CPC/15:

Art. 53. E competente o foro:
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(...)
II - do lugar:

a) onde esta a sede, para a acio em que for ré pessoa juridica;

Hé uma maior utilizagdo do artigo destacado acima por parte das concessionarias
que buscam litigar em juizo em desfavor da autarquia, mesmo diante da possibilidade,
por exemplo, de impetragdo de mandado de seguranca no foro de domicilio do réu, tese
ja pacificada por meio do entendimento do STF (RE n. 627.709/DF), haja vista que
anteriormente se fazia necessaria a impetracdo da a¢do mandamental no foro da sede

funcional da autoridade apontada como coatora da autarquia.

Feito todos esses apontamentos relacionados ao montante de processos judiciais
inseridos no TRF1 relacionados a ANTT, o que se busca discutir sdo os atos decisérios e

suas fundamentagdes provenientes daquele 6rgao estatal.

5.1. Do Ativismo Judicial

Nao ha duvidas de que as questdes sociais que imperam na sociedade atualmente
tornam-se um amplo combustivel para que o Poder Judiciario exerca sua atividade
jurisdicional de maneira crescente, a fim de resolver ou mitigar as discussdes levadas ao

Poder Estatal.

Ocorre que, quando se fala no modelo brasileiro de revisdo judicial de atos
regulatorios, torna-se necessaria uma analise com maior profundidade pelo Poder
Judiciario, haja vista a repercussao que tais efeitos decisorios podem acarretar ao Poder

Executivo Regulador e a sociedade.

Segundo Silva e Guimaraes (2020, p.3), ha estudo realizado pelo préprio CNJ —
Conselho Nacional de Justica que demonstra fragilidade em tais atos revisionais,
destacando-se a morosidade e incerteza juridica quando da reandlise de decisdes
eminentemente regulatorias pelo Poder Judiciario, sendo que, quando enfim se profere
ato decisorio em determinado pleito judicial, hd& uma sucessdo de reversdes de
entendimento através de outras decisdes, causando, assim, inseguranca juridica, e
interferéncia negativa no desenvolver da proposta regulatéria desenvolvida pelo Ente

Regulador.
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Silva e Guimaraes (2020, p.6) destacam que, em muitas situacdes, o Poder
Judiciario, ao se deparar com demandas judiciais que envolvem questdes regulatorias,
acabam por visualizar apenas um pequeno fragmento do que se pretende atingir com o
ato regulatdrio objeto do litigio, adentrando-se de forma mais proeminente nas questdes
suscitadas pela parte autora do feito judicial, questdes estas muitas vezes

desproporcionais ou irrisérios em relacao ao ato regulatorio impugnado.

Importa dizer, que, geralmente, o magistrado atuante ndo possui a expertise
necessaria para conhecimento de forma ampla e concisa do tema regulatorio objeto dos
autos, ao contrario do conhecimento que dispde o mercado e o proprio sistema politico,

limitando a eficacia do poder decisorio daquele juiz competente.

Nao somente isso, deve-se observar as questdes ideologicas e de linha de
pensamento inseridas em determinado contexto jurisdicional, a fim de que seja analisada
a viabilidade de propositura da a¢do judicial ou linha de defesa a ser formulada naquele
ambito. Ha uma disparidade no tratamento de questdes regulatérias junto ao Poder
judiciario, conforme evidenciado nos estudos formulados por Silva e Guimaraes (2020,

p.7-9):

Esse autor realizou uma revisdo da jurisprudéncia de acorddos de trés
tribunais de Justica e constatou um controle judicial que desconsiderava
sistematicamente a norma da agéncia, evidenciando atrito
interinstitucional.

(..)

O trabalho concluiu que a complexidade econdémica do caso aumenta a
probabilidade de apelagdes nos processos e que a capacitagao dos juizes
se mostra util para processos simples, pouco contribuindo em casos
complexos.

