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SENTENCA

SENTENCA CONJUNTA - ACAO CIVIL PUBLICA N. 5000346-55.2023.4.02.5111 E
ACAO POPULAR N. 5000562-16.2023.4.02.5111

1. RELATORIO
1.1 Processo n. 5000346-55.2023.4.02.5111

Acio civil piblica ajuizada pelo MUNICIPIO DE PARATY contra a ANTT ¢ a
CONCESSIONARIA DO SISTEMA RODOVIARIO RIO — SAO PAULO S.A. (RIOSP),
com requerimento de tutela provisoéria em carater antecedente (evento 1, INIC1), objetivando
a abstencdo da cobranga de pedagio no territério do Municipio autor, com a repeticdo do
indébito na forma do art. 42, paragrafo tnico, do CDC (evento 58, EMENDAINICI).

Como causa de pedir, alega, em apertada sintese, prejuizo a economia local,
fortemente dependente do turismo, e a populacdo de baixa renda que realiza migracao
pendular entre Paraty e Angra dos Reis para acesso a servigos publicos e postos de trabalho,
além de violagdo ao pacto federativo, ao direito constitucional de ir e vir e ao direito a
consulta prévia, livre e informada as comunidades tradicionais indigenas, quilombolas e
caicaras, conforme previsdo da Convencdo n. 169 da OIT - esta ultima violacdo formulada
em termos de simula¢do de obediéncia a Convencdo, com reserva mental da intengdo de
descumpri-la.

Peti¢do inicial, acompanhada de documentos, com requerimento de tutela
antecipada em carater antecedente (evento 1, INICI) objetivando que a parte ré se abstenha
de cobrar pedagio de: a) moradores que residem no Municipio de Paraty; b) motoristas de
veiculos com placa dos Municipios de Paraty (sem necessidade de cadastramento); c)
motoristas residentes em Paraty cujos veiculos ndo tenham placa do referido Municipio até a
regularizacdo do emplacamento; d) trabalhadores e estudantes em Paraty que ndo residem em
tais localidades; e) veiculos de transporte coletivo credenciados pela Prefeitura de Paraty que
fazem a ligagdo com outros Municipios.

Manifestacdo da RIOSP, acompanhada de documentos (evento 3, PET1).
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Peticdo do MUNICIPIO, acompanhada de documentos, informa o inicio da
cobranga de pedégio a partir de 31/03/2023 (evento 5, PET1).

O MPF manifesta interesse em ingressar na lide e pugna pela concessdo da
liminar (evento 18, PET1).

Decisao (evento 20, DESPADECI1) defere o requerimento de tutela antecipada
em carater antecedente para determinar que a parte ré se abstenha de cobrar pedagio de: a)
moradores que residem no Municipio de Paraty; b) motoristas de veiculos com placa dos
Municipios de Paraty (sem necessidade de cadastramento); ¢) motoristas residentes em Paraty
cujos veiculos ndo tenham placa do referido Municipio até a regularizacdo do emplacamento;
d) trabalhadores e estudantes em Paraty que ndo residem em tais localidades; e) veiculos de
transporte coletivo credenciados pela Prefeitura de Paraty que fazem a ligagdo com outros
Municipios.

Manifestacdo da ANTT, acompanhada de documentos (evento 27, PET1).

Interpostos os agravos de instrumento n. 5004437-98.2023.4.02.0000 e
n. 5004462-14.2023.4.02.0000, respectivamente, por RIOSP e pela ANTT, decisdo
monocratica suspende os efeitos da decisdo agravada (evento 3, DESPADECI e evento 2,
DESPADECI).

Peticdo da FUNALI (evento 54, PET1), acompanhada de documentos.

Aditamento a peti¢do inicial na forma do art. 303, §1°, I, CPC (evento 58,
EMENDAINIC1), acompanhado de documentos, formulando pedido de abstencdo da
cobranga de pedagio no territério do Municipio autor, com a repeticdo do indébito na forma
do art. 42, paragrafo unico, do CDC.

O MPF (evento 59, INIC1), acompanhada de documentos, requer o aditamento
da inicial tdo somente para que conste pedido expresso em referéncia as comunidades
tradicionais.

Peti¢des da FUNAI e do INCRA (evento 61, PET1, evento 62, PET1 ¢ evento
64, PET1) informam n3o terem interesse no feito.

Decisao (evento 66, DESPADECI) recebe os aditamentos a inicial e determina
a reunido com a agao popular n. 5000562-16.2023.4.02.5111.

A DPU (evento 82, PET1) requer o ingresso no feito na qualidade de custos
vulnerabilis e se manifesta a favor da procedéncia do pedido.

Acoérdaos prolatados nos agravos de instrumento n. 5004437-98.2023.4.02.0000
e n. 5004462-14.2023.4.02.0000 (evento 36, ACORI1 e evento 28, ACOR1) dao provimento,
por maioria, vencido o relator, para indeferir a tutela de urgéncia.
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Decisdo (evento 88, DESPADECI1) defere o ingresso da DPU como custos
vulnerabilis ¢ determina a citagdo na forma do art. 303, § 1°, II, CPC.

Contestacdo de RIOSP (evento 105, CONT1), acompanhada de documentos,
pugna pela improcedéncia. Alega, em sintese, que a modelagem da concessdo j& prevé
mecanismo de mitigagdo mais favordvel aos usudrios frequentes (DUF), que ¢ invidvel
intervengdo externa no contrato de concessao, que o entendimento jurisprudencial legitima a
concessao e a cobranca de pedagio, que ndo existe comprovacao de prejuizo as comunidades
tradicionais, que a Convengao n. 169 da OIT ndo ¢ aplicavel ao caso concreto e que nao ha
simula¢do alguma.

Contestacdo da ANTT (evento 106, CONT1), acompanhada de documentos,
pugna pela improcedéncia. Alega, em sintese, que isenc¢des constituiriam quebra do equilibrio
econdmico-financeiro da outorga, que isso levaria ao aumento futuro dos custos de transporte
ou importaria na supressao ou reducdo de algum dos encargos da concessiondria, onerando os
demais usuarios, que a modicidade tarifaria é concretizada pelo DUF, que nao ha
demonstragdo de que a rotina de comunidades inteiras sera afetada, que o Municipio ¢
beneficiado ndo apenas pela melhoria dos servicos ofertados pela rodovia, mas também pelo
aumento na arrecadacdo de tributos e emprego direto de mao-de-obra pela Concessiondria,
que a escolha da localizagdo das pragas de peddgio leva em consideracdo tanto aspectos
técnicos, quanto econdmicos e politicos, fundamentados nos Estudos de Viabilidade Técnica,
Econdémica e Ambiental (EVTEA), que o acérddo TCU n. 1654/2002 estd superado, pois
datado de mais de vinte anos atras e pertinente a outro contrato de concessiao, enquanto o
contrato de concessdo em questdo foi objeto de acompanhamento prévio por parte do TCU,
nos autos do TC 039.400/2020-4, por meio do qual a Corte de Contas avaliou e aprovou os
EVTEA, a minuta de contrato € outros documentos.

Réplica (evento 109, REPLICA1), acompanhada de documentos.
Peticdo da ANTT (evento 111, PET1), acompanhada de documentos.
Peti¢do da RIOSP (evento 113, PET1), acompanhada de documentos.

O MPF (evento 130, PROMOCAOI) manifesta-se contrariamente as
justificativas de desrespeito a Convengdo n. 169 da OIT e informa ndo ter provas a produzir.

A ANTT, a RIOSP e¢ o MUNICIPIO (evento 132, PETI1, evento 133,
PET1 e evento 134, ALEGACOESI) informam nao ter mais provas a produzir.

Peti¢do do MUNICIPIO (evento 137, PET1), acompanhada de documentos.
Peti¢do da ANTT (evento 151, PET1).
Peti¢ao da RIOSP (evento 152, PET1), acompanhada de documentos.

1.2 Processo n. 5000562-16.2023.4.02.5111
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Ac¢do popular ajuizada por LUCIANA FERREIRA DE OLIVEIRA
VALVERDE contra a AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES TERRESTRES - ANTT
e a CONCESSIONARIA DO SISTEMA RODOVIARIO RIO - SAO PAULO S.A. (RIOSP),
com requerimento de medida liminar, objetivando que a parte ré se abstenha de cobrar
pedagio de: a) moradores que residem no Municipio de Angra dos Reis; b) motoristas de
veiculos com placa do Municipio de Angra dos Reis (sem necessidade de cadastramento); c)
motoristas residentes em Angra dos Reis cujos veiculos ndo tenham placa do referido
Municipio até a regularizagdo do emplacamento; d) trabalhadores e estudantes em Angra dos
Reis que ndo residem em tal localidade; e) veiculos de transporte coletivo credenciados pela
Prefeitura de Angra dos Reis que fazem a ligagdo com outros Municipios.

Como causa de pedir, alega, em apertada sintese, prejuizo a economia local,
fortemente dependente do turismo, ¢ a populagdo de baixa renda que realiza migragao
pendular entre Angra dos Reis e Paraty, pois o portico esta instalado proximo a divida entre
as municipalidades, além de violagdo ao pacto federativo, ao direito constitucional de ir e vir
e ao direito a consulta prévia, livre e informada as comunidades tradicionais, conforme
previsao da Convencao n. 169 da OIT.

Inicial (evento 1, INIC1) e emenda (evento 6, EMENDAINIC1) acompanhadas
de documentos.

Peti¢des da autora popular (evento 11, PETI e evento 12, PET1) esclarecem
buscar "resguardar o direito constitucionalmente assegurado aos cidaddos do municipio de
Angra dos Reis-RJ de ndo ter em suas contas tarifas impostas em desconformidade com o
restante nacional para poder se locomover entre os municipios vizinhos e_até a capital do
estado".

Contestacdo da ANTT (evento 13, PET1) ventila preliminarmente a conexao
com a acdo civil publica n. 5000346-55.2023.4.02.5111 e, no mérito, pugna pela
improcedéncia. Alega, em sintese, que isenc¢des constituiriam quebra do equilibrio
econdmico-financeiro da outorga, que isso levaria ao aumento futuro dos custos de transporte
ou importaria na supressao ou reducdo de algum dos encargos da concessiondria, onerando os
demais usuarios, que a modicidade tarifaria ¢ concretizada pelo DUF, que ndo ha
demonstragdo de que a rotina de comunidades inteiras serd afetada, que o Municipio ¢
beneficiado ndo apenas pela melhoria dos servigos ofertados pela rodovia, mas também pelo
aumento na arrecadacdo de tributos e emprego direto de mao-de-obra pela Concessionaria,
que a escolha da localizagdo das pragas de pedagio leva em consideracdo tanto aspectos
técnicos, quanto econdmicos e politicos, fundamentados nos Estudos de Viabilidade Técnica,
Econdmica e Ambiental (EVTEA), que o acérdao TCU n. 1654/2002 estd superado, pois
datado de mais de vinte anos atras e pertinente a outro contrato de concessdo, enquanto o
contrato de concessao em questdo foi objeto de acompanhamento prévio por parte do TCU,
nos autos do TC 039.400/2020-4, por meio do qual a Corte de Contas avaliou e aprovou os
EVTEA, a minuta de contrato e outros documentos.

Peti¢do do MPF (evento 15, PET1), acompanhada de documentos, informa sua
intervengdo na qualidade de custus legis e pugna pela concessao da liminar.
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Peticao de RIOSP (evento 21, PET1), acompanhada de documentos, pugna pelo
indeferimento da medida liminar.

Peticdo da FUNALI (evento 27, PET1), acompanhada de documentos, informa
ndo ter interesse em intervir no feito, "destacando, todavia, a pertinéncia de se conferir
isen¢do do pedagio aos indigenas".

Contestacdo de RIOSP (evento 28, CONT1), acompanhada de documentos,
ventila as preliminares de auséncia de interesse processual, pois ndo existe portico de
cobranca localizado no Municipio de Angra dos Reis, e de inadequagdo da via eleita, pois os
interesses perseguidos nessa sede sdo particulares e individuais, invidveis de tutela pelo rito
da agdo popular. No mérito, pugna pela improcedéncia. Alega, em sintese, que a modelagem
da concessdo ja prevé mecanismo de protecdo aos usudrios frequentes (DUF), que € inviavel
intervengdo externa no contrato de concessdo, que o entendimento jurisprudencial legitima a
concessao e a cobranca de pedagio, que ndo existe comprovacao de prejuizo as comunidades
tradicionais, que a Convencao n. 169 da OIT nao ¢ aplicavel ao caso concreto.

Decisao (evento 30, DESPADECI) reconhece a conexdo apontada pela ANTT,
determina a reunido deste feito com a acgdo civil publica n. 5000346-55.2023.4.02.5111 e
defere parcialmente o requerimento de tutela antecipada em carater antecedente para
determinar que a parte ré cesse a cobranca de pedagio de indigenas ¢ membros de
comunidades tradicionais que residem no Municipio de Angra dos Reis, mediante
cadastramento.

Embargos de declaragdo (evento 36, EMBDECL1) opostos pela autora popular.

Peti¢io do MUNICIPIO DE PARATY (evento 40, PET1) requer intervengio na
qualidade de assistente litisconsorcial da autora popular.

Decisdao (evento 42, DESPADECI1) d4a provimento aos  embargos de
declaragdo para esclarecer que as comunidades tradicionais incluem indigenas, quilombolas e
caicaras, mediante cadastramento, bem como defere o ingresso do MUNICIPIO DE
PARATY na qualidade de assistente litisconsorcial da parte autora.

Peticdo e documentos de RODRIGO PHANARDZIS ANCORA DA LUZ
(evento 47, PET1), cidaddo do Municipio de Mangaratiba, requer ingresso no feito na
qualidade de assistente litisconsorcial da parte autora. Alega que, "tal como deve ser
apreciado na agdo popular movida pelo requerente em coautoria com outro cidaddo, relativa
ao MUNICIPIO DE MANGARATIBA, na hipotese dos autos a controvérsia também reside na
possibilidade, ou ndo, de concessdo de isengdo do pagamento de tarifa de pedagio na praca
“P9”, no Km 447, para os moradores do Municipio de Angra dos Reis".

As rés informam o cumprimento da liminar e a interposi¢do de agravos de
instrumento, requerendo juizo de retratacdo evento 53, PET1 e evento 56, PET1).
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Decisdo (evento 60, DESPADECI1) indefere o ingresso de RODRIGO
PHANARDZIS ANCORA DA LUZ no feito como assistente litisconsorcial da parte autora e
mantém a decisdo agravada pelos proprios fundamentos.

Peticdo de RODRIGO PHANARDZIS ANCORA DA LUZ (evento 67, PET1)
informa a interposi¢ao de agravo de instrumento e requer reconsideracao.

Decisdo (evento 69, DESPADECI) indefere o requerimento de reconsideragao.

Oficios (evento 84, OFIC1 e evento 85, OFIC1) informam o indeferimento do

requerimento de suspensdo da eficicia da decisdo agravada nos autos n. 5010088-
14.2023.4.02.0000 e n. 5009322-58.2023.4.02.0000.

Peticdo da DPU (evento 89, PET1) requer ingresso no feito na qualidade de
custus vulnerabilis e pugna pela total procedéncia do pedido.

Decisdo (evento 91, DESPADECI1) defere o ingresso da DPU como custus
vulnerabilis.

Peticdo do MPF (evento 99, ADITDEN1) promove o aditamento da inicial tdo
somente para que conste pedido expresso em referéncia as comunidades tradicionais.

Peti¢do da autora popular (evento 100, PET1) pugna pela procedéncia.

Peti¢des da ANTT e de RIOSP (evento 102, PET1, evento 106, PET1 e evento
107, PET1) reiteram a excecdo de inadequacdo da via eleita e pugnam pelo ndo conhecimento
do aditamento promovido pelo MPF.

Peticio do MUNICIPIO DE PARATY (evento 108, PET1).

Oficios (evento 113, OFIC1 e evento 114, OFIC1) informam prolacdo de
acordao nos autos n. 5010088-14.2023.4.02.0000 e n. 5009322-58.2023.4.02.0000, os quais

deram provimento, por maioria, aos agravos de instrumento interpostos pela parte ré (evento
33, ACORI1 e evento 35, ACORI).

Decisao (evento 116, DESPADECI1) afasta a preliminar de inadequagdo da via
eleita, fixando o cabimento da acdo popular, recebe o aditamento a inicial promovido pelo
MPF, determinando a citagdo da parte ré, e extingue o feito sem resolugcdo de mérito em
relacdo a autora Luciana Ferreira de Oliveira Valverde.

Embargos de declaragdo veiculados por Luciana Ferreira de Oliveira
Valverde (evento 129, EMBDECLI).

Peticdo de RIOSP (evento 132, CONTI1) registra ja ter apresentado sua
contestagdo ao aditamento da inicial.
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Peti¢des da ANTT (evento 135, PET1 e evento 136, CONT1), acompanhadas de
documentos, manifestando-se sobre alegagdes do MUNICIPIO DE PARATY e apresentando
aditamento a contestagao.

Peti¢do do MUNICIPIO DE PARATY (evento 138, PET1).
Peti¢do de RIOSP (evento 139, PET1), acompanhada de documentos.

Decisdo (evento 143, DESPADECI) rejeita os embargos de declaragdo opostos
por Luciana Ferreira de Oliveira Valverde.

Peticdo de RODRIGO PHANARDZIS ANCORA DA LUZ (evento 181, PET2)
informa que, nos autos n. 5010663-22.2023.4.02.0000, o TRF deu provimento ao agravo de
instrumento por si interposto para o admitir como assistente litisconsorcial da parte autora.

Peti¢do do MPF (evento 195, PROMOCAOV1) pleiteia a assunc¢do do polo ativo
da acao.

