PODER JUDICIARIO
62 Vara Federal de Guarulhos

Avenida Salgado Filho, 2050, Centro, Guarulhos - SP - CEP: 07115-000
https://www.trf3.jus.br/balcao-virtual

AGAO CIVIL PUBLICA CIVEL (65) N° 5008571-49.2025.4.03.6119
AUTOR: MINISTERIO PUBLICO FEDERAL - PR/SP

REU: UNIAO FEDERAL, AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES TERRESTRES - ANTT

DECISAO

Trata-se de Agao Civil Publica, com pedido de tutela de urgéncia, ajuizada pelo MINISTE
RIO PUBLICO FEDERAL em face da UNIAO e da AGENCIA NACIONAL DE
TRANSPORTES TERRESTRES (ANTT), na qual pleiteia ordem judicial que vede a
imposicdo de penalidade administrativa (multa de transito) ao usuario que deixar de
efetuar o pagamento da tarifa de pedagio automatico de livre passagem, denominado
com o uso do anglicismo "Free Flow", a ser implementado na Rodovia Presidente Dutra
(BR-116), no trecho metropolitano de Guarulhos/SP.

Informa o Parquet que a concessado da Rodovia Presidente Dutra (BR-116), regida pelo
Edital n° 03/2021, prevé a implementacéo do sistema Free Flow nas pistas expressas no
trecho entre Aruja e S&o Paulo (km 205 a 230), atravessando o municipio de Guarulhos,
contando com 21 porticos de identificagdo de passagens e que a Receita Tarifaria
decorrente da cobranca do Free Flow nao foi considerada nos estudos
econdmico-financeiros de viabilidade da Concessdo, tampouco integra o equilibrio
econdmico-financeiro inicial do contrato.

Argumenta o MPF que a cobranga dessa tarifa na Via Dutra vincula-se a um servigo de
gerenciamento de trafego, ndo a um pedagio na acepgao constitucional (tarifa para
conservagao da via). Portanto, a inadimpléncia configura um ilicito entre particulares
(divida civil), sendo inaplicavel o art. 209-A do Cdédigo de Transito Brasileiro (CTB).

Acrescenta que a segunda parte do art. 209-A do CTB (Lei n° 14.157/2021) é
inconstitucional por afronta ao principio da proporcionalidade ou da proibigdo do excesso,
pois impde uma sangdo administrativa de natureza grave (multa de R$ 195,23 e 5 pontos
na CNH por passagem nao paga) para um débito de pequeno valor, convertendo o
Estado em agente de cobranga em beneficio de interesse privado.

Sustenta o MPF, ainda, que o § 3° do art. 320 do CTB ¢é inconstitucional, pois desvirtua a
finalidade pedagogica da multa de transito (prevista no caput do art. 320, voltada a
seguranga viaria) ao permitir que a receita das multas seja destinada a recomposigéo das
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perdas de receita das concessionarias, transferindo o risco do negdcio ao cidadao e a
sociedade.

Argumenta o autor, ainda, que o sistema de cobranga e notificagdo € inadequado (meios
puramente eletrénicos, auséncia de boleto bancéario ou canais fisicos) e que, diante da
vulnerabilidade do consumidor, a situagao gera risco de caos social e lesao coletiva.

Desse modo, alicergcado nos principios da prevencdo e precaucido e com base nos
resultados alarmantes do Sandbox Regulatério na BR-101, que registrou mais de 1
milhdo de multas e falhas sistémicas, o MPF requer a concesséo da tutela de urgéncia,
inaudita altera pars, para que seja impedida a aplicagdo do art. 9° da Resolugao
CONTRAN n° 1.103, de 14 de outubro de 2024 e da sanc¢ao administrativa prevista na
segunda parte do art. 209-A do CTB aos usuarios do Free Flow na Rodovia Presidente
Dutra (BR-116) em Guarulhos.

Intimadas na forma do artigo 2° da Lei n.° 8.437/92, a Unido e a ANTT apresentaram
manifestacao.

A Unido, preliminarmente, arguiu a inadequacéao da via processual eleita, pois a ACP &
utilizada como sucedaneo de Agao Direta de Inconstitucionalidade (ADI), uma vez que o
MPF requer a declaragdo de inconstitucionalidade com eficacia erga omnes, invadindo
competéncia exclusiva do Supremo Tribunal Federal.