(...) a analise econdmica do direito também fornece elementos para a
discussdo das relagdes entre agéncias reguladoras e tribunais,
enfatizando as tensdes entre as racionalidades técnico-administrativa e
juridico-legal e os diferentes padroes de interpretagdo dos assuntos
regulatorios adotados por agéncias e tribunais. Ha, portanto, um
conflito em decisdes judiciais acerca de casos especificos e o carater
mais amplo inerente aos objetivos ¢ as politicas de regulagdo

A forma subjetiva voltada ao exercicio do ativismo judicial pode levar ao

colapso do sistema jurisdicional, causando reflexos aos demais poderes atrelados a
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Republica, sendo certa a identificacdio de uma espécie de usurpacdo da fungado

regulatéria/normativa vinculada ao Ente Regulador.

De outro lado, hd por parte da doutrina a exposicdo de fatores positivos
relacionados ao crescente ativismo judicial propagado ao longo dos anos, no sentido de
interpreta-lo como o equivalente a uma jurisprudéncia criativa, conforme destacado por

Machado e Barreto (2019, p.3).

Ainda sob essa perspectiva favoravel, Machado e Barreto (2019, p.14) fazem a
seguinte ressalva de que “E preciso ter mais consciéncia das decisdes, além da coragem

que ndo pode ser confundida com excesso”.

Adentrando-se em tal corrente doutrinaria, ha necessidade, segundo a o6tica de
Novaes (2021, p.16), de se diferenciar o ativismo judicial visto de forma negativa, com a
necessidade do controle jurisdicional sobre os atos do Poder Executivo, haja vista que a
discricionariedade praticada por tal vertente do Estado ndo pode ser ilimitada, a ponto de

incorrer em “choque” com o0s principios constitucionais estabelecidos.

Por fim, ainda em relagdo a cautela que deve ser observada por parte do Poder
Judiciario na andlise de demandas judiciais que envolvam do debate regulatério, Novaes
(2021, p.16) também destaca que “Acrescenta-se que € necessario que esse poder de
controle jurisdicional seja visto com cautela, sob pena de resultar na politizacdo da

justica”.
5.2. Do entendimento firmado no MS n. 1088049-82.2021.4.01.3400

Trata-se de Mandado de Seguranca impetrado por VIABAHIA
CONCESSIONARIA DE RODOVIAS S.A, distribuido junto & 20*° VF/DF, em
14/12/2021, contra ato atribuido a0 DIRETOR GERAL DA AGENCIA NACIONAL
DE TRANSPORTES TERRESTRES - ANTT, objetivando a concessao de liminar “de
modo a impedir a instauracio do processo ordinario de caducidade fundamentado no
Relatoério a Diretoria SEI n® 673/2021, constante do Processo SEI n® 50500.068489/2021-
97, produzido pela Superintendéncia de Infraestrutura Rodoviaria - SUROD/ANTT —

pautado para deliberacdo da Diretoria Colegiada na proxima reunido, a ser realizada no

dia 16/12/2021 as 14h30min.
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De inicio, insta destacar que a VIABAHIA CONCESSIONARIA DE
RODOVIAS S.A ¢ uma das concessiondrias com maior percentual de inexecugao

contratual, sendo apresentado indice de 92.73% de inexecuc¢io no 10° ano de concessao

(2018-2019), abordado junto ao processo administrativo n. 50500.414452/2019-21,

elencado por parte da ANTT em sua defesa nos autos do Processo judicial n.1054632-
41.2021.4.01.3400, em que se discutia a deliberacdo da autarquia em relagao a Revisao

Quinquenal do Contrato de Concessao.

Pois bem, soma-se a isso o fato de a concessionaria ser costumeira infratora de
clausulas contratuais, havendo um extenso volume de notificagoes de infragao lavrados
em seu desfavor, os quais acabam sendo objeto de acdes anulatérias ajuizadas sob a
jurisdi¢do do Tribunal Regional Federal da 1* Regido. Nessas a¢Oes anulatorias, a
concessionaria adota seu modus operandi, no sentido de apresentar a apolice de seguro
contratual, o qual serve para garantir inadimplementos do contrato de concessao, em valor
vultuoso, ao invés de apresentar a apdlice de seguro judicial referente ao débito que se

busca ter por suspensa a exigibilidade em Juizo.