Decisao (evento 197, DESPADEC]) defere a assun¢ao do polo ativo pelo MPF.
2. FUNDAMENTACAO
2.1 PRELIMINARMENTE

2.1.1 Da interpretacdo sistematica dos pedidos da acdo civil publica
n. 5000346-55.2023.4.02.5111 e da acido popular n. 5000562-16.2023.4.02.5111 — Da
localizacido geografica da praca/portico de pedagio relacionada ao objeto das acdes ora
em julgamento

Como relatado acima, a agdo civil publica manejada pelo MUNICIPIO DE
PARATY contra a ANTT e a CONCESSIONARIA DO SISTEMA RODOVIARIO RIO —
SAO PAULO S.A. (RIOSP) visa a abstencdo da cobranga de pedigio em seu territorio.
Embora na peticdo inicial,_que veicula requerimento de tutela antecipada em caréter

perante grupos especificos de pessoas ligadas ao territério do MUNICIPIO (moradores,
motoristas de veiculos com placa de Paraty, motoristas residentes em Paraty cujos veiculos
tenham placas emitidas em outras localidades e pessoas que estudam ou trabalham em Paraty,
além de veiculos de transporte coletivo), no aditamento a inicial (evento 58,
EMENDAINIC1)_o MUNICIPIO DE PARATY amplia esse universo para demandar a
abstencdo da cobranga de "qualquer tarifa de peddgio no Municipio de Paraty".

Em outras palavras, a demanda deduzida em juizo pelo MUNICIPIO DE
PARATY tem por objeto a abstengdo ampla e universal (perante a coletividade em geral, sem
excegOes) de cobranca de peddgio na praga instalada em Paraty, com a consequente
inutilizag¢ao do portico correspondente.
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A acdo popular originalmente ajuizada por LUCIANA FERREIRA DE

constante do requerimento de tutela antecipada em caradter antecedente formulado pelo
MUNICIPIO DE PARATY, porém em favor da populacio de Angra dos Reis. A leitura da
peticdo inicial (evento 1, INIC1) mostra que a acdo popular praticamente reproduz os termos
do requerimento de tutela antecipada em carater antecedente da agdo civil publica (evento 1,
INIC1), com acréscimos pontuais e secunddrios. Existe até mesmo reproducdo literal de
blocos argumentativos.

Essa observacgdo ¢ importante para interpretar o pedido de modo adequado, isto
¢, considerando o conjunto da postulagdo e o principio da boa-fé (art. 322, §2°, CPC). Atenta
a esses parametros e contexto, embora ndo haja especificagdo ou delimitagdo expressa no
pedido da acdo popular (evento 1, INIC1), entendo ser possivel concluir que a demanda tem
por objeto exclusivamente a abstencao de cobranca no portico instalado em Paraty. Em outras

demais poérticos instalados na BR 101 (Rio/Santos), nomeadamente em Mangaratiba e em
Itaguai.

Com efeito, examinando novamente a causa de pedir, observo ndo haver
argumento claramente voltado a fundamentar a compreensao de que o pedido abrange outros
poérticos/pragas para além do de Paraty. Em relagdo a este, por sua vez, a causa de pedir
afirma que o poértico "se localiza precisamente na divisa entre os Municipios de Angra dos
Reis e Paraty, onde ha razoavel quantitativo de moradores angrenses que, diariamente,
realizam o movimento pendular", além de reconhecer que se trata de "a¢do idéntica" aquela
ajuizada pelo MUNICIPIO DE PARATY (evento 1, INIC1).

Enfim e em sintese, tenho que as a¢des ora em julgamento tém por objeto a
absten¢do de cobranca de peddgio exclusivamente no pértico/praga situado no Municipio de

3, ANEXO3).
O poértico relacionado ao objeto do feito situa-se no territorio do MUNICIPIO

DE PARATY, porém proximo a divisa com o Municipio de Angra dos Reis, a
aproximadamente meio caminho entre os centros de Paraty e de Angra dos Reis:
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Apesar disso, ainda ha nucleos populacionais paratienses "separados" do centro
pela praca de pedagio, a exemplo da Praia de Mambucaba, da comunidade Chapéu do Sol e
da Vila Operaria de Mambucaba. Vale esclarecer que a divisa entre os municipios ¢ feita pelo
Rio Mambucaba, de modo que, do lado paratiense de sua foz, fica a Vila Operaria e, do lado
angrense, a Vila Histérica de Mambucaba:

VILR HISTORICA
DE|MAMBUCABA

e &t
=3

i L~
ResidenCial

Pousada
Cantinho da Praia

S /CCR RioSP - B{dégio
0 Paraty, (Free“Flow)
}A‘&'s‘s‘o‘l'ecé’me

A praga/portico do Km 538+500 (P8), entdo, afeta o deslocamento ndo apenas
intermunicipal, mas também intramunicipal, da populacdo de Paraty. Feita essa breve
contextualizagdo e essas consideragdes acerca da compreensdao dos exatos contornos da
demanda, passo a enfrentar as questdes preliminares pendentes de apreciagao.
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2.1.2 Da falta de interesse processual em relacio ao pedido de abstencio de
cobranca de pedigio de veiculos de transporte coletivo credenciados pelo MUNICIPIO
DE PARATY e pelo MUNICIPIO DE ANGRA DOS REIS — Da isencdo prevista no
contrato de concessao

O MUNICIPIO DE PARATY pede a condenagdo da parte ré em abstengdo de
cobranga de pedagio de "veiculos de transporte coletivo credenciados pela Prefeitura de
Paraty que fazem a ligagdo com outros Municipios" (evento 1, INIC1, p. 9). A acdo popular
pertinente ao Municipio de Angra dos Reis repristina pedido analogo.

No entanto, assiste assiste razdo a RIOSP e a ANTT ao alegarem (evento 3,
PET1 e evento 27, PET1) que os transportes publicos ja gozam de isengdo com base no
proprio contrato de concessdo relacionado ao objeto do feito. Com efeito, eis o teor da
clausula 19.3.3 (destaques meus):

19.3.3 Terdo trdnsito livre no Sistema Rodoviario e ficam, portanto, isentos do pagamento da
Tarifa de Peddgio e da Tarifa de Pedagio do Trecho Viuva Graga as motocicletas, motonetas,
triciclos e bicicletas moto, as ambuldncias, os veiculos oficiais, préprios ou contratados de
prestadores de servico, da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal seus
respectivos orgdos, departamentos, autarquias ou fundagoes publicas, bem como os veiculos

de Corpo Diplomdtico.

Durante a instru¢do, ndo sobreveio nenhum elemento de prova ou alegacido no
sentido de que essa isencdo estivesse sendo descumprida ou que ndo abrangesse "veiculos de
transporte coletivo credenciados pela Prefeitura de Paraty [ou Angra dos Reis] que fazem a
liga¢do com outros Municipios".

Portanto, o pedido de abstencdo de cobranga em relagdo a veiculos de transporte
publico deve ser extinto sem resolu¢ao do mérito por falta de interesse processual (art. 485,
VI, CPC).

2.1.3 Do interesse processual em relacio ao pedido de abstencio de
cobranca de pedagio veiculado pelo MUNICIPIO DE ANGRA DOS REIS

A contestagdo de RIOSP na acao popular (evento 28, CONT1) defende que, "se
ndo foi instalado nenhum portico de cobranga no territorio do Municipio de Angra dos Reis,
ndo ha razdo para pleitear a isengcdo da cobranca para os municipes dessa localidade".
Acrescenta que "o portico, muito longe de estar instalado dentro da area urbana de Angra
dos Reis, esta, na realidade, instalado fora de seus limites territoriais, ndo trazendo qualquer
prejuizo para a populagdo local, que ndo é diretamente afetada pela cobranga".

AFASTO a preliminar de falta de interesse processual, pois a aferi¢do das
condig¢des da agdo - ai incluido o interesse - deve se dar conforme a teoria da asser¢do. Como
se sabe, isso significa que essa afericdo deve se dar com base nas alegagdes contidas na causa
de pedir, sem adentrar o debate sobre a pertinéncia ou ndo dessas alegagdes - o que diz
respeito ao mérito da demanda. Sendo assim, € certo que a causa de pedir atribui a cobranga
de pedagio na praga de Paraty impactos sobre a populacdo de Angra dos Reis. Esses impactos
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sdo plausiveis, dado um certo grau de interligacdo entre as economias municipais que €
sabido por quem conhece concretamente a regido. A juridicidade desses impactos, por sua
vez, deve ser objeto de julgamento do mérito.

2.2 DO MERITO

2.2.1 Do principio da igualdade - Sobre quem sdo os iguais e quem sio os
desiguais - Da protecio ao nucleo essencial do direito de ir e vir (art. 5° XYV,
CRFB/1988) - Do distinguishing em relaciao a ADI 4.382

O caput do art. 5° da Constituigdo da Republica Federativa do Brasil -
CRFB/1988 reza a formula classica segundo a qual "todos sdo iguais perante a lei, sem
distin¢do de qualquer natureza". Externando o intuito de construir uma sociedade livre, justa
e solidaria, de erradicar a pobreza e a marginalizacdo e de reduzir as desigualdades sociais
(art. 3°, CRFB/1988), a Constituicdo, para além de preconizar a igualdade formal - que nao

tem como objetivo reduzir desigualdades -, a CRFB/1988 "tomou partido" e adotou "o
pressuposto de que o Estado deve desempenhar um papel central na constru¢do de uma

sociedade igualitdria"l, segundo o dizer de Virgilio Afonso da Silva.

Dai que a compreensdo da norma inscrita no caput do art. 5° deve ser feita
tendo em vista a unidade da Constituicao - que nao ser lida em tiras, aos pedagos isolados,
como lembra Ingo Sarlet, seguindo a licdo de Eros Grau -, de modo que "o intérprete ha que
aferi-la com outras normas constitucionais, (...), especialmente, com as exigéncias da justica

social, objetivo da ordem economica e da ordem social", segundo palavras de José¢ Afonso
da Silva.

Caso ndo se leve em conta as exigéncias da justica social e se postule uma
igualdade abstrata dos individuos, tem-se que "a lei geral, abstrata e impessoal que incide em
todos igualmente, levando em conta apenas a igualdade dos individuos e ndo a igualdade

3
dos grupos, acaba por gerar mais desigualdades e propiciar injustica" .

Dai que o principio da igualdade, em nosso direito constitucional positivo,
parece ser compreendido de modo suficientemente amplo e didatico pelas dimensdes
sistematizadas por Ingo Wolfgang Sarlet, que leciona o seguinte (destaques meus):

Nessa perspectiva, mas considerando a arquitetura constitucional positiva brasileira, jd
delineada, é possivel afirmar que no Brasil o principio (e direito) da igualdade abrange pelo
menos trés dimensdes: (a) proibicdo do arbitrio, de modo que tanto se encontram vedadas
diferenciagdes destituidas de justificagdo razodvel com base na pauta de valores
constitucional, quanto proibido tratamento igual para situacées manifestamente desiguais;
(b) proibicdo de discriminagdo, portanto, de diferenciagdes que tenham por base categorias

4
de desigualdades de natureza social, econémica e cultural. p. 579
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A demanda deduzida em juizo exige reflexdo e tomada de posicdo acerca dessas
dimensdes do principio da igualdade e sobre as tensdes entre a igualdade formal e a igualdade
material/substancial visada pela ordem constitucional. Afinal, a ANTT argumenta que o
projeto de exploragcdo "tomou por base o_principio da isonomia e do acesso dos demais
usuarios a um sistema e contrato equilibrados" (evento 27, PET1, com destaque meu). A
manifestagdo do Coordenador de Instrugdao Processual da ANTT aprofunda esse argumento,
afirmando que a concessdo de isengdo a determinados grupos seria um "privilégio tarifdrio",
pois "a concessdo de isengdo aos municipes dard tratamento diferenciado a usudrios iguais,
uma vez que usuarios que rodam a mesma distdancia, terdo tratamentos distintos pelo simples
fato de um ser residente ou ter o carro emplacado no municipio abrangido pela praca e o
outro nao" (evento 106, ANEXO3, com destaque meu).

Eis o ponto central: a abstengdo de cobranga de tarifas pleiteada ¢ um privilégio
- odioso, como todos os privilégios - ou uma medida de justica social voltada a concretizar a
igualdade material/substancial?

Para responder a essa pergunta, ¢ preciso saber quem sdo os iguais e quem sdo

0s desigLif ,_como_precisamente formulou Celso Antdénio Bandeira de Mello. E preciso
tomar posi¢do sobre se os iguais sdo os individuos abstratos caracteristicos da igualdade
formal ou se os desiguais devem ser considerados com base em grupos sociais, na perspectiva
da justica social e da reducdo das desigualdades tidas como objetivos fundamentais da
Republica - sob pena de que, como consta da adverténcia de José Afonso da Silva, "a lei
geral, abstrata e impessoal que incide em todos igualmente, levando em conta apenas a
igualdade dos individuos e ndo a igualdade dos grupos, acabl[e] por gerar mais
desigualdades e propiciar injusti¢a".

Entendo que o intérprete deve se esforcar por adotar a mesma posi¢do da
Constituicdo: sem abrir mao da igualdade formal - que veda o arbitrio de "diferenciacoes
destituidas de justifica¢do razoavel com base na pauta de valores constitucional" -, € preciso
querer saber da realidade socioecondmica concreta e das desigualdades nela existentes para
que se possa dar consequéncia a "obrigacdo de tratamento diferenciado com vistas a

Poder Publico, de desigualdades de natureza social, economica e cultural", nas palavras de
Ingo Sarlet.

Dai que, dentro do amplissimo (e abstrato) universo da coletividade em geral -
abarcado pelo pedido de abstencdo de cobranca formulado na agdo civil publica -, ¢
necessario discriminar concretamente alguns grupos de pessoas cujas circunstancias faticas
sociais (em sentido lato, para abarcar as circunstincias socioecondmicas, geograficas e
culturais), valoradas a luz do direito objetivo, exigem diferentes raciocinios e respostas
juridicas ao pedido de abstengdo da cobranga da tarifa. A saber, as comunidades tradicionais -
que gozam de uma especial protecao no plano do direito nacional e internacional - (item 2.2.4
abaixo), os/as municipes de Paraty - este grupo subdividido em dois: aqueles/as afetados/as
pelo pedagio no deslocamento intramunicipal (item 2.2.5.2 abaixo) e aqueles/as afetados/as
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apenas no deslocamento intermunicipal (item 2.2.5.1 abaixo) - e os/as municipes de Angra
dos Reis (item 2.2.6 abaixo), além da coletividade em geral abstratamente considerada (isto &,
os/as demais usuarios/as, cf. item 2.2.7 abaixo).

Atentando as circunstancias socioecondmicas, geograficas e culturais desses
grupos sociais, segundo exigido pelo principio da igualdade nos termos acima delineados, é
nitido que o impacto da cobranca do peddgio incide assimetricamente sobre os direitos

contrario: ¢ mais gravoso justamente entre os mais vulnerdveis, o que exige medidas
concretas e especificas para que "todos sejam tratados de forma justa e eqiiitativa", na dic¢ao

. . .. 6
do art. 10 da Declaragdo Universal sobre Bioética e Direitos Humanos .

O direito de ir e vir e ao transporte (art. 5°, XV, c/c art. 6°, caput, CRFB/1988) ¢
condicionante indissociavel do exercicio de direitos fundamentais como saude, educagdo e
trabalho. E sobre essa objetividade juridica que recai precipuamente a cognigio judicial nesta
sentenga: a prote¢do ao nucleo essencial do direito de ir e vir e ao transporte (art. 5°, XV, c/c
art. 6°, caput, CRFB/1988), sobretudo em sua imbricacdo com o exercicio de direitos sociais
como saude, educacdo e trabalho (art. 6° c¢/c art. 196 c¢/c art. 205, CRFB/1988), mediante
exame da suficiéncia das medidas porventura adotadas pelo Poder Concedente para se
desincumbir de seu dever de mitiga¢do do impacto desproporcional sobre determinados
grupos de cidaddos - no dizer do Ministro Luis Roberto Barroso - ou para lhes conferir o
tratamento substancial igualitario que é de direito - nas palavras do Desembargador Federal
André Fontes.

E oportuno neste momento fazer um distinguishing em relagdo ao julgamento
da ADI 4.382 pelo STF. Foi declarada a inconstitucionalidade de uma lei estadual que
concedia isencdo de pedagio em rodovia federal para veiculos emplacados em municipios
determinados. A objetividade juridica acionada pelo STF na ocasido foi a isonomia federativa
(art. 19, III, CRFB/1988) e a invasao legislativa do Estado sobre o exercicio de competéncia
atribuida constitucionalmente a Unido (art. 21, XII, 'e', ¢/c art. 22, IX, c/c art. 175, caput e
paragrafo nico, todos da CRFB/1988).

Na presente demanda, no entanto, ndo ¢ o pacto federativo que estd em jogo,
mas, sim, a protegdo ao nucleo essencial do direito de ir e vir (art. 5°, XV, CRFB/1988),
sobretudo em sua imbricacdo com o exercicio de direitos sociais como saude, educacdo e
trabalho (art. 6° c/c art. 196 c/c art. 205, CRFB/1988).

Essa distingdo ¢ analoga a realizada no voto do Ministro Luis Roberto Barroso
no bojo do RE 645.181/SC (Tema 513), que, de resto, apresenta argumentagdo muito similar
a da presente sentenga, ao estabelecer que, "ainda que se parta, de principio, da juridicidade
da cobranca do pedagio, da inexigéncia de via alternativa e da necessidade de respeito ao
equilibrio dos contratos", a questdo do "impacto desproporcional sobre determinado grupo
de cidaddos" cria uma "dever de mitigacdo" que precisa ser enfrentado pela Administragao
Publica, a quem cabe "estudar a formula que mais se adeque a concessdo, justificando, de
forma técnica, a escolha realizada", entre as quais o Ministro ventila exemplos como a
construcdo de via alternativa ou a concessdo de isengdo a moradores do municipio onde
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localizado o pedagio (eventualmente apenas a pessoas fisicas, com restricdo do niimero de
veiculos por residéncia ou mediante estabelecimento de um patamar de renda per capita para
fruicdo do beneficio). Ainda que o voto refira-se a uma situagdo que envolve deslocamentos
intramunicipais, o raciocinio juridico ¢ o mesmo.