Argumenta ainda que a ACP busca interferir no mérito administrativo e na politica publica
de concessoes.

Invoca a Recomendacdo CNJ n°® 129/2022 para alegar abuso do direito de demandar,
visto que a agao questiona um projeto de infraestrutura qualificado pelo PPI, que ja
percorreu todas as fases de governancga (estudos, audiéncias publicas, TCU, leildo e
contrato).

No tocante a tutela de urgéncia, a Unido defendeu a auséncia de probabilidade do direito,
sustentando a legalidade e constitucionalidade do art. 209-A do CTB. Afirma que a
aplicagdo da penalidade por inadimpléncia é indispensavel para a sustentabilidade do
sistema Free Flow, pois sua suspensdo geraria perda de receita, desequilibrando os
contratos.

Defende que experiéncias internacionais, como a da Africa do Sul, indicam que a
auséncia de "enforcement" leva ao fracasso do sistema.

A Unido alega que a implementacdo do Free Flow em Guarulhos sera gradual,
transparente e pedagdgica, com fases de adaptagéao, incluindo a Fase 1 (educativa - até 2
meses) sem cobranga e a Fase 2 (cobranga de tarifa fixa programada - 6 meses) sem
aplicagao de multas.

Por fim, sustentou que o pedido liminar implica o esgotamento parcial do objeto da agéo,
0 que é vedado pelo art. 1°, § 3°, da Lei n°® 8.437/92. Alegou, ainda, a existéncia de perigo
de dano inverso (periculum in mora inverso), pois o deferimento da liminar traria
consequéncias irreversiveis, comprometendo a segurancga regulatéria e a politica publica
de concessoes.

De sua parte, a ANTT reitera a preliminar de inadequacao da via eleita para o controle
concentrado de constitucionalidade com eficacia erga omnes.

N ¥ Assinado eletronicamente por: MARCIO ASSAD GUARDIA - 22/10/2025 18:23:45 Num. 436688060 - Pég. 2
x .."'E; A https://pjelg.trf3.jus.br:443/pje/Processo/ConsultaDocumento/listView.seam?x=25102218234503100000422688901
=Wk NOmero do documento: 25102218234503100000422688901



No tocante ao mérito, defende que a cobrancga instituida no contrato da Rio-SP é tarifa de
pedagio e que o inadimplemento da Tarifa das Pistas Expressas (TPE) caracteriza
evasdo de pedagio para fins de aplicagcdo da multa prevista no CTB e que, embora a
receita do Free Flow nédo integre o equilibrio econdmico-financeiro inicial da concessao,
os valores efetivamente pagos sao considerados Receita Tarifaria, e a inadimpléncia &
tratada como perda de receita, sem recomposi¢ao contratual.

Noticia que a agéncia controla a destinagdo dos recursos da "Conta Free Flow," que
possui movimentacao restrita e fiscalizacao direta.

Listou as exigéncias contratuais impostas a concessionaria para evitar autuacdes em
massa, como divulgagcdo prévia e ampla, sinalizacdo ostensiva e multiplos canais de
pagamento (eletrbnicos, digitais e presenciais) e confirma o faseamento gradual da
implementagéo (Fase 1: Educativa - até 2 meses; Fase 2: Cobranga de Tarifa Fixa
Programada - 6 meses, sem multas; Fase 3: Aplicagdo de Multas - até 6 meses).

Refuta o pedido de suspensao da multa, alertando que isso fragilizaria o sistema Free
Flow, ampliando o risco de desequilibrio econémico, ja que o contrato ndo prevé
recomposicdo para a inadimpléncia e a ndo aplicagdo da multa criaria inseguranga
regulatoria.

FUNDAMENTO E DECIDO
Adequacgio da via eleita

De inicio, rechaco a objecéo da Unido e da ANTT ao cabimento da discussdo no ambito
desta agao civil publica da constitucionalidade do artigo 209-A e do § 3° do artigo 320,
ambos do Cédigo de Transito Brasileiro, porquanto obviamente n&o se trata de controle
abstrato de constitucionalidade, cuja competéncia é exclusiva do Supremo Tribunal
Federal.