Tal estratégia possui relevante percentual de sucesso em Juizo, incorrendo na
suspensdo de exigibilidade de diversas infragdes, haja vista que o valor do seguro
contratual ¢ imensamente maior que o valor da multa a que se discute na a¢ao anulatoéria,
garantindo o referido débito em juizo. Diante da reiterada estratégia, e obtencdo dos
efeitos de suspensao de exigibilidade de tais débitos, a referida concessionaria adquire

uma espécie de salvo conduto na pratica de infragdes.

Nessa esteira, feito esse breve destaque, volta-se a discussao acerca do MS n.
1088049-82.2021.4.01.3400, no qual a pretensao por parte da concessiondria cinge-se ao
impedimento da instauracdo do processo administrativo n. 50500.068489/2021-97, o qual
fora instruido com base em 5 infracdes nao adimplidas pela concessionaria, quais sejam,
os PA’s n% 50500.107336/2012-81, 50535.102705/2013-23, 50535.101028/2023-26,
50535.001633/2012-17 e 50535.003832/2023-93, totalizando a quantia de RS

4.000.360,00 (quatro milhdes e trezentos e sessenta mil reais) em multa.

Em sua defesa, a concessiondria informou que todos o0s processos

administrativos se encontravam garantidos por meio de seguro judicial, apresentando
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relatorio de todas as agdes ajuizadas com o objetivo de se discutir a exigibilidade daqueles

débitos.

A ANTT impugnou tais dados fornecidos pela concessionaria, apresentando os
seguintes dados acerca dos processos administrativos, ratificando ndo haver a suspensao

de exigibilidade, a época, haja vista o ndo aceite das garantias pela ANTT em Juizo:

Processo Administrativo Processo Judicial Situagao
50500.107336/2012-81 0086942-64.2014.4.01.3400 Apresentado seguro
contratual ao invés de
seguro judicial
50535.102705/2013-23 0009852-43.2015.4.01.3400 Apresentado seguro
contratual ao invés de
seguro judicial
50535.101028/2023-26 032740-06.2015.4.01.3400 Apresentado seguro
contratual ao invés de
seguro judicial
50535.001633/2012-17 0050583- Apresentado seguro
28.2017.4.01.0000 contratual ao invés de
seguro judicial
50535.003832/2023-93 1058762- Apresentado apolice se
74.2021.4.01.3400 seguro judicial, sendo esta
insuficiente

Sobreveio decisao naqueles autos, datada de 15/12/2021, indeferindo o pedido

liminar, tomando-se por assertivos os dados elencados pela autarquia:

A controvérsia entre as partes reside na exigibilidade das multas
aplicadas nos processos administrativos 50500.107336/2012-81,
50535.102705/2013-23, 50535.101028/2013-26, 50535.001633/2012-
17 e 50535.003832/2016-93, uma vez que as mencionadas multas sdo
objeto de processos judiciais, nos quais haveria, segundo alega a
Impetrante, decisao judicial que determina a suspensao da exigibilidade
dos mencionados débitos.

Com efeito, no que tange a multa aplicada no ambito do processo
administrativo 50535.003832/2016-93, observa-se que esta € objeto do
processo judicial 1058762-74.2021.4.01.3400, no qual a decisdo que
determinou a_suspensao da exigibilidade da multa administrativa
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imposta pela ANTT ¢é expressamente condicionada “a confirmacio,
pela ANTT, da integralidade dos valores informados pela autora”.
Ocorre que, em consulta aos autos do mencionado processo, de fato
nio consta a mencionada confirmacio pela ANTT da suficiéncia do
valor da garantia. Pelo contrario, o que se verifica é que esta alega
nos mencionados autos “a auséncia de integralidade quanto aos
valores apresentados pela parte autora”. Sem adentrar no mérito da
mencionada decisdo, uma vez que este juizo nao detém competéncia
para este exame, fato ¢ que a condicao prevista de forma expressa pelo
juizo competente nao se aperfeigoou, motivo pelo qual ndo se pode
acolher o argumento da impetrante de que a mencionada multa, que
detém valor expressivo, encontra-se suspensa.