Peco licenga para transcrever o trecho do voto do Ministro que diferencia a
problematica federativa da problematica do dever de mitigagdo do impacto desproporcional
do pedagio sobre certos grupos (com destaques meus):

30. Além da via alternativa, é possivel cogitar da concessdo de isengdo aos moradores do
municipio em que localizado o pedagio, ou aos carros ali emplacados. Ndo se ignora que este
STF,_na ADI 4.382, da relatoria do Ministro Alexandre de Moraes, julgou inconstitucional a
concessdo de isen¢do para veiculos com placa de determinadas localidades. Veja-se a ementa
do acorddo: [...]

31. O entendimento ali fixado, entretanto, ndo pode ser automaticamente transposto para o
presente julgamento. Naquele caso decidiu-se que uma lei estadual ndo pode conferir
genericamente um tratamento mais favoravel a veiculos emplacados em certos municipios do
Estado, para isentd-los do pagamento da tarifa de pedagio em rodovia federal. Além de violar
a_isonomia federativa_positivada no _art. 19, Il da CF,_ao _editar uma lei com esse_teor,_o
Estado ainda invade politica tarifaria de servico da competéncia da Unido e interfere nas
relacbes contratuais _ firmadas entre o poder concedente federal e as empresas

concessiondrias, como também ficou sedimentado naquele precedente.

32. O caso vertente, apesar de tangenciar o tema discutido na ADI 4.382, apresenta distingoes
relevantes. Ndo esta em questdo aqui a validade de norma estadual prevendo, em cardter
geral e abstrato, isen¢do de tarifa para veiculos emplacados em certos municipios do Estado,
apenas pelo fato de neles haver uma praca de pedagio instalada. Na verdade, discute-se nestes
autos se ha afronta ao direito fundamental a liberdade de ir e vir diante da alegagdo de que
pagar o pedagio da rodovia concedida seria a unica maneira de deslocamento de um ponto a

diferentemente da ADI 4.382, ndo é a isonomia federativa (art. 19, 111, da CF/1988), nem
mesmo _qualquer conflito de competéncias entre as entidades federativas, mas a tutela do
nucleo essencial da liberdade de locomocgdo, direito fundamental definido pelo art. 5°, XV,
da CF/1988 e limitado pelo art. 150, V, da CF/1988. Por essa razdo, ainda que a lei objeto da
ADI 4.382 seja inconstitucional, ndo se descarta a possibilidade de a liberdade de locomocdo
ser violada em circunstdncias especificas, tal como exemplificadas neste voto. Verificando-se
essa ocorréncia, caberia ao proprio poder concedente estudar medidas para mitigd-las, dentre

as quais a propria concessdo de isen¢do aos veiculos do municipio encravado na estrada.

No mesmo sentido argumentou o MPF ao enunciar, com razao, que "/n/do se
trata de uma medida desigual e interferéncia Municipal nos atos administrativos federais,
mas somente de resguardo aos interesses e necessidades locais frente aos impactos que
sofrera uma popula¢do que ndo teve as suas peculiaridades observadas no contrato de
concessdo, o que claramente se verifica diante da localiza¢do em que o portico de cobranca
foi instalado" (evento 18, PET1, reforcado no evento 99, ADITDENT1).

2.2.2 Do contrato de concessio - Da parte regulamentar/mutavel e
contratual/imutavel - Da recomposicido do equilibrio econdémico-financeiro em caso de
concessao de isenciao judicial - Do principio da modicidade das tarifas (art. 6°, §1°, Lei
n. 8.987/1995) a luz do principio da igualdade
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Na licdo de Celso Antonio Bandeira de Mello, a concessdo de servigo publico ¢
o "instituto atraveés do qual o Estado atribui o exercicio de um servigo publico a alguém que
aceita presta-lo em nome proprio, por sua conta e risco, nas condi¢oes fixadas e alteraveis
unilateralmente pelo Poder Publico, mas sob garantia contratual de um equilibrio
economico-financeiro, remunerando-se pela propria exploracdo do servigco, em geral e

basicamente mediante tarifas cobradas diretamente dos usuarios do servigo" .

Evidente que, ainda que concedido a particular, o servigo continua publico e
privativo do Estado, res extra commercium, inegociavel, inarredavelmente situado e
compreendido na esfera publica. Nao ha transferéncia da titularidade ao particular. Dai que,
nessa relacdo juridica complexa, haja um ato regulamentar do Estado que fixa e
unilateralmente as condig¢des de funcionamento, organizagdo e modo de prestacao do servico,
isto €, tudo que diz respeito as condi¢cdes em que sera ofertado e fruido pelos usuarios - ai
incluido nesse aspecto regulamentar as tarifas, "ainda que tenham repercussdo sobre a

~ A . . 8
equagdo economico-financeira" .

'

As tarifas "ndo tém, nem poderiam ter,_de modo algum, natureza contratual,

imutdvel” . O que ndo pode ser modificado unilateralmente pelo Poder Publico - a parte
imutavel ou contratual da concessdo - ¢ o valor resultante do equilibrio econdémico-
financeiro, do qual a tarifa ¢ apenas uma das variaveis em jogo. Dai que "ao concedente é
licito alterar, como convenha, a grandeza dela, contanto que, ao fazé-lo, mantenha incolume
a igualdade matematica substancial ja estabelecida e da qual a tarifa se constitui em um dos

~ : . 10
termos, conquanto ndo necessariamente o unico deles" .

Na doutrina administrativista tradicional, portanto, observa-se que tudo o que
diz respeito as condigdes de oferta e fruicdo do servigo publico pelos usudrios integra a parte
regulamentar/mutdvel da concessdo, passivel de ser unilateralmente alterada pelo Poder
Publico, sem prejuizo de eventual rebatimento e consequente ajuste na parte
contratual/imutdvel, constituida eminentemente pelo equilibrio economico-financeiro.

Dai se extrai que a eventual ordem judicial de absten¢do de cobranca de tarifa
de determinados usudrios (também chamada de isencdo)_para adequar as condi¢des de

serem adotadas pelo concedente.

Essas medidas de recomposi¢do podem incluir revisdo tarifaria, subsidio direto,
alteracdo de encargos, prorrogacao do prazo da concessdo ou a combinagdo dessas medidas,
entre outras possibilidades. A escolha de qual o meio mais adequado e condizente com o
interesse publico ¢ atribuicdo do Poder Concedente. Por isso, ndo assiste razdo a ANTT ao
reduzir artificial e retoricamente os modos de recomposi¢ao da equagdo a inexorabilidade do
aumento da tarifa dos demais usuarios ou a queda da qualidade do servigo (Evento 27, PET1,
Pégina 3).
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Na verdade, héd elementos que indicam que o impacto de eventual isen¢do na
praca de pedagio de Paraty seria reduzido ou talvez insignificante. Afinal, o despacho datado
de 01/02/2024 (Evento 106, ANEXO2), da lavra do Superintendente de Concessdo da
Infraestrutura, informa que existe um subsidio cruzado interno na concessdo, pois ela foi
"claramente estruturada de modo a direcionar recursos de um subsistema de elevada
geragdo de caixa para o outro com menor fluxo de caixa, sendo da BR-116/RJ/SP (Dutra)
para o subsistema da BR-101/RJ/SP". Destaca que "a receita gerada pelo trecho [BR 101] a
todo o sistema rodoviario concedido sera de 5.1% (cinco virgula um por cento)".

Enfim, como se nota, o trecho concedido da BR 101 (Rio/Santos) ¢ sabidamente
menos rentavel, participando com apenas cerca de 5% das receitas da concessdo como um
todo. O grosso da geracdo de caixa vem da BR 116 (Dutra). Portanto, a reduzida participacao

na praca de Paraty na equacdo econdomico-financeira.

A proposito da pertinéncia de se exigir do aspecto regulamentar da concessao de
rodovias federais a aten¢do as desigualdades socioecondmicas, geograficas e culturais,
remeto ao art. 170 da CRFB/1988, que, entre os principios da ordem econdmica - cujo fim ¢é
"assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social" -, elenca a
reducdo das desigualdades regionais e sociais. A ordem econdmica, portanto, ndo ¢ excluida
ou isentada da tarefa de construir uma sociedade justa ou de erradicar a pobreza e reduzir as
desigualdades sociais e regionais (art. 3°, I e III, CRFB/1988), sendo necessario que o Poder
Concedente, para isso, ndo se acomode nos termos de uma igualdade meramente formal e se
preocupe com as externalidades negativas que assimetricamente recaem sobre populacdes
vulneraveis.

No mesmo sentido decidiu a Egrégia 5*. Turma Especializada do Tribunal
Regional Federal da 2* Regido ao afirmar que a "fun¢do econémico-social do contrato deve
ser observada também nos contratos administrativos", atentando para "a  funcdo
promocional do direito, decorrente da teoria funcionalista idealizada por Noberto Bobbio
em sua obra Da Estrutura a Fungdo: Novos Estudos de Teoria do Direito, e segundo a qual a
fun¢do do direito é permitir a persecu¢do daqueles fins sociais que ndo podem ser
alcangados por outras formas mais brandas de controle social; ndo havendo que falar,
assim, em eventual interferéncia indevida do Poder Judiciario na esfera de competéncia da
administragdo publica", nos termos do voto do Relator (Agravo de Instrumento N° 5007194-
65.2023.4.02.0000/RJ, Egrégia 5*. Turma Especializada do Tribunal Regional Federal da 2*
Regido, julgamento em 21/08/2024).

Nessa linha, o principio da modicidade das tarifas (art. 6°_§1°_Lei n.

delineados no item 2.2.1.

2.2.3 Do principio da deferéncia - Do controle judicial voltado a garantia de
direitos fundamentais - Do distinto escopo do controle efetuado pelo TCU
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O principio da deferéncia preconiza basicamente que o Poder Judicidrio deve
respeitar as solugdes técnicas adotadas pela Administracdo, notadamente quando a matéria
envolver alta complexidade e especializagdo, em atencdo as capacidades institucionais de
cada instituicdo. A légica subjacente ¢ a seguinte: a Administracdo Publica possui estrutura,
expertise e proximidade com as praticas dos setores economicos que o Judiciario em geral
nao possui.

No entanto, o principio da deferéncia evidentemente ndo rechaga de modo
absoluto o controle judicial sobre os atos administrativos, mas apenas recomenda que o
Judiciario ndo se arvore a impor uma determinada solugdo técnica, sobrepondo-se a solu¢ao
adotada pela Administragao dentro da margem de discricionariedade técnica legitima.

Vale lembrar a licdo de Celso Antonio Bandeira de Mello ao afirmar que
"discricionariedade so existe nas hipoteses em que, perante a situagdo vertente, seja
impossivel reconhecer de maneira pacifica e incontrovertivel qual a solugcdo idonea para
cumprir excelentemente a finalidade legal", ou seja, quando "mais de uma opinido for

R
razoavelmente admissivel" .

No caso concreto, entendo que ndo estd em jogo uma solugdo técnica e neutra
inserida dentro da margem de discricionariedade técnica,_irrelevante do ponto de vista dos
direitos fundamentais. Pelo contrario: o que estd em jogo, como ja acima delineado (ver item
2.2.1), ¢ se o principio da igualdade deve ser entendido e aplicado como abstracdao niveladora
entre individuos ou se deve haver consideragdo de varidveis pertinentes as desigualdades
sociais existentes de fato, com a condizente calibra¢cdo do principio da modicidade das tarifas
(ver item 2.2.2).

Essa questdo ndo estd inserida na discricionariedade técnica da Administracao,
muito menos ¢ infensa ao controle judicial. Pelo contrario: o Poder Judicidrio é exatamente a
instituicdo da Republica que tem a competéncia constitucional - ou a capacidade institucional
- de dizer sobre a interpretagdo e aplicacdo de principios constitucionais e sobre a protecao de
direitos fundamentais.

Trocando em mitdos, o Poder Concedente entende que o respeito ao principio
da igualdade significa cobrar a mesma tarifa de todos/as os/as usudrios/as,
independentemente de circunstancias faticas sociais (em sentido lato, abrangendo
circunstancias geograficas, socioecondmicas e culturais), reputando o Desconto de Usuario
Frequente - DUF suficiente para mitigar o impacto sobre populagdes lindeiras que fagcam uso
rotineiro da rodovia.

O Judiciario, no exercicio de sua competéncia constitucional, tem a
legitimidade e o dever de se posicionar sobre isso e dizer sobre como o principio da
igualdade deve incidir sobre o aspecto regulamentar - ou sobre a assim chamada modelagem -
da concessdo. E nesse registro que deve ser situada a controvérsia desta demanda, nio no
registro de uma solucdo técnica inserida no ambito da discricionariedade do Poder
Concedente.
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Uma vez estabelecida a premissa de que as desigualdades sociais devem, sim,
ser levadas em conta na fixagdo dos termos do aspecto regulamentar da concessao, ai se abre
uma margem para discricionariedade técnica, pois parece "impossivel reconhecer de maneira
pacifica e incontrovertivel qual a solugdo idonea para cumprir excelentemente a finalidade
legal" no dizer de Celso Antonio Bandeira de Mello. Podera, entdo, o Poder Concedente
(devera, alids) pesquisar, buscar e escolher as solugdes mais adequadas no estado da arte
atual dos estudos académicos e praticas econdmicas para mitigar os impactos assimétricos do
pedagio sobre as populagdes vulneraveis ou especialmente protegidas pelo direito objetivo.
Para falar com o Ministro Barroso, o Poder Concedente deve "estudar a formula que mais se
adeque a concessdo, justificando, de forma técnica, a escolha realizada" para concretizar
o dever de mitigagdo do impacto desproporcional do pedagio sobre certos grupos, na linha do
acima mencionado voto proferido no bojo do RE 645.181/SC (Tema 513).

O Tribunal de Contas da Unido - TCU, por sua vez, ¢ 6rgdo eminentemente
técnico, ndo jurisdicional, cujo controle externo da Administracdo "ha de ser

primordialmente de natureza técnica ou numérico—legal"u. Em outras palavras, insere-se
"nos sistemas de accoutability durante os mandatos para concretizar a fiscalizag¢do
administrativo-financeira das ag¢oes governamentais", cujo objetivo é "verificar se o poder
publico efetuou as despesas da maneira como fora determinado pelo or¢camento e pelas
normas legais", sobretudo para proteger a probidade e ndo permitir o mau uso dos recursos
publicos, embora possa examinar também "aspectos substantivos que envolvam eficiéncia e a

. . S &
efetividade das politicas publicas" .

A distingdo em relacdo a natureza e as finalidades do controle jurisdicional ¢
clara. Enquanto o TCU possui a missdo de averiguar aspectos técnico-contdbeis e de
eficiéncia/efetividade na destinacdo de recursos publicos, ao Poder Judicidrio ¢
constitucionalmente atribuida a missdo de garantir direitos fundamentais e de examinar os
atos e contratos da Administracdo a luz da maxima efetividade da Constitui¢do. Sdo
atribuicoes diferentes e complementares.

Por isso, o fato de o TCU ter validado os moldes da concessdo nos autos TC
018.708/2021-8 e no respectivo acérddo n. 3.136, de 15/12/2012 (evento 3, ANEXOS), ndo
se contrapde nem nada diz sobre o controle jurisdicional que ora se realiza do ponto de vista
do principio constitucional da igualdade e do direito fundamental de ir e vir. Reitero: a
especificidade do controle realizado pela Corte de Contas ¢ técnico-contabil e, no maximo,
voltada a averiguar a eficiéncia/eficicia dos gastos publicos.

De modo condizente e sem extrapolar suas atribui¢des, ao tratar do Desconto de
Usudrio Frequente (DUF), o TCU limita-se a examinar contabilmente a questdo e a notar que
"as disposi¢oes contidas na minuta contratual originalmente apresentada causavam uma
distor¢do no valor a ser ressarcido a concessionaria em fung¢do do Desconto de Usudrio
Frequente — DUF, de modo que os montantes a serem ressarcidos a empresa superariam a
quantia por ela perdida". Trata-se de um controle meramente atinente ao aspecto financeiro
da concessdo, que ai continha uma distor¢do em desfavor do erario publico, corrigida pela
ANTT mediante alteracdo na clausula 19.5.3 (evento 3, ANEXOS, p. 23 e 75/76). O TCU nao
discute nem se manifesta sobre a suficiéncia do DUF na mitigacdo dos impactos assimétricos
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de passagem. Dai que o apego a atuagdo do TCU e ao teor do TC 018.708/2021-8 nado auxilia
a tese defensiva.

2.2.4 Dos povos tradicionais
2.2.4.1 Dos direitos humanos dos povos tradicionais

A Convengao n. 169 da OIT sobre Povos Indigenas e Tribais (Anexo LXXII do
Decreto n. 10.088/20191) reconhece “as aspiragoes desses povos a assumir o controle de
suas proprias_institui¢oes e formas de vida e seu desenvolvimento economico, e manter e
fortalecer suas identidades™ e observa que “em diversas partes do mundo esses povos ndo
podem gozar dos direitos humanos fundamentais no mesmo grau que o restante da
populagdo dos Estados onde moram e que suas leis, valores, costumes e perspectivas tém
sofrido erosdo freqiientemente”. A referida Convengao lembra a “particular contribui¢do dos
povos indigenas e tribais a diversidade cultural, a harmonia social e ecologica da
humanidade e a cooperagdo e compreensdo internacionais” (destaques meus).

O art. 6° da Convengdo n. 169 da OIT reconhece o direito dos povos
tradicionais a consulta prévia, livre e informada acerca de assuntos e medidas que lhe digam
respeito. Assim, afirma que os governos deverdo "conmsultar os povos interessados,
mediante procedimentos apropriados e, particularmente, através de suas institui¢oes
representativas, cada vez que sejam previstas medidas legislativas ou administrativas
suscetiveis de afetd-los diretamente", sendo que as consultas devem "ser efetuadas com boa
fé e de maneira apropriada as circunstancias, com o objetivo de se chegar a um acordo e
conseguir o consentimento acerca das medidas propostas" (destaques meus).