Com efeito, impende destacar que a atribuicdo de efeito erga omnes, conforme pedido
inicial, relaciona-se a extensao da coisa julgada prépria da agao civil publica (artigo 16 da
LACP), decorrente do principio do maximo beneficio da tutela jurisdicional coletiva,
distinta da eficacia erga omnes das decisbes proferidas em controle concentrado de
constitucionalidade.

Nao ha falar-se, ainda, em inadequacao da acao civil publica para veiculacado de pedido
de declaracao de inconstitucionalidade, o qual, nesta seara, possui carater incidental e
natureza de causa de pedir, ndo se confundindo com o pedido principal.

Nesse passo, consoante asseverado pelo proprio STF, "é possivel o controle difuso de
constitucionalidade em agéo civil publica, desde que a alegada inconstitucionalidade néao
se confunda com o pedido principal da causa.” (ARE 1388609 AgR / SC - Relator(a): Min.
EDSON FACHIN, j. 01/03/2023, publicagéo 10/03/2023, Segunda Turma).

In casu, transparece a obviedade que os pedidos na inicial, de carater e efeitos concretos
incidentes sobre relagdes juridicas determinadas nada tem a ver com pedido de
declaracao de inconstitucionalidade de norma em abstrato.

Ademais, extrai-se dos fundamentos de fato e direito contidos na inicial que o
pronunciamento acerca da inconstitucionalidade dos dispositivos do Cédigo de Transito
Brasileiro, artigo 209-A e § 3° do artigo 320 corresponde a antecedente Idgico e
necessario ao desenvolvimento do raciocinio juridico, de modo a figurar como questao
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prejudicial a ser apreciada no caso concreto, alias, ndo unica e exclusiva, porquanto os
pedidos sustentam-se também em outras premissas juridicas, consoante se desenvolvera
a sequir.

Resta evidente e irrefutavel, portanto, que ndo se trata de pedido principal que se
subsuma a vedacgao de sua apreciacado na agao civil publica.

Na mesma toada encontra-se a jurisprudéncia consolidada do STJ:

ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL. AGRAVO INTERNO NO RECURSO
ESPECIAL. DECLARACAO INCIDENTAL DE INCONSTITUCIONALIDADE.
POSSIBILIDADE. CONTROLE DIFUSO. CAUSA DE PEDIR. DIVERGENCIA DO
ACORDAO RECORRIDO COM A JURISPRUDENCIA DO STJ. SUMULA 568/STJ.
AGRAVO INTERNO NAO PROVIDO.1. O entendimento alcangado no acérdio
impugnado diverge da jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justi¢ca, no sentido da
possibilidade da declaragéo incidental de inconstitucionalidade, na agao civil pablica, de
quaisquer leis ou atos normativos do Poder Publico, desde que a controvérsia
constitucional ndo figure como pedido, mas sim como causa de pedir, fundamento ou
simples questédo prejudicial, indispensavel a resolugdo do litigio principal, em torno da
tutela do interesse publico. Precedentes.2. Agravo interno nio provido.(Agint no REsp n.
1.848.418/RS, relator Ministro Afranio Vilela, Segunda Turma, julgado em 28/5/2025,
DJEN de 3/6/2025.)

ADMINISTRATIVO. PROCESSUAL CIVIL. SERVICO DE TRANSPORTE PRIVADO DE
PASSAGEIROS. ACAO CIVIL PUBLICA. LEI MUNICIPAL. CONTROLE INCIDENTAL DE
INCONSTITUCIONALIDADE. POSSIBILIDADE.1. A jurisprudéncia do STJ entende
possivel a declaragdo incidental de inconstitucionalidade de leis ou atos normativos, em
sede de agdo civil puablica, quando a controvérsia constitucional figurar como causa de
pedir ou questdo prejudicial indispensavel a resolugdo do pedido principal.2. Agravo
interno n&o provido.(Agint no REsp n. 1.921.375/TO, relator Ministro Sérgio Kukina,
Primeira Turma, julgado em 23/9/2024, DJe de 25/9/2024.)

Afasto, portanto, a alegag¢ao de inadequacgao da via eleita.

DO PEDIDO DE TUTELA PROVISORIA DE URGENCIA

O Cddigo de Processo Civil, em seu artigo 294, "caput", dispde que "A tutela provisoria
pode fundamentar-se em urgéncia ou evidéncia".

Por seu turno, o artigo 300, "caput", do mesmo diploma legal, assinala que "A tutela de
urgéncia sera concedida quando houver elementos que evidenciem a probabilidade do
direito e o perigo de dano ou o risco ao resultado util do processo”.