Em relacdo a alegada desproporcionalidade da instauracdo do processo
de caducidade em virtude dos fatos narrados, vale destacar que sé cabe
a intervencao do Judiciario quando essa desproporcionalidade for
manifesta, 0 que nio parece ser o caso em questao, ante o elevado
valor da penalidade aplicada.

Ademais, ainda que a maior parte das multas aplicadas pela ANTT
esteja suspensa em virtude da prestacdo de garantia em diversos
processos judiciais, a elevada quantidade de multas aplicadas indica,
no minimo, um certo grau de dificuldade no adequado
cumprimento das obrigacdes contratuais pela impetrante e a
reiteraciio das condutas faltosas (uma vez que, mesmo na hipotese de
suspensdo da exigibilidade da multa em virtude da garantia prestada,
presume-se a legitimidade da atuacao da Administragdo, pelo menos até
que sobrevenha decisdo judicial em sentido contrario).

Com efeito, ante a fundamentacdo do Relatorio a Diretoria SEI n°
673/2021, o __que parece estar em questio nio é a mera
inadimpléncia das multas aplicadas, mas sim a reiteracio das
condutas que ensejaram a aplicacdo de tais multas. Tanto que ha
expressa referéncia a existéncia de “mais de 40 processos
sancionadores que resultaram em multas transitadas em julgado e
nio  pagas, ressaltando a  extensdo _ significativa  dos
inadimplementos”.

Ademais, aparentemente em todos os processos judiciais em que houve
determinagdo de suspensdo da exigibilidade da multa, ndo se adentrou
no mérito da penalidade, mas se amparou o direito da Impetrante com
base na prestagdo de garantia do juizo. Entretanto, sabe-se que
processos desta natureza, ante a sua complexidade, podem tramitar
durante anos. Condicionar que a ANTT tome as providéncias
cabiveis face a reiterados descumprimentos contratuais ao trinsito
em julgado destes processos implicaria risco 2 adequada prestacio
do servico relacionado a concessdo de rodovias.

Além disso, o processo administrativo de caducidade ainda ndo foi
instaurado e presume-se que os argumentos da impetrante sobre o
impacto da medida serdo adequadamente ponderados pelas autoridades
competentes.
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Por fim, embora a impetrante argumente que sofrera dano reputacional
caso o processo de caducidade seja efetivamente instaurado, ndo havera
impacto imediato a concessao, tampouco ao patrimonio da impetrante
e a sua defesa podera ser adequadamente exercida no curso do processo.

Por outro lado, observo o dano inverso de impedir a deliberacio
da ANTT sobre a instauracio do processo de caducidade, que,
como se sabe, ¢ um processo longo e demorado.

Assim, criar pela via judicial obice a mera deliberacdo sobre a
instauracao de processo de caducidade pode comprometer o exercicio
do poder concedente de fiscalizar o adequado cumprimento dos
contratos de concessdo celebrados.

Diante do exposto, INDEFIRO A LIMINAR.

Conforme se verifica do principais trechos destacados acima, houve total
observancia da magistrada atuante no feito acerca dos fatores elencados pela autarquia,
destacando: 1) a condicionante contida em cada uma das agdes anulatorias, no sentido de
obter a suspensdo de exigibilidade somente mediante o aceite da garantia pela ANTT,
fato este que ndo ocorreu naqueles autos; ii) a cautela na intervencdo do Judicidrio em
demandas desse estilo sem o indicio de ilegalidade praticada pela autarquia; iii) a reiterada
conduta irregular da concessionaria junto a concessao, culminando na elevada quantidade
de multas lavradas por parte da ANTT; iv) o inadequado cumprimento das obrigagdes
contratuais e o risco atrelado no condicionamento de providéncias administrativas por

parte da ANTT.