De acordo com a Corte Interamericana de Direitos Humanos - CIDH, tendo em
vista que "o Estado deve garantir esses direitos de consulta e participa¢do em todas as fases
de planejamento e desenvolvimento de um projeto que possa afetar o territorio sobre o qual
se assenta uma comunidade indigena, ou tribal, ou outros direitos essenciais para sua
sobrevivéncia como povo, esses processos de didlogo e busca de acordos devem ser
realizados desde as primeiras etapas da elaboragdo e planejamento da medida proposta, a
fim de que os povos indigenas possam participar verdadeiramente e influir no processo de
tomada de decisoes, em conformidade com as normas internacionais pertinentes" (Corte
IDH. Caso do Povo Indigena Kichwa de Sarayaku Vs. Equador. Mérito e Reparacdes.
Sentenga de 27 de junho de 2012. Série C No. 245). No mesmo precedente, a CIDH
esclareceu que "as consultas devem-se realizar de boa-fé, por meio de procedimentos
culturalmente adequados, e devem ter por finalidade chegar a um acordo", devendo ser
realizadas "nas primeiras etapas do plano de desenvolvimento, ou investimento, e ndo
unicamente quando surja a necessidade de obter a aprova¢do da comunidade, quando seja o
caso" (destaques meus).

A Declaracdo Universal sobre a Diversidade Cultural da UNESCO, de 2001,
reafirma que “a cultura deve ser considerada como o conjunto dos tracgos distintivos
espirituais e materiais, intelectuais e afetivos que caracterizam uma sociedade ou um grupo
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social e que abrange, além das artes e das letras, os modos de vida, as maneiras de viver
Jjuntos, os sistemas de valores, as tradigoes e as crengas” e declara o seguinte (destaques

meus):

Artigo 1 — A diversidade cultural, patriménio comum da humanidade

A cultura adquire formas diversas através do tempo e do espago. Essa diversidade se
manifesta na originalidade e na pluralidade de identidades que caracterizam os grupos e as
sociedades que compdem a humanidade. Fonte de intercambios, de inovagdo e de criatividade,
a diversidade cultural é, para o género humano, tdo necessaria como a diversidade biologica
para a natureza. Nesse sentido, constitui o patriménio comum da humanidade e deve ser
reconhecida e consolidada em beneficio das geracoes presentes e futuras.

Artigo 2 — Da diversidade cultural ao pluralismo cultural

Em nossas sociedades cada vez mais diversificadas, torna-se indispensavel garantir uma
interagdo harmoniosa entre pessoas e grupos com identidades culturais a um so tempo
plurais, variadas e dindmicas, assim como sua vontade de conviver. As politicas que
favoregam a inclusdo e a participa¢do de todos os cidaddos garantem a coesdo social, a
vitalidade da sociedade civil e a paz. Definido desta maneira, o pluralismo cultural constitui a
resposta politica a realidade da diversidade cultural. Inseparavel de um contexto democrdtico,
o_pluralismo cultural é propicio aos intercdmbios culturais e ao desenvolvimento das
capacidades criadoras que alimentam a vida publica.

Artigo 3 — A diversidade cultural, fator de desenvolvimento

A diversidade cultural amplia as possibilidades de escolha que se oferecem a todos; é uma das
fontes do desenvolvimento, entendido ndo somente em termos de crescimento economico, mas
também como meio de acesso a uma existéncia intelectual, afetiva, moral e espiritual
satisfatoria.

A Convencao Sobre Diversidade Biologica (Decreto n. 2.519/1998) reconhece
“a estreita e tradicional dependéncia de recursos biologicos de muitas comunidades locais e
populagoes indigenas com estilos de vida tradicionais” e prevé que cada parte contratante
deve, na medida do possivel e conforme o caso, “respeitar,_preservar e manter o
conhecimento, _inovagoes e prdticas das comunidades locais e populagoes indigenas com
estilo de vida tradicionais relevantes a conservacdo e a utilizacdo sustentavel da diversidade
biologica (...)” (art. 8%, 3°).

A Convengdo sobre a Prote¢do e Promocdo da Diversidade das Expressdes
e _manutencdo da diversidade cultural é condi¢cdo essencial para o desenvolvimento
sustentavel em beneficio das geracgoes atuais e futuras” (art. 2°, 6), reconhecendo a
“importancia dos conhecimentos tradicionais como fonte de riqueza material e imaterial, e,
em particular, dos sistemas de conhecimento das populagoes indigenas, e sua contribui¢do
positiva_para o _desenvolvimento _sustentavel, assim como a necessidade de assegurar sua
adequada prote¢do e promo¢do”.
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A Declaracdo do Rio sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, proclamada
pela Conferéncia das Nag¢des Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (RIO-92),
afirma que os “povos indigenas e suas comunidades, bem como outras comunidades locais,
tém um papel vital no gerenciamento ambiental e no desenvolvimento, em virtude de
seus conhecimentos e de suas praticas tradicionais. Os Estados devem reconhecer e apoiar
adequadamente sua identidade, cultura e interesses, e oferecer condi¢oes para sua efetiva
participagdo no atingimento do desenvolvimento sustentavel” (principio 22).

Diante dessa pléiade de normas e declaracdes, é possivel perceber a intensidade
da diretriz normativa que vigora na comunidade internacional e que exige e impulsiona os
esforgos dos Estados nacionais para fortalecer o pluralismo cultural nas sociedades
contemporaneas ¢ dar voz e vez aos grupos humanos minoritdrios que historicamente
guardam modos de vida dissonantes do padrio hegemonico desde a expansdo da
modernidade europeia para o restante do globo. Esses modos de vida dissonantes sio
reconhecidos e valorizados pela riqueza e diversidade cultural que garantem a humanidade,
para além dos evidentes direitos humanos a vida, a liberdade, a autodeterminag¢do e ao
desenvolvimento econdmico, social e cultural titularizados por esses grupos e por cada um de
seus membros. Mais ainda: a protecdo desses modos de vida esta associada também a
protecao da biodiversidade, a ideia de desenvolvimento sustentavel e, de modo mais geral, ao
direito humano ao meio ambiente saudavel, recentemente reconhecido pela ONU — isso,
justamente porque esses grupos costumam guardar cosmovisdes € conjuntos de praticas
sociais que, embora diversas entre si, possuem em comum uma relagdo estreita ou mesmo de
continéncia com a Natureza.

Em poucas palavras, o sistema internacional de direitos humanos reconhece e
protege a territorialidade dos povos tradicionais e o direito a consulta prévia, livre e
informada (cf. Convengdo n. 169 da OIT e cf. Pacto de Sdo José da Costa Rica, na

ndo apenas as manifestacdes culturais imateriais, mas também os diferentes modos de vida e
as condicdes materiais para sua produ¢do e reproducdo (cf. Declaragdo Universal sobre a
Diversidade Cultural da UNESCOQO)_e a relevancia e mesmo a indispensabilidade desses
modos de vida para a garantia do direito humano ao meio ambiente e para o enfrentamento
das mudangas climaticas (cf. Convencao Sobre Diversidade Bioldgica, cf. Convencao sobre a
Protecdo e Promogao da Diversidade das Expressdes Culturais e cf. Declaracdo do Rio sobre
Meio Ambiente e Desenvolvimento).

2.2.4.2 Dos direitos fundamentais dos povos tradicionais na CRFB/1988 e
em normas infraconstitucionais

A Constituigdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 — CRFB/88,
alcunhada Constituicdo Cidada e promulgada nos ventos da redemocratizacdo do pais, traz
em seu bojo principios e direitos fundamentais que permitem desenhar na ordem juridica
interna uma protecdo aos povos tradicionais harmonica com a do direito internacional,
especialmente quando lida em conjunto com a produgdo normativa infraconstitucional. Desde
o preambulo da Carta se 1€ a pretensdo de instaurar “um Estado Democrdtico, destinado a
assegurar o exercicio dos direitos sociais e individuais, a liberdade, a seguranga, o bem-
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estar, o desenvolvimento, a igualdade e a justica como valores supremos de uma sociedade
fraterna, pluralista e sem preconceitos” (destaque meu). A cidadania e a dignidade da pessoa
humana estdo entre os fundamentos da Republica (art. 1°, II e III, CRFB/88).

As manifestagdes culturais populares indigenas, afro-brasileiras e de outros
grupos participantes do processo civilizatorio nacional sdo protegidas pelo Estado (art. 215,
§1°, CRFB/88). A diversidade cultural oriunda do processo civilizatério nacional ¢ erigida a
patrimdnio nacional e inclui ndo apenas formas de expressao artisticas, mas sobretudo modos
de vida (destaques meus):

CRFB/88:

Art. 216. Constituem patriménio cultural brasileiro os bens de natureza material e imaterial,

tomados individualmente ou em conjunto, portadores de referéncia a identidade,_a agdo, d
memoria dos diferentes grupos formadores da sociedade brasileira, nos quais se incluem:

I - as formas de expressdo;

11 - os modos de criar, fazer e viver;

1II - as criagées cientificas, artisticas e tecnologicas;

1V - as obras, objetos, documentos, edificagoes e demais espacos destinados as manifestagoes
artistico-culturais;

V - os conjuntos urbanos e sitios de valor historico, paisagistico, artistico, arqueologico,
paleontologico, ecologico e cientifico.

Entre esses diferentes grupos formadores da sociedade brasileira, a propria
CRFB/88 conferiu especial tratamento aos povos indigenas e aos remanescentes quilombolas,
chegando a reconhecer aqueles, no que toca ao desenho da protecdo da territorialidade, os
“direitos origindrios sobre as terras que tradicionalmente ocupam, competindo a Unido
demarca-las, proteger e fazer respeitar todos os seus bens” (art. 231), enquanto a estes,
garantiu que os “remanescentes das comunidades dos quilombos que estejam ocupando suas
terras é reconhecida a propriedade definitiva, devendo o Estado emitir-lhes os titulos
respectivos” (art. 68, ADCT). Naturalmente, essa especialissima protecdo conferida aos
povos indigenas e aos remanescentes quilombolas e seus contornos mais explicitos e
delineados ndo exclui a fundamentalidade da prote¢do aos demais “grupos formadores da
sociedade brasileira” (art. 216, caput, CRFB/88).

No direito objetivo brasileiro, a relagdo expressa entre os modos de vida dos
povos tradicionais e a preservagdo do meio ambiente ¢ estabelecida em normas
infraconstitucionais, particularmente na Lei n. 11.428/2006, que dispde sobre a utilizacdo e
protecdo da vegetagdo nativa do Bioma Mata Atlantica (alids, no qual vivem os povos
caicaras em questdo). Lé-se que ¢ considerada populacdo tradicional aquela “vivendo em
estreita relagcdo com o ambiente natural, dependendo de seus recursos naturais para a sua
reprodug¢do sociocultural, por meio de atividades de baixo impacto ambiental” (art. 3°, II).
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Em particular, ¢ importante registrar que, na protecdo e na utilizacdo do Bioma Mata
Atlantica, os principios da funcdo socioambiental da propriedade e da eqiiidade
intergeracional possuem dic¢do normativa expressa (art. 6°, paragrafo tinico).

Dialogando diretamente com a Convencdo sobre Diversidade Biologica
(Decreto n. 2.519/1998) e apoiando-se no direito fundamental ao meio ambiente (art. 225,
CRFB/88), a Politica Nacional da Biodiversidade (Decreto n. 4.339/2002) tem entre seus
principios o reconhecimento de que “a manutenc¢do da diversidade cultural nacional é
importante para pluralidade de valores na sociedade em relagdo a biodiversidade, sendo
que os povos indigenas, os quilombolas e as outras comunidades locais desempenham um
papel importante na conservag¢do e na utilizacdo sustentavel da biodiversidade brasileira”
(2.XII) (destaque meu).

Por sua vez, em harmonia com os direitos humanos (plano internacional) e
fundamentais (plano nacional) dos povos tradicionais, o Poder Executivo Federal editou a
Politica Nacional de Desenvolvimento Sustentavel dos Povos e Comunidades Tradicionais
(Decreto n. 6.040/2007), que as define como “grupos culturalmente diferenciados e que se
reconhecem como tais, que possuem formas proprias de organiza¢do social, que ocupam e
usam_territorios e recursos naturais como_condi¢do para sua reproduc¢do cultural,_social,
religiosa,_ancestral e economica, utilizando conhecimentos, inovagoes e prdticas gerados e
transmitidos pela tradi¢ao” (art. 3°, 1). A Politica define os territorios tradicionais como
“os espagos necessdrios a reproducdo cultural, social e economica dos povos e comunidades
tradicionais, sejam eles utilizados de forma permanente ou temporaria” (art. 3°, II).

E (til apresentar os principios que regem essa Politica, para evidenciar o quanto
estdo em consonancia e concretizam, em termos de politica publica de Estado, os vetores
normativos de protecdo e fortalecimento do pluralismo cultural em sociedades democraticas
complexas, da convivéncia entre diferentes modos de vida hegemodnicos e ndo hegemonicos,
da territorialidade dos povos tradicionais e da intrinseca relagdo entre o cultivo e
florescimento desses modos de vida ditos tradicionais e os esforgos para a garantia do direito
humano ao meio ambiente perante o enfrentamento das mudangas climaticas e do avanco da
destrui¢ao da Natureza (destaques meus):

Art. 1° As agdes e atividades voltadas para o alcance dos objetivos da Politica Nacional de
Desenvolvimento Sustentavel dos Povos e Comunidades Tradicionais deverdo ocorrer de
forma intersetorial, integrada, coordenada, sistemdtica e observar os seguintes principios:

1 - 0 reconhecimento, a valoriza¢do e o respeito a diversidade socioambiental e
cultural dos povos e comunidades tradicionais, levando-se em conta, dentre outros aspectos,
os recortes etnia, raga, género, idade, religiosidade, ancestralidade, orientacdo sexual e
atividades laborais, entre outros, bem como a relagdo desses em cada comunidade ou povo, de
modo a ndo desrespeitar, subsumir ou negligenciar as diferencas dos mesmos grupos,
comunidades ou povos ou, ainda, instaurar ou refor¢ar qualquer rela¢do de desigualdade;

1I - a visibilidade dos povos e comunidades tradicionais deve se expressar por
meio do pleno e efetivo exercicio da cidadania;
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11l - a seguranca alimentar e nutricional como direito dos povos e comunidades
tradicionais ao acesso regular e permanente a alimentos de qualidade, em quantidade
suficiente, sem comprometer o acesso a outras necessidades essenciais, tendo como base
prdticas alimentares promotoras de saude, que respeitem a diversidade cultural e que sejam
ambiental, cultural, econémica e socialmente sustentdveis;

1V - 0 acesso em linguagem acessivel a informagdo e ao conhecimento dos
documentos produzidos e utilizados no ambito da Politica Nacional de Desenvolvimento
Sustentavel dos Povos e Comunidades Tradicionais;

V - o desenvolvimento sustentdavel como promogdo da melhoria da qualidade de
vida dos povos e comunidades tradicionais nas geragdes atuais, garantindo as mesmas
possibilidades para as geragdes futuras e respeitando os seus modos de vida e as suas
tradigoes;

VI - a pluralidade socioambiental, economica e cultural das comunidades e dos
povos tradicionais que interagem nos diferentes biomas e ecossistemas, sejam em dreas rurais
ou urbanas;

VII - a promocgdo da descentralizacdo e transversalidade das agdes e da ampla
participacdo da sociedade civil na elabora¢do, monitoramento e execu¢do desta Politica a ser
implementada pelas instancias governamentais,

VIII - o0 reconhecimento e a consolidacdo dos direitos dos povos e comunidades

tradicionais;

IX - a articulagdo com as demais politicas publicas relacionadas aos direitos
dos Povos e Comunidades Tradicionais nas diferentes esferas de governo;

X - a promogdo dos meios necessarios para a efetiva participacdo dos Povos e
Comunidades Tradicionais nas instancias de controle social e nos processos decisorios
relacionados aos seus direitos e interesses;

XI - a articulagdo e integragdo com o Sistema Nacional de Seguranga
Alimentar e Nutricional;

XII - a contribuicdo para a formacgdo de uma sensibilizacdo coletiva por parte
dos orgdos publicos sobre a importdncia dos direitos humanos, econdmicos, sociais, culturais,
ambientais e do controle social para a garantia dos direitos dos povos e comunidades
tradicionais;

XIII - a erradicagdo de todas as formas de discriminagdo, incluindo o combate
a intolerancia religiosa, e

X1V - a preservagdo dos direitos culturais, o exercicio de praticas comunitarias,
a memoria cultural e a identidade racial e étnica.

Ainda em sede infralegal, foi editada a Portaria SPU n. 89/2010, que disciplina

a utilizacdo e o aproveitamento dos imoveis da Unido em favor das comunidades tradicionais,
consideradas grupos culturalmente diferenciados e que se reconhecem como tais, que
possuem formas proprias de organizagdo social, que utilizam areas da Unido e seus recursos
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naturais como condicdo para sua reprodugdo cultural, social, econdmica, ambiental e
religiosa utilizando conhecimentos, inovagdes e praticas gerados e transmitidos pela tradicao
(art. 4°).

Portanto,_em apertada sintese, 0 modo de vida dos povos tradicionais ¢
protegido pelo direito nacional e internacional, inclusive quanto aos aspectos materiais que

e medidas que as impactem diretamente.

2.2.4.3 Do caso concreto

O MUNICIPIO DE PARATY, o MPF ¢ a DPU afirmam haver violacdo do
direito a consulta prévia, livre e informada (art. 6°, Convencao n. 169 da OIT) titularizado
pelas comunidades indigenas, quilombolas e caigaras impactadas pela instituicdo do pedagio
na BR 101 (Rio/Santos) (evento 1, INICI, evento 58, EMENDAINICI, evento 59,
INIC1 e evento 82, PET1).