Fora adotado, portanto, limpida fundamentacdo por parte daquele Juizo, no
sentido de abarcar todos os elementos inseridos na pe¢a de defesa apresentada pela
autarquia, havendo razoabilidade no ato decisorio que resultou no indeferimento do

pedido liminar.

Ocorre que, irresignada, a concessiondria interpds recurso junto ao TRF1, na
forma do Agravo de Instrumento n. 1045173-30.2021.4.01.0000, sendo proferida decisao

naquele ambito recursal, datada de 17/12/2021, nos seguintes moldes:

Quanto ao mérito, tenho que a tutela de urgéncia recursal merece ser
deferida

()
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Ocorre que todas as multas, estio com a sua exigibilidade suspensa
por forca de decisoes judiciais anteriormente proferidas, conforme

se observa a seguir:

PAS n° 50500.107336/2012-81 — Auto de Infracao 5028 - suspenso por
forca da decisdo proferida nos autos da AC n. 0086942-
64.2014.4.01.3400 (fls. 70-76). O_débito encontra-se garantido por

seguro fianca (fls.79-82);

PAS n° 50535.102705/2013-23— Auto de Infragdo 5067 - suspenso por
forca de decisdo judicial proferida na AC 0009852-43.2015.4.01.3400
(fls. 101-102); O_débito_encontra-se garantido por seguro fianca
(fls. 105-107) , conforme determinado pelo magistrado;

PAS n° 50535.101028/2013-26— Auto de Infragao 5048 - suspenso por
forca da decisdo judicial proferida na AC n. 0032740-
06.2015.4.01.3400 (fls. 89-90). O_débito encontra-se garantido por
seguro fianca (fls. 93-95), conforme determinado pelo magistrado;

PAS n° 50535.001633/2012-17— Auto de Infragdo 5024 - suspenso por
forca da decisdo proferida nos autos do processo PETCONESUS n.
0050583-28.2017.4.01.0000 (fls. 58-59), vinculado ao AP n. 0086444-
65.2014.4.01.3400. QO _débito encontra-se garantido por seguro
fianca (fls. 187-190) , conforme determinado pelo magistrado;

PAS n. 50533.003832/2016-93 - Auto de infragdo 15594 - suspenso por
forca de decisdo judicial, proferida em primeira instdncia, nos
autos 1058762-74.2021.4.01.3400 (fls. 125-126). O _débito encontra-
se garantido por seguro fianca (fls. 147-161), conforme referido pelo
magistrado no bojo da deciséo;

Conforme se observa, ao menos neste momento de cogni¢ao sumaria,
nao se justifica a abertura de um procedimento administrativo com
a finalidade de se reconhecer e declarar a caducidade da concessao
da agravante, quando as penalidades que ddo azo a sua instauracao,
encontram-se sub judice, com manifesta¢des judiciais suspendendo a
sua exigibilidade. O ato administrativo parece, em um juizo de
prelibagdo, contrariar as decisodes judiciais que lhe sdo prévias.

Por outro lado, a existéncia de garantia judicial, materializada por
meio de seguro fianga, conforme a jurisprudéncia ja consolidada nesta
Corte, € elemento suficiente para a suspensao da exigibilidade do
crédito, enquanto as partes aguardam a resolucdo do conflito perante o
Poder Judiciario.

()

De outra parte, nio ha qualquer risco para a ANTT, uma vez que
os débitos encontram-se garantidos por seguro fianca e, caso
improcedente a lide, poderio ser facilmente cobrados da agravante,
devidamente acrescidos dos consectarios legais.
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Assim, presentes de forma concomitante os requisitos autorizadores,
defiro o pedido de concessdo da tutela de urgéncia recursal para que a
agravada seja impedida de dar seguimento ao procedimento
administrativo ordinario de caducidade, fundamentado no Relatério da
Diretoria SEI n. 673/2021, enquanto estiver suspensa a exigibilidade
das multas em questio, objeto das decisdes judiciais anteriormente
referidas ou até o julgamento do presente agravo.