A ANTT e RIOSP defendem n3o haver comprovacdo de prejuizo as
comunidades tradicionais, de modo que a Convengdo n. 169 da OIT nao ¢ aplicavel ao caso
concreto (evento 105, CONT1 e evento 106, CONT1). Nessa linha, o despacho datado de
27/02/2024 (evento 111, ANEXO2), da lavra do Superintendente de Concessdo da

Infraestrutura, expressa a seguinte compreensao (destaques meus):

(...) o projeto de concessdo ndo é relacionado a constru¢do de uma malha rodovidria
totalmente nova, ou seja, do zero, e sim a concessdo/ administra¢do de um trecho que era
anteriormente concedido, ou seja, a_consulta prévia deve ocorrer somente nas hipoteses em
que_a obra publica possa causar algum dano a integridade territorial ou aos costumes das
comunidades tradicionais correlatas.

Assim, entende-se que a renovacdo da concessdo da rodovia jd existente ndo causard impactos
na vida das pessoas que residem nas comunidades tradicionais que circundam a malha vidria
em_comento, e em caso de necessidade de duplicacdo dos trechos rodovidrios, as a
concessiondria deverda promover, junto aos orgdos competentes, as audiéncias publicas em
observancia aos protocolos de consultas.

Como se nota, o Poder concedente entende, por um lado, que ndo ha impacto as
comunidades tradicionais porque a rodovia ja existia e trata-se apenas da concessdo de sua
administragdo, a sugerir que nao haveria incidéncia da norma que obriga a consulta. Por outro
lado, da a entender que essa norma se aplicaria apenas em caso de duplicagdo ou construcao
de faixa adicional, no ambito do licenciamento ambiental, e que seria cumprida por
intermédio de audiéncias publicas.

Equivoca-se a ANTT ao afirmar ndo haver impacto sobre as comunidades

impactos sobre as condigdes de produgdo e reproducdo dos modos de vida das comunidades -
e autoritaria - porque construida totalmente & margem de didlogo com as proprias
comunidades - acerca do que afetaria ou ndo esses grupos minoritarios especialmente
protegidos pelo direito objetivo.
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Como alegado pelo MPF, DPU e pelo MUNICIPIO autor, as comunidades
indigenas necessitam fazer uso regular da rodovia para o exercicio de direitos fundamentais
basicos, a exemplo do acesso a educagdo e da obtenc¢do de renda essencial a subsisténcia por
intermédio da comercializacdo de artesanato. Essas necessidades estio documentadas nos
autos. O RELATORIO TECNICO 93/2023 (Evento 59, ANEXO3) traz um retrato das agruras
e da luta do povo indigena para concretizar o direito a educacdo, necessitando acessar escolas
fora das aldeias, por vezes nos nucleos urbanos de Angra dos Reis ou Paraty, alcancados
obviamente por intermédio da rodovia. A venda de artesanato nos centros urbanos proximos
como uma das principais fontes de renda estd também documentada na Noticia de Fato n.
1.30.014.000107/2022-28 (Evento 59, ANEXO2) e no Programa Tekoa (evento 15,
ANEXO02).

A insurgéncia de outras comunidades tradicionais quilombolas e caigaras, para
além de indigenas, esta também documentada por manifestagdes escritas direcionadas a
Prefeitura (evento 58, ANEXO3 e evento 58, ANEXOS).

Esses sdo apenas exemplos do impacto que mudangas no aspecto regulamentar
da concessdo - lembremos: condi¢des de funcionamento, organizacdo € modo de prestacao
do servigo publico - possuem no modo de vida dos indigenas e demais comunidades
tradicionais cuja territorialidade ¢ afetada pela BR 101 (Rio/Santos), pois dela dependem, no
minimo, para acessar os mais variados servicos publicos e obter renda necessaria a
subsisténcia. Esse impacto deveria ter sido objeto de estudos suficientemente profundos e

qualificada das comunidades e esfor¢os para garantia de seus direitos.

O Poder Concedente ndo pode unilateralmente decidir se hd ou ndo impacto,
como fez a ANTT. Isso seria nulificar a esséncia do dever de consulta. E necessario
reconhecer a autodeterminacdo da comunidade e respeitar sua percep¢do sobre afetacdes
culturais, espirituais e territoriais, todas capazes de impactar seu modo de vida. Havendo a
possibilidade de impacto - como indiciam os Estudos Ambientais abaixo examinados -, deve-
se consultar as comunidades, sob pena de violacdo ao principio da precaug¢do em direitos
humanos ¢ da boa-fé, que exige transparéncia e respeito, o que inclui ndo excluir
comunidades sob o subterfuigio da alegacdo estatal unilateral de que ndo seriam afetadas.

Em outras palavras: se ¢ reconhecido o direito dos povos tradicionais a consulta
prévia, livre e informada acerca de assuntos e medidas que lhes digam respeito, a premissa
logica da eficacia e consequéncia disso ¢ que os proprios povos tradicionais tenham
reconhecido o direito de dizer em nome proprio se sdo ou nao afetados por determinada
medida. Sem isso, isto €, caso se atribua a outrem a legitimidade de dizer dos interesses e da
afetacdo da territorialidade desses povos, estaria clara e obviamente esvaziado o
reconhecimento das "aspiracoes desses povos a assumir o controle de suas proprias
institui¢oes e formas de vida e seu desenvolvimento economico, e manter e fortalecer suas
identidades, linguas e religioes, dentro do dmbito dos Estados onde moram". Diante da

afeta tal ou qual comunidade tradicional é a propria comunidade tradicional.
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Vale dizer que o proprio EVTEA, particularmente no documento pertinente aos

tradicionais e do seu especial regime juridico protetivo. Na descrigdo do marco legal
aplicavel ao Projeto (tabela 2.2 dos Estudos Ambientais), 14 estd o Decreto n. 6.040/2007 e a
Convencao n. 169 da OIT. Nos padrdes de desempenho preconizados pela International
Finance Corporation - IFC (tabela 2.3 dos Estudos Ambientais), hd o item 'PD7 - Povos
Indigenas', que traz disposi¢cdes como: "Durante o processo de avalia¢do de impactos, devem
ser identificadas todas as comunidades de povos indigenas localizadas na area de influéncia
dos projetos"; "Deve ser realizado um processo de engajamento com as Comunidades
Indigenas a serem afetadas pelo projeto, o qual deve envolver os orgdos representativos dos
indigenas, bem como os membros das comunidades, em tempo suficiente para o processo de
tomada de decisdo".

Embora de modo falho, os Estudos Ambientais efetivamente elencam as
comunidades tradicionais quilombolas e indigenas:

Tabela 3-55 Comunidades remanescentes de quilombos nos municipios localizados no tracado
da rodovia BR-101/5P/R)

01420.001964/200

Raposa Ubatuba 859 60/2008 04/08/2008 -
Cagandoquinha Ubatuba :_1;; 0.001954/200 60/2008 04/08/2008 -
01420.001964/200
Saco das Bananas Ubatuba 853 / 60/2008 04/08/2008 -
Cabral Paraty 01420.001169/200 94/2008 09/12/2008 54180.000973/2006-
7-83 09
Caminho da 01420.000434/199
Independéncia ro— 7-83 ) T
Angra dos
Alto da Serra do Reis | Rio 01420.001171/200 135/2010 04/11/2010 54180.000972/2006-
Mar 7-52 56
Claro
. . Angra dos 01420.000102/199 54180.000971/20086-
Santa Rita Bracui Reis 9.87 211/2011 22/12/2011 10
llha de Marambaia  Mangaratiba 3_1; 62 0.000123/199 23/2005 25/05/2005 ;;180'000945"‘ 2006-
Fazenda Santa
lustina / Santa Mangaratiba :::omﬁgzamm 103/2016 20/05/2016 -
Isabel

Fonte: Fundagdo Cultural Palmares. http://www.palmares.gov.br/comunidades-remanescentes-de-quilombos-crgs
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Tabela 3-56 Terras Indigenas existentes nos municipios localizados no tragado da rodovia BR-
101/SP/RJ

Guarani, Guarani

Aldeia Renascer (Ywyty Guasu) Mbya Ubatuba 0 Em Estudo
Boa Vista Sertdo do Promirim Guarani Ubatuba 906,3886 Regularizada
Boa Vista Sertdo do Promirim Guarani Ubatuba 5.420,00 Delimitada
Araponga Guarani Paraty 0 Em Estudo
Guarani Araponga Guarani Paraty 213,2033 Regularizada
Parati-Mirim Guarani Paraty 0 Em Estudo
Parati-Mirim Guarani Paraty 79,1997 Regularizada
Tekoha Jewy (Rio Pequeno) Guarani Paraty 2.370,00 Delimitada
Guarani de Bracui Guarani Angra dos Reis 2.127,87 Regularizada

Fonte: FUNAI (http://fwww.funai.gowv. br/index.php/indios-no-brasilfterras-indigenas).

Digo de modo falho porque, desde esse inventdrio,_os Estudos Ambientais
traem sua fragilidade e incompletude ao ignorar as comunidades caicaras e omitir aldeias
indigenas como a de Iriri,_da etnia Pataxd, no MUNICIPIO autor, e a de Rio Bonito/Yaka
Pora, em Ubatuba/SP (Evento 59, ANEXO4, Pagina 15). Esse proprio documento menciona
os componentes indigena e quilombola do Plano Bésico Ambiental (item 7.3.2), mas os
circunscreve a obras de melhorias e ampliacdo. Entre os impactos e riscos socioambientais
associados a operacao do sistema rodoviario, expressamente menciona a indugao a expansao
urbana (item 7.1.2 e¢ Tabela 7.6)_- o que representa ameaca aos modos de vida das
comunidades tradicionais, cuja especial prote¢dao juridica ja foi objeto de demonstragao
acima.

Os Estudos Ambientais realizados, no entanto, ndo discutem nem
problematizam os impactos aos modos de vida das comunidades tradicionais. Limitam-se a
um apanhado descritivo superficial e lacunoso acerca da existéncia dessas comunidades, do
qual o Poder Concedente fez letra morta ao ndo adotar nenhuma medida ou disposicao
voltada a essas comunidades, seja no Programa de Exploracdo da Rodovia (evento 1,

Neste ponto, vale consignar que audiéncias publicas nao se confundem
juridicamente com a consulta prévia, livre e informada prevista no art. 6° da Conveng¢do n.
169 da OIT, como parece dar a entender o Superintendente de Concessao da Infraestrutura da
ANTT no despacho datado de 27/02/2024 (evento 111, ANEXO2). Relembro: a consulta
deve ser realizada "por meio de procedimentos culturalmente adequados" (Corte IDH. Caso
do Povo Indigena Kichwa de Sarayaku Vs. Equador. Mérito e Reparagdes. Sentenca de 27 de
junho de 2012. Série C No. 245) que respeitem as peculiaridades culturais do processo de
compreensdo ¢ tomada de decisdo no interior de cada comunidade, atentando a lingua, a
oralidade e a temporalidade proprias ao modo de vida das comunidades tradicionais. Nao se
trata de ato formal Gnico, mas de um processo que deve, de boa-fé, esforcar-se por viabilizar
as condi¢des para que os povos afetados efetivamente influam no processo de tomada de
decisdes administrativas ou legislativas que lhes afetem. Esse procedimento deve ser
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preferencialmente o estabelecido pela propria comunidade, a exemplo do Protocolo

de Consulta Prévia da Tekoa Itaxi Mirim' . Por essas razdes, equivoca-se RIOSP ao defender
ter "sido realizada Audiéncia Publica que permitiu a oitiva de qualquer interessado na
elaboracdo do modelo de concessdo, inclusive de membros das comunidades tradicionais e
seus representantes" (evento 105, CONTI).

Resta mencionar a suspensdo de tutela provisoria n. 959, na qual a
Excelentissima Ministra Rosa Weber, em decisdo referendada pelo Pleno do STF, indeferiu a
contracautela pretendida pelo MUNICIPIO DE PARATY. Em que pesem aos respeitaveis
fundamentos expostos na decisdo, ¢ certo que, nos termos do proprio voto da Relatora, o
incidente em questdo ndo se presta a obstar o exercicio da jurisdicdo pelas instancias
ordinarias. Nas palavras da Excelentissima Ministra Rosa Weber (destaque acrescido):

O incidente de contracautela — vocacionado a impedir a execugdo imediata de uma decisdo
judicial proferida contra a Fazenda Publica e seus agentes nas hipoteses previstas em lei —
reveste-se de absoluta excepcionalidade (SL 933-AgR-Segundo/PA, Red. p/ acordao Min.
Marco Aurélio, Tribunal Pleno, DJe 17.8.2017; SL 1.214-AgR/RJ, Rel. Min. Dias Toffoli,
Tribunal Pleno, DJe 26.11.2019; SS 5.026-AgR/PE, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, Tribunal
Pleno, DJe 29.10.2015, v.g.), tendo em vista a propria singularidade dos requisitos que ddo
ensejo a pedido dessa natureza (ZAVASCKI, Teori Albino. Processo coletivo: tutela de direitos
coletivos e tutela coletiva de direitos. 7 ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2017, p. 80). Dai
porque, medida de carater excepcional que é, comporta exegese estrita, a nortear e balizar o
conteudo e o alcance das respectivas normas de regéncia.

Restrito o instituto da contracautela a decisdes proferidas por tribunais de instdncia inferior,
ndo constitui _em qualquer hipotese a suspensdo de liminar sucedineo recursal
condicionado o seu manejo a prevengdo de grave lesdo ao interesse publico primdario (SL 56-
AgR/DF, Rel. Min. Ellen Gracie, Tribunal Pleno, DJ 23.6.2006, SL 1.234-AgR/PI, Rel. Min.
Dias Toffoli, Tribunal Pleno, DJe 26.11.2019; SS 3.450-AgR/CE, Rel. Min. Gilmar Mendes,
Tribunal Pleno, DJe 12.3.2010; STA 512-AgR/PI, Rel. Min. Cezar Peluso, Tribunal Pleno, DJe
08.11.2011, v.g.).

()

Inadmissibilidade do revolvimento aprofundado do conjunto fatico-probatorio e do cotejo
analitico da legislacdo ordindria

12. E de ressaltar que a via excepcional da contracautela nio permite andlise compativel
com o _questionamento da correcdo das conclusoes das instincias ordindrias quanto a
questdes fatico-probatérias, como se da, no caso, em relagdo as conclusoes manifestadas nas
decisdes impugnadas em torno da observincia da modicidade tarifaria, da auséncia de
comprovagdo do impacto para as comunidades tradicionais e indigenas, da efetiva realiza¢do

de estudos ambientais e audiéncias publicas, com ampla participagdo de varios setores da
sociedade, especialmente em face da aprovagdo do regime de concessdo rodovidria pelo
proprio Tribunal de Contas da Unido.

Consabido que o instrumento processual da contracautela revela-se incompativel com a
producdo incidental de provas e com o exame aprofundado de fatos, devendo tais aspectos
do litigio serem apreciados no dmbito das vias processuais ordinarias.
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Dai que o teor do julgamento da suspensdo de tutela proviséria n. 959 ndo
vincula este juizo de piso, proximo e atento as circunstancias sociais concretas do territorio
no qual exerce a jurisdi¢do, cujas razoes de decidir tampouco incorrem em "[i/ndevida
invocagdo da Convengdo sobre povos Indigenas e Tribais (Convengdo n° 169/0OIT), para o
fim de reivindicar, em nome das comunidades indigenas locais, a tutela judicial de direitos e
interesses especificos da populagdo municipal ndo indigena (moradores, motoristas,
estudantes, trabalhadores e usuarios de transportes coletivos)", como mencionado no
respectivo acordao.

Diante do exposto, entendo estar evidente o descumprimento ao direito de
consulta prévia, livre e informada as comunidades tradicionais (art. 6°, Convengdo n. 169 da
OIT), razdo pela qual deve ser julgado procedente o pedido de abstencdo de cobranca da
tarifa em relagdo a essas comunidades, a saber, dos (a) indigenas ¢ membros de comunidades
tradicionais que residem no MUNICIPIO DE PARATY e dos (b) indigenas e membros de
comunidades tradicionais que trabalhem, estudem e/ou usufruam de servicos no MUNICIPIO
DE PARATY e que ndo residem em tal localidade, na forma do pedido explicitado pelo MPF
(evento 59, INIC1).

2.2.5 Dos/as municipes de Paraty

2.2.5.1 Do pedagio intermunicipal - Dos/as municipes de Paraty
nao ''separados" do centro do Municipio pelo portico/praca de pedagio - Da
insuficiéncia e impropriedade do DUF como mecanismo de protecao ao nucleo essencial
do direito de ir e vir (art. 5°, XV, CRFB/1988)

O MUNICIPIO DE PARATY alega, com relagio a seus municipes em
geral, prejuizo a economia local, fortemente dependente do turismo, e a populagdo de baixa
renda que realiza migragdo pendular entre Paraty e Angra dos Reis para acesso a servigos
publicos e postos de trabalho (evento 1, INIC1 e evento 58, EMENDAINIC1). Salienta que a
propria locomocgao intramunicipal é onerada desproporcionalmente, pois isola localidades

como a Prainha de Mambucaba, Chapéu do Sol e Vila Operaria de Mambucaba (evento 137,
PET1).

A ANTT e a RIOSP defendem que a modelagem da concessdo ja prevé
mecanismo de mitigacdo mais favoravel aos usuarios frequentes (DUF), que ndo ha
demonstragdo de que a rotina de comunidades inteiras serd afetada, que o Municipio ¢
beneficiado ndo apenas pela melhoria dos servigos ofertados pela rodovia, mas também pelo
aumento na arrecadacdo de tributos e emprego direto de mao-de-obra pela Concessionaria,
que a escolha da localizagcdo das pragas de pedagio leva em consideracdo tanto aspectos
técnicos, quanto econdmicos e politicos, fundamentados nos Estudos de Viabilidade Técnica,
Econdmica e Ambiental (EVTEA), que o acérdao TCU n. 1654/2002 estd superado, pois
datado de mais de vinte anos atrs e pertinente a outro contrato de concessao, enquanto o
contrato de concessao em questdo foi objeto de acompanhamento prévio por parte do TCU,
nos autos do TC 039.400/2020-4, por meio do qual a Corte de Contas avaliou ¢ aprovou os
EVTEA, a minuta de contrato ¢ outros documentos (evento 105, CONTI1 ¢ evento 106,
CONT]1). Salientam que ndo hé necessidade de via alternativa para cobranca de pedagio, que
a interligagdo entre bairros ¢ competéncia do MUNICIPIO, que a interligagio entre
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municipios ¢ competéncia do Estado, que o local de instalagdo ¢ o mais afastado possivel do
centro historico de Paraty, que localidades como a Prainha de Mambucaba, Chapéu do Sol e
Vila Operaria de Mambucaba estdo entre os nucleos urbanos de Angra dos Reis ¢ Paraty, que
esses usuarios precisam trafegar mais de 50 km para chegaram ao centro de Paraty, de modo

que se beneficiardo com os servicos da Concessiondria (evento 151, PET1 e evento 152,
PET1).

Analiso primeiro a situagdo dos/as municipes de Paraty cujo percurso até o
centro da cidade ndo ¢ afetado pela cobranga de pedagio no portico/praga situado no Km
538+500. A situacao da populagdo das localidades da Prainha de Mambucaba, Chapéu do Sol
e Vila Operaria de Mambucaba, "separadas" em relacdo ao centro pelo pedagio, serd
enfrentada no item seguinte (2.2.5.2). Remeto a contextualizagdo geografica realizada no
item 2.1.1 desta sentenca.

Entendo assistir razio ao MUNICIPIO DE PARATY, pois a cobranca de
pedagio em rodovia que interliga municipios marcados por intensa desigualdade
socioeconomica afeta e onera assimetricamente os grupos mais vulnerabilizados dos
municipios periféricos, em violagao ao principio da igualdade material (ou de oportunidades)
por prote¢do insuficiente dos direitos fundamentais desses grupos, particularmente ao nucleo
essencial do direito de ir e vir (art. 5°, XV, CRFB/1988), sobretudo em sua imbricagdo com o
exercicio de direitos sociais como saude, educagdo e trabalho (art. 6° ¢/c art. 196 c/c art. 205,
CRFB/1988).

A cobranca do peddgio impacta assimétrica e desproporcionalmente a
populagio do MUNICIPIO DE PARATY porque,_em razdo das dindmicas geograficas e
socioeconomicas de regionalizacdo dos servicos publicos e de distribuicao de oportunidades
de trabalho, ela se submete a deslocamentos intermunicipais estruturalmente necessarios,
muitas vezes rotineiros, para acesso a servi¢os e postos de trabalho necessarios a garantia de

Paraty ndo possui em seu territorio redes de servigos publicos que atendam de
modo integral as necessidades de sua populagdo. Além disso, sua economia ¢ dependente em
relacdo a de Angra dos Reis, sendo habitual que pessoas morem em um Municipio, trabalhem
e/ou estudem no outro e realizem migracdo pendular didria.

Essas dindmicas de integracdo regional intermunicipal e de dependéncia do
centro estdo expressadas pelo IBGE ao classificar Paraty no nivel mais baixo de hierarquia
urbana (Centro Local 5), integrante da regido de influéncia de Angra dos Reis, considerada

Centro Sub-Regional 3B, Isso faz com que municipes de Paraty - cuja populacdo ¢ de cerca
de 47.000 pessoas - precisem se deslocar a Angra dos Reis - cuja populagdo ¢ de cerca de
179.000 - para a garantia ¢ o exercicio de direitos sociais como satde, educagdo e trabalho
(art. 6°, CRFB).

Para demonstrar concretamente (porém apenas exemplificativamente) essa
afirmag@o, tome-se o Hospital Municipal da Japuiba - HMJ, mencionado pela autora popular
em sua inicial (evento 1, INICI, p. 7). o HMJ atende a populagdo angrense, mas ndo apenas:
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ele atende também a populagdo de Paraty, que integra a Regido de Saude Baia da Ilha

A . o~ . . 17
Grande, conforme pactuado no ambito da Comissao Intergestores Bipartite - CIB/RJ . Angra
dos Reis funciona como municipio polo (de referéncia) dessa regido, concentrando servigos
de maior complexidade que nao estdo disponiveis em Paraty.

Mais: nao ha instituicdes de ensino superior com campus presencial tradicional
em Paraty. Estudantes paratienses que desejam cursar graduacdo presencial precisam se
deslocar para outros municipios, sendo que Angra dos Reis funciona como o principal polo
de atragdo para estudantes de Paraty que buscam ensino superior presencial, especialmente
nas instituicdes publicas (UFF e CEFET).

Outros exemplos de servicos publicos que atendem Paraty, mas que se
concentram em Angra dos Reis, sdo trazidos pelo MPF (evento 18, PET1):

A exemplo, cita-se o proprio Ministério Publico Federal, que apesar desta Procuradoria
atender aos Municipios de Paraty/RJ e Angra dos Reis/RJ, somente possui estrutura fisica
nesta ultima cidade. Também se menciona a Justica Federal, Defensoria Publica da Unido,
Secretaria Estadual da Educagdo, em que suas competéncias abrangem Paraty/JR, mas estdo
sediadas em Volta Redonda/RJ; o INEA, que sediado em Angra dos Reis/RJ, também é
competente em Paraty/RJ; dentre outros.

Portanto, a necessidade desse deslocamento intermunicipal ndo é acidental ou

socioeconOmicas que caracterizam os municipios periféricos e sua relacdo de dependéncia
com 0s municipios centrais,_que concentram a oferta de servigos complexos e postos de
trabalho, caracterizando importante desigualdade socioecondémica regional que afeta
assimetricamente as populacdes mais vulneraveis dos municipios periféricos e que ndo pode
ser ignorada pelo Poder Concedente na implementacao da concessdo do servigo publico, sob
pena de incorrer em protecdo insuficiente ao niicleo essencial do direito de ir e vir (art. 5°,

sociais como saude, educacdo e trabalho (art. 6° c¢/c art. 196 c/c art. 205, CRFB/1988),
com violacdo ao principio da igualdade, especialmente no que toca ao imperativo de reducao
das desigualdades sociais e regionais (art. 3°, 111, ¢/c art. 5°, caput, CRFB/1988).

O argumento defensivo de que o Desconto de Usuario Frequente - DUF garante
desconsidera o cenario de desigualdade socioeconomica regional, incidindo apenas sobre a
variavel da quantidade de viagens no més e ndo se prestando, portanto, a corrigir o impacto
assimétrico sobre direitos fundamentais da populagdo vulneravel de Paraty. Essa
desconsideragdo ¢ patente em uma varidvel discreta: s6 os veiculos com TAG - isto é, com

Sistema de Cobranca Eletronica (AVIls), cf. clausula 19.5.1 do Contrato de Concessao
(evento 1, ANEXO3, p. 56/57) - terdo esse desconto. Ora, ¢ presumivel que a clientela dos
servigos de TAG concentra-se em usuarios/as de classe média ou alta, até porque dependem
de bancarizacdo e representam mais um custo no orcamento familiar. Isso significa que o
DUF, logo de saida, tende a excluir as populagdes mais vulneraveis, sem nenhuma medida
mitigatoria por parte do Poder Concedente. Segundo, porque, como ja consignado em julgado
do TRF2, "o municipe continua a sofrer uma penalizagcdo desproporcional com ou sem
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desconto para o acesso aos servicos badsicos" (Agravo de Instrumento N° 5007194-
65.2023.4.02.0000/RJ, Egrégia 5*. Turma Especializada do Tribunal Regional Federal da 2*
Regido, Relator Desembargador Federal Alcides Martins, Relator para o Acdérdao,
Desembargador Federal André Fontes, julgado em 21/08/2024). Afinal, a consulta ao

simulador disponibilizado pela Concessiondria  mostra que os valores de pedagio nos
trechos Paraty/Angra iniciam no patamar unitario de R$ 4,56 e chegam ao valor de R$ 129,53
(desconto de 10,05%, equivalente a R$ 14,47) para 30 viagens em um més:

[ "]
Tarifas g
Free Flow Paraty (30 x RS 4,80) R$ 144,00
Subtotal R$ 144,00
Desconto progressivo -R§ 14,47
(' Economiade 10.06%
Total a pagar R$ 129,53

Isso evidencia que os descontos praticados ndo s3o relevantes quando de

minimo. Ora, segundo o IBGE, 32,1% da populacdo de Paraty possui rendimento per capita

. . . , . , - 20
inferior ou igual a metade do saldrio minimo .

Os impactos socioecondmicos das concessdes rodoviarias pedagiadas no Brasil
jé foi objeto de estudo do IPEA intitulado "Concessoes e Dinamica Regional: um perfil dos

deslocamentos pedagiados”zl, de autoria de Jean Marlo Pepino de Paula, Técnico de
planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Institui¢cdes e da
Democracia (DIEST) do IPEA. Feito um estudo de caso em concessdo rodoviaria no Norte
fluminense, o trabalho conclui que "as politicas de concessdo de rodovias pedagiadas devem
ponderar sobre os requisitos do negocio com a realidade socioeconomica local", falando em
"graves consequéncias que a auséncia de privilégios tarifarios pode oferecer para as classes
menos favorecidas da populagdo".

Pego licenga para transcrever trecho da conclusio do estudo (destaques meus):

lindeira a uma rodovia brasileira concedida e identificar seus potenciais usudrios regionais.
Na via em questdo, a Autopista Fluminense, mais de meio milhdo de pessoas (515.218)
realizavam deslocamentos pendulares intermunicipais para estudo ou trabalho. Essas viagens
tinham, majoritariamente, retorno didrio para a residéncia (76,6%) e eram realizadas por
pessoas com, ao menos, um veiculo em casa (57,1%) — carro ou moto.

5000562-16.2023.4.02.5111 510018268413 .V154
https://eproc.jfrj.jus.br/eproc/controlador.php?acao=minuta_imprimir&acao_origem=acessar_documento&hash=4fd71d013fd20a527244a8c0a... 33/47



04/02/2026, 10:19

:: 510018268413 - eproc - ::

Poder Judiciario
JUSTICA FEDERAL
Secao Judiciaria do Rio de Janeiro
1" Vara Federal de Angra dos Reis

O significativo numero de deslocamentos pendulares diante do perfil de baixa renda local
ilustra o impacto que o modelo de concessdo de rodovias brasileiras pode representar para a

dindmica regional. Primeiramente, foi possivel notar que o maior desembolso nas pragas de
pedagio bidirecionais ensejou a realizacdo de protestos por moradores locais contra a
cobranga das tarifas. Além disso, o menor custo médio de peddgio no trecho com maiores
renda mediana per capita e o elevado fluxo de veiculos da concessdo ndo tarifados, resulta em
uma desigualdade no usufruto do ativo.

()

Quando analisado o perfil de renda da populacdo pendular lindeira a Autopista Fluminense e
sujeita a cobranga de peddgio, percebe-se que 0s _potenciais motoristas _pagantes
apresentaram_rendimentos _medianos de 1,5 SM. Tal valor é inferior aos de quem realiza
deslocamentos didrios entre pracas de pedagio (1,7 SM), ndo pedagiados, ou entre os demais
municipios (1,9 SM). Esses dados ratificam a preocupag¢do com a modicidade tarifdria
expressa em lei, visando a uma maior eficiéncia e equidade nos sistemas de transportes.

Apesar dos maiores valores encontrados entre o0s potenciais usudrios da Autopista
Fluminense, os dados censitdrios indicam que a cobranca de peddgios pode ter revertido os
ganhos em reducdo da renda mediana per capita, considerando a transposi¢do das pragas de
pedagio duas vezes por dia. Em 2018, este percentual avangou para 21,2% no mesmo trecho,
podendo representar até 68,1% de 1 SM em outros ativos.

Uma breve comparag¢do internacional ilustrou o maior impacto dos peddgios para a realidade

custo para percorrer 100 km da Autopista A26 representou 8,9% da renda mediana per capita
da populacdo lindeira. Na Autopista Fluminense,_este percentual foi de 13,2% no mesmo ano
(2010) avancando para 16,2% em 2018.

A titulo de aprimoramento das politicas de infraestrutura de transportes na
perspectiva da equidade e de sua aproximagdo com a realidade socioecondmica local, o
estudo aventa a identificagdo automatica de veiculos e cruzamento de dados com cadastros
publicos de beneficios sociais, o aprofundamento de "discussoes sobre concessoes
administrativas ndo pedagiadas, a exemplo do CREMA, da isen¢do de pedagio e de
compensagoes financeira" e a consolidacdo do uso das informagdes censitarias e outras
fontes de dados, para definir tarifas e avaliar o impacto das politicas publicas.

Na concessdo veiculada pelo Edital n. 03/2021 (evento 1, ANEXO3), cujas
rodovias sabidamente interligam municipios com marcada desigualdade socioecondmica e
regional, ndo ha nenhuma disposi¢cdo especifica voltada a enfrentar ou a mitigar os efeitos
assimétricos (e _perversos)_da instauracdo de pedagio sobre a populacdo mais vulneravel.
Entendo que essa omissdo representa viola¢do ao direito a igualdade e ao nucleo essencial do
direito de ir e vir (art. 5°, XV, CRFB/1988), sobretudo em sua imbricagdo com o exercicio de

direitos sociais como saude, educacdo e trabalho (art. 6° c/c art. 196 c/c art. 205,

incidido na proibic¢do de tratamento igual de situagdes manifestamente desiguais.

O Poder Concedente omitiu-se completamente acerca do contexto
socioecondomico e regional no qual a concessdo seria implantada. Apesar de os Estudos
Ambientais integrantes do EVTEA pretenderem fazer uma "caracterizagdo do meio
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socioeconomico do trecho rodovidario da BRI116/SP/RJ e BR-101/SP/RJ" (item 3.3), essa
tentativa reduz-se a apresentagdo acritica de dados como demografia, indice de desemprego e
indicadores de desenvolvimento econdmico, sem qualquer discussao dos achados ou esforgo
de reflexdo acerca dos impactos sobre populagdes vulneraveis. Alids, o termo
"vulnerabilidade" s6 ¢ aplicado a espécies ameagadas de extingdo, no contexto dos impactos
estritamente ambientais. Nessa linha, a identificacdo e avaliagdo de riscos e impactos
socioambientais associados a operagdo do sistema rodoviario (item 7.1) praticamente se
limita, no quesito social (item 7.1.2) a um apanhado de beneficios a serem supostamente
produzidos (ordenamento dos acessos e travessias rodoviarias, aumento na oferta de
empregos, economia de tempos de viagem, redugdo do numero de acidentes de trafego, etc).

Diante disso, salta aos olhos a superficialidade dos estudos - € um certo viés
favoravel ao modelo de negdcio - no que toca a reflexdo e a compreensdo acerca dos
impactos socioecondmicos da implantagdo da concessdo no especifico contexto da BR 101
(Rio/Santos) - que, repito, ¢ um contexto de marcante desigualdade socioecondmica e
regional, com significativa parcela populacional em situa¢do de vulnerabilidade e distribuida
por um eixo que interliga localidades com perfis assimétricos e marcados por relagdes de
dependéncia em relagdo aos servigos complexos e postos de trabalho mais valorizados

concentrados nos polos regionais e/ou nacionais.

O Poder Publico ndo pode fechar os olhos a esse contexto socioecondmico e
agir como se estivesse implantando uma concessdo rodoviaria que atravessa territorios
ficticiamente homogéneos, ocupados por grupos sociais economicamente equilibrados e com
uma distribuicdo geografica igualitaria quanto a servicos e a oportunidades de acesso a
direitos fundamentais e ao mercado de trabalho. Se assim fosse, ndo haveria violagdo ao
principio da igualdade e o DUF seria adequado e suficiente para mitigar o impacto sobre
aquela parte da populacdo que precisa usar a rodovia para deslocamentos de rotina (sobretudo
para trabalho, educacdo e saude). No entanto, o cenario € o oposto: a concessdao rodoviaria
em questdo atravessa territorios heterogéneos, ocupados por grupos sociais com alta
desigualdade econdémica - inclusive com populagdes sujeitas as mais variadas
vulnerabilidades - e com marcada concentracdo geografica de servigos, oportunidades de
acesso a direitos fundamentais e ao mercado de trabalho.

A prospecgdo ativa e a escolha da melhor solu¢do técnica para adequada
concretizacdo do principio da igualdade no que toca a essas assimetrias socioeconomicas ¢
atribuicdo e competéncia do Poder Concedente, a quem cabe acrescer a modelagem da
concessdo mecanismo(s) voltados a se desincumbir de seu dever de mitiga¢do do impacto
desproporcional sobre determinados grupos de cidaddos - no dizer do Ministro Luis Roberto
Barroso - ou para lhes conferir o tratamento substancial igualitario que é de direito - nas
palavras do Desembargador Federal André Fontes.

Apenas a titulo de exemplo, o ja mencionado estudo do IPEA ventila
alternativas alternativas possiveis: identificacdo automatica de veiculos para cruzamento de
dados com cadastros publicos de beneficios sociais, consolidagdo do uso das informagdes
censitarias e outras fontes de dados para definir tarifas e avaliar o impacto das politicas
publicas e, no limite, o aprofundamento de discussdes sobre concessoes administrativas nao
pedagiadas, sobre isengdo de pedagio e sobre compensagdes financeiras.
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Enquanto o Poder Concedente ndo se desincumbe desse dever, é necessaria a

concentra os_grupos vulneraveis cujo exercicio de direitos fundamentais como saude,
educacdo e trabalho dependem do uso da rodovia para o deslocamento rotineiro a outros

desempenhar o tantas vezes mencionado dever de mitigagdo ou de protecdo ao nucleo
essencial do direito de ir e vir das populagdes lindeiras vulnerdveis - sem prejuizo, claro, de
eventual novo controle jurisdicional, na eventualidade de o Poder Judiciario ser provocado a
tanto.