Demonstra-se, com absoluta clareza a falta de observancia do Desembargador
Relator em relagdo aos proprios fundamentos elencados pelo juizo a quo, haja vista se
pautar em fundamentacgdo pobre e incoerente, afirmando que em todas as acdes judiciais
relatadas pela concessionaria houve decisao suspendendo a exigibilidade dos débitos, sem
levar em consideracao que tais decisdes eram condicionadas ao aceite da garantia por

parte da ANTT.

Destaca, ainda, a inexisténcia de justificativa para instauracao do processo de
caducidade, fato este facilmente refutado pelos dados trazidos pela autarquia em Juizo e
ratificados pelo proprio juizo singular, quando do indeferimento do pedido liminar, onde
se destacou o reiterado descumprimento as obrigacdes contratuais por parte da

concessionaria.

Por fim, conclui que a mera existéncia de garantia judicial ¢ elemento suficiente

para obtencao da suspensao da exigibilidade, sem levar em consideracio a necessidade

de aceite por parte da autarquia em relacio a garantia.

Ora, podemos citar como exemplo a decisdo proferida no dmbito do Processo
Judicial n. 1058762-74.2021.4.01.3400, que possui como objeto o Processo
Administrativo n. 50535.003832/2016-93:

Diante do exposto, preenchidos os requisitos legais, DEFIRO O
PEDIDO DE TUTELA CAUTELAR para admitir a Apolice do
Seguro Garantia Judicial n® 061902021890407750023164 e, via de
consequéncia, suspender a exigibilidade da multa administrativa
imposta pela ANTT no  Processo  Administrativo n°
50535.003832/2016-93 (Auto de Infragao n® 15594), bem como de seus
consectarios logicos (inscricdo do nome do devedor em cadastro
restritivo, protesto ou outra medida coercitiva), condicionada a
confirmacio, pela ANTT, da integralidade dos valores informados

pela autora.
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Nao ¢ forgoso constar que nao houve sequer uma apreciagao mais profunda por
parte do Desembargador acerca das decisdes proferidas em cada uma das agdes judiciais

discutidas nos presentes autos.

De toda sorte, a concessionaria apresentou peti¢ao nos autos de origem, datada
de 17/01/2022, informando que, apesar da inquestionavel suspensao da exigibilidade dos
débitos, apresentou o comprovante de quitacdo dos 5 (cinco) débitos pela via
administrativa junto a ANTT, requerendo, assim, a imediata extin¢gdo do processo

administrativo de caducidade.

Diante disso, constatado de fato a quitagdo dos débitos por parte da ANTT,
sobreveio a prolagao de sentenga junto ao juizo singular, extinguindo o feito sem

resolucao do mérito, face a perda do objeto daquele mandamus.

Insta destacar o fato de que, mesmo diante de um encerramento ndo desfavoravel
a autarquia, tal decisdo proferida pelo Tribunal Regional Federal da 1* Regido incorrera,
a época, em grave prejuizo ao Poder Regulamentar da ANTT, com amplo destaque a
violagdo da harmonizacido entre os poderes, no sentido de obstar todo o percurso
administrativo formulado pela autarquia, quando da apuracdo das infra¢cdes em busca de

solucdo regulatdria a sociedade e seus usudrios.

6. DOS CRITERIOS DE FUNDAMENTACAO DAS DECISOES JUDICIAIS
SEGUNDO O ORDENAMENTO JURIDICO BRASILEIRO

O Poder Judiciario, ao valer-se do principio da inafastabilidade da tutela
jurisdicional, quando efetivamente acionado, deve observar, de forma profunda e
reflexiva os atos decisdrios proferidos em seu ambito, haja vista o grande abalo que tais
efeitos decisorios podem acarretar junto ao Ente regulador e, por consequéncia ao Poder

Executivo.

Sobre a necessidade de uma melhor observancia por parte do judiciario em
relacdo as fundamentacdes inseridas de forma precaria, ou ndo inseridas, nas decisdes
proferidas, insta destacar que ha critérios elencados em diversos dispositivos legais no
ordenamento juridico brasileiro, orientando que a fundamentacao se dé de forma clara,

objetiva e plausivel.
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De inicio, destaca-se o contido no art. 93, IX, da CF/88, que assim dispde:

IX todos os julgamentos dos 6rgaos do Poder Judicidrio serdo publicos,
e fundamentadas todas as decisdes, sob pena de nulidade, podendo a
lei limitar a presenga, em determinados atos, as proprias partes ¢ a seus
advogados, ou somente a estes, em casos nos quais a preservacao do
direito a intimidade do interessado no sigilo ndo prejudique o interesse
publico a informagao; (Redagdo dada pela Emenda Constitucional
n° 45, de 2004) (grifo nosso)

Nao se vislumbra no presente estudo afirmar que houve auséncia de
fundamentagao das decisdes ora analisadas - hipotese em que ha refutagao expressa pelo
proprio dispositivo constitucional exarado acima - e sim a sua precariedade. Contudo,
merece destaque o fato da nitida preocupacao do constituinte na preservacao e prote¢ao

dos direitos da parte reclama em Juizo quando da instituicao de tal critério.

Adentrando-se, agora, nas normas infraconstitucionais, podemos localizar
critérios relativos a fundamentacao das decisdes em diversos artigos inseridos no CPC —

Cddigo de Processo Civil/15:

Art. 10. O juiz ndo pode decidir, em grau algum de jurisdi¢ao, com base
em fundamento a respeito do qual nio se tenha dado as partes
oportunidade de se manifestar, ainda que se trate de matéria sobre
a qual deva decidir de oficio.

Art. 11. Todos os julgamentos dos 6rgdos do Poder Judiciario serdo
publicos, e fundamentadas todas as decisdes, sob pena de nulidade.

(...)
Art. 489. Sao elementos essenciais da sentenga
(...)

II - os fundamentos, em que o juiz analisara as questoes de fato e de
direito;

(..)

§ 1° Nao se considera fundamentada qualquer decisao judicial, seja
ela interlocutéria, sentenca ou acéordao, que:

I - se limitar a indicagéo, a reprodugao ou a parafrase de ato normativo,
sem explicar sua relagdo com a causa ou a questdo decidida;

II - empregar conceitos juridicos indeterminados, sem explicar o motivo
concreto de sua incidéncia no caso;
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IIT - invocar motivos que se prestariam a justificar qualquer outra
decisdo;

IV - ndo enfrentar todos os argumentos deduzidos no processo capazes
de, em tese, infirmar a conclusao adotada pelo julgador;

V - se limitar a invocar precedente ou enunciado de stimula, sem
identificar seus fundamentos determinantes nem demonstrar que o caso
sob julgamento se ajusta aqueles fundamentos;

VI - deixar de seguir enunciado de sumula, jurisprudéncia ou
precedente invocado pela parte, sem demonstrar a existéncia de
distingdo no caso em julgamento ou a superagao do entendimento.

()

§ 3° A decisao judicial deve ser interpretada a partir da conjugacio
de todos os seus elementos e em conformidade com o principio da
boa-fé.

[...] (grifo nosso)

Traz-se, ainda, orientagdes estabelecidas no ambito da Lei de Introducao as
normas do Direito Brasileiro — LINDB (Decreto-Lei n. 4.657, de 04/09/1942), expondo
de forma ainda mais enfatica e detalhada a repercussao das decisdes com deficiéncias em

sua fundamentagao:

Art. 20. Nas esferas administrativa, controladora e judicial, ndo se
decidira com base em valores juridicos abstratos sem que sejam
consideradas as consequéncias praticas da
decisao. (Incluido  pela Lei n° 13.655, de
2018) (Regulamento)

Paragrafo tinico. A motivacao demonstrara a necessidade e a adequagao
da medida imposta ou da invalidacdo de ato, contrato, ajuste, processo
ou norma administrativa, inclusive em face das possiveis
alternativas. (Incluido pela Lei n°® 13.655, de 2018)