Observo que o pedido formulado pelo MUNICIPIO na petigdo inicial que
requereu a tutela antecipada em carater antecedente foi formulado em termos de "moradores
residentes em Paraty", "motoristas de veiculos com placa dos Municipios de Paraty" e
"motoristas residentes em Paraty cujos veiculos ndo tenha placa do referido Municipio"
(evento 1, INIC1). Entendo que a mencao a "moradores" ou a "residentes" em Paraty ¢
insuficientemente precisa no universo de pessoas abrangidas, pois pode abarcar pessoas com
multiplas residéncias ou com relacdo fugaz com a localidade, a exemplo de alugueis por
prazo curto. Além disso, ¢ importante levar em conta que, como sinalizado pela RIOSP, "o
regime de concessdo das rodoviarias nacionais tem sua logica pautada no trdfego de
veiculos, ndo de pessoas" (evento 31, PET1).

Em razdo disso, reputo que a ordem judicial de abstencdo de cobranca deve ter
por objeto veiculos (ndo pessoas)_de propriedade dos/as municipes de Paraty, bem entendidos
como os/as cidaddos paratienses, isto é, aqueles que votam no Municipio. Isso se justifica em
razdo de essa varidvel denotar uma ligagdo mais duradoura e permanente com a
municipalidade, excluindo do universo de beneficidrios/as pessoas que possuam ligacao
ocasional ou secundaria com Paraty. De resto, para abarcar as hipoteses em que municipes de
Paraty dirijam habitualmente carros alheios, ¢ prudente exigir a comprovacdo de que o/a
beneficiario/a ¢ indicado como principal condutor no sistema oficial DETRAN/CDT.

Com relagdo ao pedido de absten¢do da cobranca de pedagio de "trabalhadores
e estudantes em Paraty que ndo residem em tais localidades", entendo que deve ser julgado
improcedente. Na linha da argumentacdo desenvolvida acima, a desigualdade
socioeconomica e regional ora reconhecida, que justifica a concessao da isengao, € a que gera
a necessidade estrutural de sair de Paraty, em dire¢do a municipios mais centrais, para o
exercicio de direitos, o acesso a servigos € a postos de trabalho mais valorizados. Aqueles/as
que fazem o movimento inverso - saindo de municipios mais centrais -, nao estdo abarcados
por essa logica.

Neste ponto, vale notar, em refor¢o a fundamentagdo ora desenvolvida, que o
Excelentissimo Desembargador André Fontes, em votos proferidos nos agravos de
instrumento n. 5004462-14.2023.4.02.0000 e¢ n. 5009322-58.2023.4.02.0000 (evento 25,
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VOTO2 e evento 32, VOTO?2), apresentou fundadas razdes para a concessdo ainda mais
ampla de isencdo a moradores/as de municipios limitrofes como Paraty e Angra dos Reis
(destaques acrescidos):

Feito esse panorama jurisprudencial sobre a questdo em nossa Corte Suprema, deve ser
registrado que forma federativa adotada pelo Estado Brasileiro pressupoe a convivéncia
harménica entre os seus entes, de modo a ndo macular suas respetivas autonomias (caput do
artigo 18 da Carta de 1988). E dentro desse prisma que deve ser entendida a disposicio do
inciso V do artigo 150 do texto constitucional (Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias
asseguradas ao contribuinte, ¢ vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios: [...] V - estabelecer limitag¢des ao trdafego de pessoas ou bens, por meio de tributos
interestaduais ou intermunicipais, ressalvada a cobranga de pedagio pela utilizacdo de vias),
a qual, conquanto preceitue inexistir, em_principio, violacdo a liberdade de transito das
pessoas dentro do territorio nacional diante da exigibilidade do mencionado prego publico;
ndo_autoriza igualmente a cobranca dessa tarifa dos moradores de municipios limitrofes,
situacdo concreta essa verificada nos autos, como acontece com os habitantes de Angra dos
Reis e Paraty, os quais, pelos motivos pessoais mais variados, inclusive os de natureza

Espirito Santo, Rio de Janeiro, Sao Paulo, Parand, Santa Catarina e Rio Grande do Sul),
ndo pode incluir a cobranga de tarifa que inviabilize o trdfego de moradores de municipios
vizinhos; os quais, até mesmo em razdo da proximidade das localidades, jd consolidaram
vinculos e compromissos pessoais, em muitos casos, iniciados em datas anteriores a

artigo 421 do Codigo Civil (“A liberdade contratual serd exercida nos limites da fun¢do social
do contrato”), é oportuna a remissd@o ao magistério do mestre Orlando Gomes,_a ressaltar
que_a_funcdo econdmico-social do contrato é “a razdo determinante de sua protecdo
Jjuridica”; ou seja, “o Direito intervém, tutelando determinado contrato, devido a sua funcdo
econdomico-social. Em consequéncia,_os contratos que regulam interesses sem utilidade
social, futeis ou improdutivos, ndo merecem protecio juridica. Merecem-na apenas os que
tém_funcdo econémico-social reconhecidamente util”. (In_Contratos, Rio de Janeiro:

Forense, 2007. p. 23-24). E, no caso concreto dos autos, permitir a exigibilidade da exa¢do

social, que deve observada também nos contratos administrativos.

Dessarte, mostram-se corretos, no entender deste julgador, os fundamentos da decisdo
recorrida quando salienta que:

1) [...] verifica-se estar presente o fumus boni iuris, uma vez que, pela atenta leitura dos autos,
constata-se que as requeridas ndo demonstraram a implementa¢do de agoes conjuntas, de
forma a evitar a imposi¢do de onus injustificados aos usudrios que utilizam regulamente a BR-
101 como via de acesso as suas residéncias e locais de trabalho, assegurando isen¢do da
tarifa a esses usudrios.

2) No caso em comento, a cobran¢a do peddgio free flow [sic] com progressividade de
diminui¢do da tarifa, prevendo descontos de até 80% (oitenta por cento) para usudrios
frequentes, ndo atende ds especificidades da localidade, a qual subsiste majoritariamente do
turismo, sendo composta por pessoas de baixa renda.
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3) [...] o portico de cobranca foi instalado no KM 538 da BR-101 RJ/SP, precisamente na
divisa entre os Municipios de Angra dos Reis/RJ e Paraty/RJ (v. evento 6), o que afetard
severamente a populacdo local que realiza 0 movimento pendular entre as cidades. Ademais,
como bem asseverou o Ministério Publico Federal, o acesso da populagdo local aos orgaos
publicos também restaria prejudicada [...].

Pontue-se que esse tratamento diferenciado dos moradores do municipio de Paraty e daquelas
pessoas que nele adentram de modo frequente, encontra fundamento também em imperativo
da_justica comutativa ou corretiva,_assim_entendida como “como_aquela que nasce das
relacoes privadas, que devem ser exercidas com igualdade e, caso ndo sejam, o Estado deve
aplicar_a lei no sentido de restabelecer as relacées de igualdade” (PAIXAO, Mircio
Petrocelli. In Aspectos do conceito de justica em Aristételes — um ensaio sobre Etica a
Nicomacos, V. Cadernos da Escola da Magistratura Regional Federal 2° Regido - EMARE,
Fenomenologia e Direito, Rio de Janeiro, Volume n°9, p. 72, abril-setembro de 2016).

De outro lado, deve-se atentar ainda para a funcgdo promocional do direito,_decorrente da
teoria funcionalista idealizada por Noberto Bobbio em sua obra Da Estrutura a Funcdo:
Novos Estudos de Teoria do Direito, e segundo a qual a funcdo do direito é permitir a
persecugdo daqueles fins sociais que ndo podem ser alcancados por outras formas mais
brandas de controle social (RABELO NETO, Luiz Octavio. Teoria funcionalista e fun¢do
promocional do Direito. Revista Jus Navigandi, Teresina, ano 16, n. 3049, 6 nov. 2011.
Disponivel em: https://jus.com.br/artigos/20369. Acesso em: 14.07.2023), ndo_havendo que
falar, _assim, em eventual interferéncia indevida do Poder Judicidrio na esfera de
competéncia da administracdo publica.

Acresga-se a tais constatagoes, o fato de que, com base em uma andlise dos autos de origem,
ndo se tem noticia da existéncia de uma via rodoviaria alternativa que possibilite aos usuarios
a livre entrada e saida dos limites territoriais de Paraty sem que tenham que pagar a tarifa em
discussdo. Saliento ainda que, respeitando os pronunciamentos contrarios desta Corte
Regional (verbi gratia: Quinta Turma, Agravo n° 5014550-48.2022.4.02.0000, Relator Des.
Ricardo Perlingeiro, Julgamento em 21.03.2023; Quinta Turma, Agravo n° 5014347-
86.2022.4.02.0000, Relator Des. Ricardo Perlingeiro, Julgamento em 21.03.2023), entende
este julgador que a sistemdtica de Desconto de Usudrio Frequente (DUF), invocada na

s

minuta da agravante, ndo é suficiente para conferir um tratamento substancialmente

modo frequente, em comparagdo os demais usuarios da rodovia que foi objeto da concessao.

Por essa razdo, apenas a isen¢do no pagamento do pre¢o publico em debate revela-se apta a
suprir os ja mencionados obstaculos financeiros suportados particularmente por tais pessoas
para arcar com os custos do acesso a mencionada rodovia federal.

Diante do exposto, entendo estar configurada protecdo insuficiente ao nucleo
essencial do direito de ir e vir (art. 5°, XV, CRFB/1988), notadamente tendo em vista sua
imbrica¢do com o exercicio de direitos sociais como saude, educacao e trabalho (art. 6° c/c
art. 196 c/c art. 205, CRFB/1988), com desatendimento ao principio da modicidade das
sociais devem ser levadas em consideragdo, dando eficacia e consequéncia pratica ao
principio da igualdade material/substancial que emana da Constitui¢do da Republica (art. 3°, 1
e III, c/c art. 5°, caput, CRFB/1988), razdo pela qual deve ser julgado procedente o pedido
de abstengdo de cobranga da tarifa em relagdo aos veiculos de propriedade dos/as municipes
de Paraty - aqui entendidos como os/as cidadados/as paratienses - € aqueles em que constem
como principal condutor no sistema oficial DETRAN/CDT, particularmente quanto
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aqueles/as cujo percurso até o centro da cidade ndo ¢ afetado pela cobranga de pedagio no
portico/praga situado no Km 538+500, mas cujo percurso até o Municipio de Angra dos Reis
sofre impacto, na forma da fundamentagao acima.

2.25.2 Do pedagio intramunicipal - Dos/as municipes de Paraty
"separados" do centro do Municipio pelo portico/praca de pedagio

O impacto da cobranga de pedagio ¢ ainda mais gravoso sobre os
nucleos populacionais paratienses "separados" do centro pela praga/pértico situado no Km
538+500 (P8), a exemplo da Praia de Mambucaba, da comunidade Chapéu do Sol e da Vila
Operaria de Mambucaba. Nesses casos, o proprio acesso ao nucleo urbano central do
Municipio, que concentra 6rgaos e servigos publicos, além de postos de trabalho, afetando de
modo ainda mais acentuado o nucleo essencial do direito de ir e vir (art. 5°, XV, CRFB/1988).

A ANTT e RIOSP argumentam que a escolha da localizagdo das pracas de
pedagio leva em consideracdo tanto aspectos técnicos, quanto econdOmicos e politicos,
fundamentados nos Estudos de Viabilidade Técnica, Econdmica e Ambiental (EVTEA), que
ndo héd necessidade de via alternativa para cobranga de pedagio, que a interligacdo entre
bairros é competéncia do MUNICIPIO, que a interligagdo entre municipios é competéncia do
Estado, que o local de instalacdo ¢ o mais afastado possivel do centro histérico de Paraty,
que localidades como a Prainha de Mambucaba, Chapéu do Sol e Vila Operaria de
Mambucaba estdo entre os nucleos urbanos de Angra dos Reis e Paraty, que esses usuarios
precisam trafegar mais de 50 km para chegaram ao centro de Paraty, de modo que se
beneficiardo com os servigos da Concessionaria.

Entendo que os argumentos veiculados pela defesa ndo sdo capazes de
desconstituir a evidéncia de que o estabelecimento de peddgio em deslocamento

nucleos populacionais em questdo, configurando violagdo ao direito a igualdade e ao nucleo
essencial do direito de ir e vir (art. 5°, XV, CRFB/1988), sobretudo em sua imbricagdo com o

exercicio de direitos sociais como saude, educacdo e trabalho (art. 6° ¢/c art. 196 c/c art. 205,
CRFB/1988).

Parafraseando o acdérdao da Egrégia 5° Turma Especializada do Tribunal
Regional Federal da 2* Regido no agravo de instrumento n. 5007194-65.2023.4.02.0000
(evento 75, ACOR?2), a instalacdo dividiu o municipio de Paraty em dois grupos. Eis o que foi
afirmado com relacdo a esses dois grupos em Mangaratiba, perfeita e analogamente aplicavel
a praga/portico de Paraty: "um com aqueles que podem acessar o centro, e portanto todos os
servigos publicos, sem precisar passar pelo pedagio (ainda que utilizem um trecho da
rodovia em concessdo) e aqueles municipes que necessitam passar pela praca de cobranca
das agravadas para acessar o centro da cidade".

Como argumentado no voto vencedor, da lavra do Excelentissimo
Desembargador André Fontes, "o que se pode inferir concretamente é que aquele passante,
que tem que sair de sua casa e acessar o hospital dentro do seu proprio municipio de
residéncia, serd cobrado o mesmo valor de pedagio do usuario que trafegara entre todo o
trecho entre os municipios de Mangaratiba e Itaguai ou aquele e Angra dos Reis. O que se
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infere concretamente é o onus desproporcional imposto pela concessiondaria com a aludida
cobranc¢a intramunicipal em face de parcela dos residentes do municipio de Mangaratiba"
(evento 75, VOTOVISTALI).

A mesma logica e desproporcdo verifica-se como efeito da instalagdo
do portico/praca situado no Municipio de Paraty, no Km 538+500 (P8): para sair de sua casa
e ir ao Hospital Municipal Hugo Miranda - unico hospital de Paraty, situado no centro -, a
moradora paratiense da Vila Operaria de Mambucaba ou da comunidade de Chapéu do Sol
sera cobrada do mesmo valor de pedagio do hipotético turista que trafegar da Garatucaia, um
dos bairros angrenses mais afastados de Paraty, para visitar o Museu de Arte Sacra da Igreja
de Santa Rita, situada no centro de Paraty.

Nao assiste razdo a RIOSP ao afirmar que esse ntlicleos populacionais "ja se
encontram amparadas pela possibilidade de acessar diversos servigos sem a necessidade de
passar pelo portico de Paraty, podendo fazé-lo no centro de Angra dos Reis" (evento 152,
PET1), pois ¢ certo que, sendo Municipes de Paraty, o locus preferencial para o acesso a
servigos publicos € o territorio paratiense. O deslocamento para Angra dos Reis ¢
estruturalmente necessario com frequéncia, como argumentado no item 2.2.5.1, mas isso se
da sem prejuizo de os/as municipes de Paraty continuarem precisando fazer uso dos servigos
publico de seu Municipio, naturalmente. Nao ¢ razoavel cogitar que as criancas paratienses
da Praia de Mambucaba, da comunidade Chapéu do Sol ou da Vila Operaria de Mambucaba
estudem majoritariamente em escolas angrenses. Os/as cidaddos/as paratienses precisam se
deslocar ao centro de Paraty, ndo de Angra dos Reis, para obter servigos publicos prosaicos, a
exemplo de acessar o unico hospital de Paraty - o Hospital Municipal Hugo Miranda -, que
fica no centro urbano.

deles, que penaliza de modo iniquo alguns grupos sociais - a saber, os/as municipes
vulneraveis de Paraty globalmente considerados e, com ainda maior evidéncia, aqueles/as que
residem nas localidades "separadas" do centro pelo portico/praga de cobranga. A proposito,
as fragilidades dos estudos realizados no que toca aos aspectos socioambientais ja foram
objeto de exame acima, nos itens 2.2.4.3 ¢ 2.2.5.1.

De resto, embora, em geral, a interligacdo entre bairros seja competéncia
municipal por se tratar de assunto de interesse local, quando a interligacdo entre bairros acaba
sendo feito por rodovia federal - até porque uma tal via altera as dinamicas populacionais
locais -, ¢ certo que a competéncia federal passa a conter o dever de mitigacdo de
externalidades negativas assimétricas incidentes sobre as populagdes lindeiras.

Apesar de os acoérddos proferidos pela Egrégia 5* Turma nos agravos de
instrumento n. 5004437-98.2023.4.02.0000, n. 5004462-14.2023.4.02.0000 e n. 5009322-
58.2023.4.02.0000, interpostos pela ANTT e por RIOSP, apontarem em sentido diverso, a
mesma Egrégia 5* Turma teve mais recentemente a oportunidade de expressar entendimento
harmonico com as razdes de decidir ora adotadas. Eis as ementas (destaques meus):
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DIREITO ADMINISTRATIVO. AGRAVO DE DECISAQ QUE INDEFERIU TUTELA DE
URGENCIA. REQUERIMENTO DE SUSPENSAO DA COBRANCA DE PEDAGIO
DENTRO DOS LIMITES TERRITORIAIS DO MUNICIPIO DE MANGARATIBA.
ALEGACAO DA CONCESSIONARIA NO SENTIDO DA VIOLACAO AO PRINCIPIO DO
EQUILIBRIO ECONOMICO-FINANCEIRO DO  CONTRATO  ADMINISTRATIVO.
OBSERVANCIA DA FUNCAO ECONOMICO-SOCIAL DO CONTRATO. PROVIMENTO DO
RECURSO.

1 - A mera passsagem ou travessia ndo se confunde com o uso normal da via sob contrato
administrativo de concessdo.

11 - O sistema de cobranca livre fluxo (“free flow”) autorizado e instalado pelas agravadas no
Km 477 da BR 101, rodovia Rio-Santos, se encontra a aproximadamente 8 quilometros do
limite intermunicipal que divide Mangaratiba e Angra dos Reis, ou seja, esta localizado dentro
do municipio de Mangaratiba, e ndo fora dele ou em seu limite.

11 - A instalacdo dividiu o municipio de Mangaratiba em dois grupos: um com aqueles que
podem_acessar o _centro, e portanto todos os servi¢os publicos, semprecisar passar pelo
peddgio (ainda que utilizem um trecho da rodovia emconcessio) e aqueles municipes que

1V - Portanto, no caso em tela, se discute a cobranca de peddgio para os municipes em
deslocamentos cotidianos intramunicipais sem que haja qualquer via alternativa, criando
obstaculo anti-isondémico.

Estado Brasileiro pressupoe a convivéncia harmonicaentre os seus entes, de modo a ndo

prisma que deve ser entendida a disposi¢do do inciso V do artigo 150 do texto constitucional,
a_qual, conquanto preceitue inexistir, em_ principio, viola¢do a liberdade de trdnsito das
pessoas dentro do territorio nacional diante da exigibilidade do mencionado preco publico;
ndo _autoriza igualmente a cobranca dessa tarifa dos moradores de municipios limitrofes
(votos vencidos proferidos nos Agravos n° 5009322-58.2023.4.02.0000 e 5004462-
14.2023.4.02.0000).

VI - As premissas de que a fonte de renda do empreendimento depende da cobran¢a de tarifa e
o principio do equilibrio econémico-financeiro do contrato administrativo ndo sdo
suficientes para sustentar a conclusdo de que a isengdo de cobranga de uma populagdo que
usa a rodovia apenas de passagem dentro do seu proprio municipio de residéncia, acarretaria
no risco de inviabilidade economica do concessionario. Tal conclusdo extrapola qualquer
dado do caso concreto apresentado nos autos.

VII - A funcdo econémico-social do contrato deve observada também nos contratos
administrativos.

de cobranca, ou seja, 0 municipe continua a sofrer uma penalizacio desproporcional para o
acesso_a_servicos basicos. Além _disso, o desconto ndo é relevante considerando a renda
média da maioria da populacdo. Em alguns casos apenas uma viagem de ida e volta ao
centro custa cerca de 1% do saldrio minimo vigente.

IX - Adicionalmente, observa-se que contratualmente a concessiondria é compensada pelo
poder contratante por qualquer desconto ofertado aos usudrios segundo o item 19.5 do
Contrato de Concessdo, Edital n° 03-2021. Portanto, nenhum tipo de desconto ou isen¢do gera
inviabilidade de empreendimento.

X - Ndo hd que falar em eventual interferéncia indevida do Poder Judicidrio na esfera de
competéncia da administracdo piblica. E dever das agravadas antever esse tipo de impacto
social, e, na auséncia dessa previsdo, incumbe ao Poder Judicidrio reequilibrar a situacdo
gerada em desfavor dos municipes.

XI - Nao existe no Brasil hierarquia da Unido sobre o Municipio, ndo existe hierarquia
normativa de um contrato sobre a lei ou sobre a Constituicdo da Republica. Assim, na

situagdo fatica, a inviabilidade econémica hipotética do empreendimento privado de
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concessdo ndo deve prevalecer sobre o bem tutelado, que é o direito de ir e vir, o direito a
saude, além da autonomia do Municipio.

XII - Provimento do agravo para deferir a tutela de urgéncia requerida nos autos de origem,
suspendendo a cobranga do peddgio dentro do Municipio de Mangaratiba quanto aos veiculos
de seus residentes.

(Agravo de Instrumento N° 5007194-65.2023.4.02.0000/RJ, Egrégia 5°. Turma Especializada
do Tribunal Regional Federal da 2° Regido, Relator Desembargador Federal André Fonte,
Julgamento em 21/08/2024)

Ementa: DIREITO ADMINISTRATIVO. APELACAO CIVEL. CONCESSAO DE SERVICO
PUBLICO. COBRANCA DE PEDAGIO. ISENCAO A MUNICIPIO ENCRAVADO.
DIREITO A LOCOMOCAOQ. SENTENCA MANTIDA. APELACOES DESPROVIDAS.

1. CASO EM EXAME

1. Apelagado civel interposta pela Agéncia Nacional de Transportes Terrestres — ANTT e pela
Concessionaria do Sistema Rodoviario Rio—Sdao Paulo S.A. contra sentenca proferida pelo
Juizo da 1° Vara Federal de Resende, que, nos autos de tutela provisoria requerida pelo
Municipio de Resende, concedeu obrigagdo de ndo fazer a Concessionaria, determinando a
absten¢do da cobranga de peddgio na praga de Itatiaia para veiculos com placa do Municipio
de Resende, sob pena de multa diaria. O Municipio alegou que se trata de municipio
encravado, sem via alternativa para o distrito de Engenheiro Passos, caracterizando a
cobranga como obstaculo a locomogdo intramunicipal essencial.

II. QUESTAO EM DISCUSSAO

2. Ha duas questoes em discussdo: (i) definir se a cobranca de peddgio em trecho
intramunicipal sem rota alternativa, para veiculos de moradores de municipio encravado, é
compativel com a Constitui¢do Federal e o regime juridico das concessoes; (ii) determinar se

é juridicamente valida a iseng¢do judicial concedida, frente ao contrato de concessdo e a
atuagdo da ANTT.

II1. RAZOES DE DECIDIR

liberdade de locomocdo previsto no art. 5°, XV, da CF/1988.

4. A isenc¢do judicial fundamenta-se na prote¢do de populacéoes vulnerdveis, em linha com

precedentes do STF (ADI 800, ADI 3816), que reconhecem a primazia de direitos
fundamentais sobre clausulas contratuais administrativas.

5. O contrato de concessdo submete-se a Constituicdo e admite diferenciacdo tarifiria e
reequilibrio _economico-financeiro (Lei n° 8.987/1995, arts. 6°, §1° e 9°, _§§1° e 2°), ndo
havendo vedacdo a isencdo judicial pontual.

6. A auséncia de demonstracdo concreta de desequilibrio contratual ou impacto financeiro
significativo afasta a tese de prejuizo a concessiondria ou a coletividade.
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minimo.

8. O critério da placa municipal é adequado, objetivo e operacionalmente vidvel para
assegurar a efetividade da isengdo.

9. A jurisprudéncia do TRF2 e o parecer do MPF corroboram a necessidade da medida
judicial para garantir o direito de ir e vir e proteger a populagdo local.

10. Estdo presentes os requisitos legais para majoragdo dos honoradrios advocaticios em grau
recursal (CPC/2015, art. 85, §11).

1V. DISPOSITIVO E TESE

11. Apelagoes desprovidas. Majoracdo dos honorarios advocaticios para 11% sobre o valor
atualizado da causa, sendo 6% para cada apelante.

12. Teses de julgamento: 1. A cobranga de peddagio em trecho intramunicipal sem rota
alternativa viola o direito fundamental de locomoc¢do. 2. A isen¢do judicial de peddgio é
compativel com a Constitui¢do e com a Lei n° 8.987/1995 quando visa proteger populag¢des
vulneraveis. 3. A atuagdo judicial que garante direitos fundamentais ndo configura indevida
interferéncia na regulagdo administrativa. 4. A auséncia de prejuizo comprovado a
concessiondria e a vigéncia historica da isengdo justificam sua manutengdo.

Dispositivos relevantes citados: CF/1988, arts. 5° XV; 150, V; Lei n° 8.987/1995, arts. 6°, §1°,
e 9% §51%e 2% CPC/2015, art. 85, §11.

Jurisprudéncia relevante citada: STF, ADI 800, Rel. Min. Teori Zavascki, Pleno, j.
11.06.2014,; STF, ADI 3816, Rel. Min. Nunes Marques, Pleno, j. 31.03.2025; TRF2, Al
5003404-10.2022.4.02.0000/RJ; TRF2, ApCiv 0019164-51.2008.4.02.9999.

(Apelagdo Civel N° 5000294-02.2022.4.02.5109/RJ, Egrégia 5 Turma Especializada do
Tribunal Regional Federal da 2° Regido, Relator Desembargador Mauro Souza Marques da
Costa Braga, julgamento em 26/05/2025)

Diante do exposto, entendo estar configurada protecdo insuficiente ao ntcleo
essencial do direito de ir e vir (art. 5°, XV, CRFB/1988), notadamente tendo em vista sua
imbricacao com o exercicio de direitos sociais como saude, educagdo e trabalho (art. 6° c/c
art. 196 c/c art. 205, CRFB/1988), com desatendimento ao principio da modicidade das
sociais devem ser levadas em consideracdo, dando eficidcia e consequéncia pratica ao
principio da igualdade material/substancial que emana da Constitui¢cao da Republica (art. 3°, 1
e III, c/c art. 5°, caput, CRFB/1988), razdo pela qual deve ser julgado procedente o pedido
de abstengdo de cobranga da tarifa em relagdo aos veiculos de propriedade dos/as municipes
de Paraty - aqui entendidos como os/as cidadaos/as paratienses - € aqueles em que constem
como principal condutor no sistema oficial DETRAN/CDT, particularmente quanto
aqueles/as que residem nos nucleos populacionais paratienses "separados" do centro pela
praca/portico  situado no Km 538+500 (P8), a exemplo da Praia de Mambucaba, da
comunidade Chapéu do Sol e da Vila Operaria de Mambucaba, na forma da fundamentagao
acima.
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2.2.6 Dos/as municipes de Angra dos Reis

A acdo popular originalmente ajuizada por LUCIANA FERREIRA DE
OLIVEIRA VALVERDE (evento 1, INIC1) pretende obter o mesmo provimento jurisdicional

constante do requerimento de tutela antecipada em caradter antecedente formulado pelo
MUNICIPIO DE PARATY, porém em favor da populagdo de Angra dos Reis.

No entanto, a argumentagdo acima desenvolvida para julgar procedente o
pedido de abstenc¢do de cobranca de pedagio em relacao a municipes de Paraty ndo se aplica a
municipes de Angra dos Reis, pois este Gltimo ¢ justamente o municipio que, considerado
especificamente na relagdo com Paraty, concentra servigos complexos, o6rgaos publicos e
postos de trabalho mais valorizados.

Como ja acima explicado, Angra dos Reis - cuja populagdo ¢ de cerca de
179.000 pessoas - ¢ considerada pelo IBGE Centro Sub-Regional 3B, sendo que sua regiao
de influéncia abrange Paraty - cuja populagdo ¢ de cerca de 47.000 pessoas. Assim, nao ¢
possivel afirmar que municipes de Angra precisem estruturalmente se deslocar a Paraty para a
garantia e o exercicio de direitos sociais como saude, educacdo e trabalho (art. 6°, CRFB),
embora o inverso seja verdadeiro.

O proprio Hospital Municipal da Japuiba - HMJ, mencionado pela autora
popular em sua inicial (evento 1, INICI, p. 7), situa-se em bairro relativamente préximo ao
centro de Angra e, como nao ha nenhuma praga/portico de pedagio no territério do Municipio
de Angra dos Reis, o deslocamento oriundo de qualquer bairro ou distrito ndo sofre cobranga
de pedagio. Alids, nenhum deslocamento intramunicipal em Angra sofre cobranca de
pedagio, obviamente.

Por outro lado, o HMJ atende a populagdo angrense, mas nao apenas: como ja
afirmado no item 2.2.5.1, ele atende também a populagdo de Paraty, que integra a Regido de
Saude Baia da Ilha Grande, conforme pactuado no ambito da Comissdo Intergestores
Bipartite - CIB/RJ, sendo que Angra dos Reis concentra a maior parte dos recursos € servigos
de saude de maior complexidade.

Logo, o mencionado HMJ é um exemplo concreto de que a garantia € o
exercicio de direitos sociais como saude, educagdo e trabalho (art. 6°, CRFB) por municipes
de Paraty ¢ estruturalmente dependente de deslocamentos a Angra dos Reis, mas ndo o
inverso. Outros exemplos sdo trazidos pelo MPF (evento 18, PET1):

A exemplo, cita-se o proprio Ministério Publico Federal, que apesar desta Procuradoria
atender aos Municipios de Paraty/RJ e Angra dos Reis/RJ, somente possui estrutura fisica
nesta ultima cidade. Também se menciona a Justica Federal, Defensoria Publica da Unido,
Secretaria Estadual da Educagdo, em que suas competéncias abrangem Paraty/JR, mas estdo
sediadas em Volta Redonda/RJ; o INEA, que sediado em Angra dos Reis/RJ, também é
competente em Paraty/RJ; dentre outros.

Nao ignoro que a populacdo de Angra dos Reis - e mesmo a de Paraty,
naturalmente - ¢ heterogénea e que, apesar de ser central em relagdo a Paraty, também
existem populagdes vulneraveis em seu territdrio - assim como, no territorio de Paraty,
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também existem municipes de classe alta. No entanto, o cerne da controvérsia tem a ver com
a necessidade estrutural de fazer uso da rodovia concedida para o exercicio rotineiro de
direitos sociais (e fundamentais!), o que circunscreve a problematica a municipes de Paraty -
e, mais particularmente, as populacdes mais vulneraveis socioeconomicamente.

Quanto a municipes de classe alta de Paraty, nada obsta que o Poder
Concedente, no exercicio de suas atribuigdes, desenvolva meios técnicos capazes de matizar
e aprimorar a prote¢do as populacdes mais vulneraveis mediante a criagdo de mecanismos
que ndo contemplem grupos sociais privilegiados. Apenas a titulo de exemplo, o estudo do
IPEA acima tratado aventa a identificagdo automatica de veiculos e cruzamento de dados com
cadastros publicos de beneficios sociais, a consolidagao do uso de informagdes censitarias e
outras fontes de dados, etc. Reitero a adverténcia - talvez despicienda - de que a concessdo da
isencdo por sentenca judicial ndo obsta o exercicio, pelo Poder Concedente, de sua atribui¢ao
de buscar a melhor e mais precisa solu¢do para desempenhar o tantas vezes mencionado
dever de mitigagdo ou de protecdo ao ntucleo essencial do direito de ir e vir das populagdes
lindeiras vulneraveis.

Diante do exposto, entendo ndo estar configurada prote¢do insuficiente ao
nucleo essencial do direito de ir e vir (art. 5°, XV, CRFB/1988), notadamente tendo em vista
sua imbricagdo com o exercicio de direitos sociais como saude, educagdo e trabalho (art. 6°

da fundamentacao acima.
2.2.7 Dos/as usuarios/as em geral (em abstrato)

No aditamento a peti¢do inicial na forma do art. 303, §1°, I, CPC (evento 58,
EMENDAINIC1), o MUNICIPIO DE PARATY formula pedido de abstencdo da cobranca de
pedagio em seu territorio. Em outras palavras, a demanda deduzida em juizo pelo
MUNICIPIO DE PARATY pretende a abstengéo irrestrita e universal (perante a coletividade
em geral) de cobranca de pedagio na praga instalada em Paraty, com a consequente
inutilizacdo do portico correspondente.

Para isso, pretende demonstrar a invalidade da concessdo como um todo,
por ocorréncia de simulacdo relativa e violagdo ao pacto federativo. Nenhum dos argumentos
veiculados pelo MUNICIPIO DE PARATY convence.

O regime federativo delineado na CFRB/1988 nao foi violado pelo contrato de
concessao. Afinal, o ente federal, representado pela ANTT, agiu no exercicio de competéncia
constitucionalmente prevista, na prestagdo de servico publico mediante concessdo pertinente
a exploracao de rodovia federal (art. 21, XII, 'e', c/c art. 22, IX, c/c art. 175, todos da
CRFB/1988). A publicidade do processo ¢ evidente, com a realizagcdo de audiéncias publicas
(evento 113, ANEXO4), noticias em jornais (referenciadas nas notas 1 a 3 na peti¢ao
do evento 113, PET1) e recebimentos de contribuigdes e sugestoes (evento 113, ANEXOS),
inclusive com a participacio de representantes do MUNICIPIO DE PARATY (evento 113,
ANEXO?3).
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A simulagdo relativa tampouco existe, tratando-se de uma construgdo juridica
artificial para simplesmente alegar o descumprimento do direito a consulta prévia, livre e
informada prevista no art. 6° da Convengao n. 169 da OIT. Embora esse descumprimento
exista, como argumentado acima (item 2.2.4), entendo que isso ndo implica na invalidade
juridica global ou abstrata do contrato de concessao, mas apenas na ado¢ao de medidas para a
protecdo das especificas comunidades/povos tradicionais cujos direitos foram desrespeitados.

3. DISPOSITIVO

Diante do exposto, EXTINGO SEM RESOLUCAO DO MERITO (art. 485,
VI, CPC) o pedido de abstengdo de cobranca em relagdo a veiculos de transporte
coletivo/publico por auséncia de interesse processual (cf. item 2.1.2 da fundamentacdo) e
JULGO PARCIALMENTE PROCEDENTES OS PEDIDOS (art. 487, 1,
CPC) veiculados na agdo civil publica n. 5000346-55.2023.4.02.5111 e na agdo popular
n.  5000562-16.2023.4.02.5111 para condenar a AGENCIA NACIONAL DE
TRANSPORTES TERRESTRES - ANTT e a CONCESSIONARIA DO SISTEMA
RODOVIARIO RIO - SAO PAULO S.A. em obrigacao de fazer consistente na abstencao da
cobranga de tarifa de pedagio no portico/praga situado no Km 538+500 (P8) em relacio a:

(a) indigenas e membros de comunidades tradicionais que residem no
MUNICIPIO DE PARATY ou que ai trabalhem, estudem e/ou usufruam de servigos (cf. item
2.2.4 da fundamentacao);

(b) veiculos de propriedade dos/as municipes de Paraty - aqui entendidos como
os/as cidaddos/as paratienses - € aqueles em que constem como principal condutor no sistema
oficial DETRAN/CDT (cf. item 2.2.5 da fundamentagao).

Apos o transito em julgado, intime-se a parte ré para cumprimento da obrigacao
de fazer (art. 536, CPC).

Sem condenacio em custas ou honorarios sucumbenciais, pois o STJ firmou
posi¢do no sentido de que a previsao do art. 18 da Lei n. 7.347/85 deve ser interpretada
também em favor do requerido em acdo civil publica (REsp 1808833/PE, Rel. Ministro
FRANCISCO FALCAO, SEGUNDA TURMA, julgado em 24/11/2020, DJe 01/12/2020).

Intimem-se.
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