Art. 21. A decisdo que, nas esferas administrativa, controladora ou
judicial, decretar a invalida¢do de ato, contrato, ajuste, processo ou
norma administrativa devera indicar de modo expresso suas
consequéncias juridicas e administrativas. (Incluido pela
Lein® 13.655,de 2018) (Regulamento)

Paragrafo tnico. A decisdo a que se refere o caput deste artigo devera,
quando for o caso, indicar as condi¢des para que a regularizacio ocorra
de modo proporcional e equanime e sem prejuizo aos interesses gerais,
ndo se podendo impor aos sujeitos atingidos 6nus ou perdas que, em
funcdo das peculiaridades do caso, sejam anormais ou
excessivos. (Incluido pela Lei n® 13.655, de 2018)
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Art. 22. Na interpretagdo de normas sobre gestdo publica, serdo
considerados os obstaculos e as dificuldades reais do gestor e as
exigéncias das politicas ptiblicas a seu cargo, sem prejuizo dos direitos
dos administrados.  (Regulamento)

Resta evidente, portanto, a reiteragdo, ao longo de todo o ordenamento juridico
brasileiro, dos critérios para a constru¢ao de uma clara, coerente e eficaz fundamentagao
quando proferido qualquer ato decisorio, fato este que s6 traz maior responsabilidade
aqueles que tem a prerrogativa da lei para desempenhar a fungdo jurisdicional junto a

sociedade e seus eventuais litigantes.

7. DOS IMPACTOS DAS DECISOES JUDICIAIS JUNTO AO ENTE
REGULADOR

O Poder Judiciario, como uma das vertentes da propria Republica Federativa do
Brasil, deve se atentar aos limites de sua atuacdo, sendo necessario um profundo e
constante pensar quando da possibilidade de intervenc¢do junto aos demais poderes do
Estado, como, por exemplo, o Poder Executivo e suas prerrogativas regulatorias,

desempenhadas, no presente estudo, pela sua administragdo indireta (ANTT).

Do contrério, a intervengdo feita de maneira errénea e mal fundamentada por
meio de seus atos decisérios incidird em grave prejuizo a razdo econdmica objeto de
intenso estudo formulado pelo Ente regulador, trazendo, assim, severo prejuizo aos

usuarios do servigo prestado pela parte contratante da concessao rodoviaria federal.

De todo os dados e elementos produzidos no presente artigo cientifico, chega-se
a conclusao de que se faz necessario, de inicio, a prévia oitiva do Ente Regulador, quando

integrante do polo passivo em pleitos judiciais, a fim que seja dada oportunidade de expor

os fatos sob a otica do poder regulamentar, antes de eventual decisdo desfavoravel sob a

modalidade inaldita altera parte, evitando assim prejuizos que podem se tornar

irreversiveis ao longo do tempo.

8. CONSIDERACOES FINAIS

Nao raro, nos deparamos com noticias apresentadas por parte da midia, nas quais
apontam a precariedade dos servigcos desempenhados nos contratos de concessao ao longo

do pais, bem como a responsabilidade direta da ANTT em questdes relacionadas a gestao
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contratual de determinado trecho concedido, como por exemplo, o aumento e/ou

permanéncia do valor de tarifas de pedagio praticados nas rodovias.

O presente estudo buscar trazer evidéncias do constante e rigoroso procedimento
desempenhado por parte do Poder Executivo, na forma de sua autarquia federal, a ANTT,
na andlise dos contratos de concessdo e possibilidade de utilizagdo de diversos
instrumentos administrativos ao seu alcance para melhoria dos servigos inseridos nas

concessdes ao longo de todo o territorio nacional.

Contudo, tais atividades regulatorias se deparam em numerosas situagdes com a
interven¢do do Poder Judicidrio quando da possibilidade de revisdo judicial de seus atos

normativos praticados, sendo certo que, havendo tal revisdo judicial de forma pouco

fundamentada e arrazoada, chega-se a conclusao de que a responsabilidade acerca das

fragilidades de determinada concessdo passam a ser de titularidade do préprio Poder

Judiciario.
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