No mesmo passo, a Lei n.° 7.347/85 prevé no artigo 12 que: "Podera o juiz conceder
mandado liminar, com ou sem justificacao prévia, em decisao sujeita a agravo."

No caso em tela, do exame percuciente da peticdo inicial constato a existéncia da
probabilidade do direito e o perigo de dano ou o risco ao resultado util do processo que
autorizam a concesséao de tutela de urgéncia. Senao, vejamos.

Verifico, de plano, que o sistema de livre passagem tem suas condi¢gbes estabelecidas
pela Lei n.° 14.157/2021:

Art. 1° Esta Lei estabelece condigbes para a implementacdo da cobranca pelo uso de
rodovias e vias urbanas por meio de sistemas de livre passagem, com o intuito de
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possibilitar pagamentos de tarifas que guardem maior proporcionalidade com o trecho da
via efetivamente utilizado.

§ 1° Para os fins desta Lei, considera-se sistema de livre passagem a modalidade de
cobranga de tarifas pelo uso de rodovias e vias urbanas sem necessidade de pragas de
pedagio e com a identificagdo automatica dos usuarios.

Ao perlustrar a supracitada lei, observo a existéncia de infimos trés artigos com algum
conteudo, sendo que apenas um deles estabelece a implementacdo do sistema e,
timidamente, no §1°, diz em que consiste o sistema de livre passagem.

Realmente, os demais dispositivos se prestaram a alteracao da Lei n.° 9.503/97 - Cdédigo
de Transito Brasileiro - especialmente o artigo 209 e o acréscimo do artigo 209-A e do §3°
ao artigo 320, os quais séo objeto de questionamento nesta acao.

Por seu turno, o CONTRAN, por meio da Resolugdo n.° 1.103/2024, regulamentou o
sistema da seguinte forma:

Art. 2° Para os efeitos desta Resolugdo, adotam-se as seguintes definigbes:

[]

VI - operagao dos sistemas de livre passagem (free flow): compreende o rol de agbes ou
atividades, de responsabilidade do drgao ou entidade executivo com circunscri¢do sobre
a via ou das concessionarias, conforme o caso, para viabilizar a arrecadagao de tarifas de
pedagio por meio de sistemas de livre passagem (free flow);

[-]

XIll - sistema de livre passagem (free flow): conjunto de procedimentos e sistemas que
permite a cobranga de uso de vias urbanas ou rurais por meio de pedagios eletrénicos,
sem a necessidade de parada ou redugdo de velocidade dos veiculos, dispensados o uso
de pragas de pedagio ou barreiras fisicas, na forma disciplinada por esta Resolugdo;

(..)

Art. 7° Sera concedido ao usuadrio o prazo de trinta dias, contados da data da passagem
do veiculo pelo pedagio eletrénico, para o pagamento da tarifa de pedagio.

(..)

Art. 9° A inobservancia ao disposto no art. 7° desta Resolugdo configura infragdo de
trénsito prevista no art. 209-A da Lei n° 9.503, de 1997, a ser verificada pelo orgdo ou
entidade executivo de transito ou rodoviario competente.

Como visto, a Resolugado do CONTRAN aduz que se trata de sistema para cobranca de
pedagio, ou seja, instrumental necessario para otimizagao da cobranga.

Consta da NOTA TECNICA N °
1036/2025/CGREG-SENATRAN/DRFG-SENATRAN/SENATRAN, anexada com a
manifestacdo da ANTT (id. 433605184) que:

"[...] Sua finalidade primaria é aprimorar o fluxo do transito e otimizagdo e digitalizacdo
das formas de pagamento. A implementacdo do Free Flow busca garantir um modelo
uniforme para todo o Pais, sendo esta uma premissa nos novos projetos de outorga de
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rodovias federais. A padronizacdo em nivel nacional, promovida pela regulamentacdo do
Contran, visa evitar critérios distintos e inconsisténcias na aplicagcao do sistema."

Posto isso, especificamente no que concerne ao sistema a ser implantado na Rodovia
Presidente Dutra, o documento anexado no id. 433605186, afirma, em resposta ao
questionamento da ANTT que "a cobranca instituida no contrato da Motiva RioSP é tarifa
de pedagio, prevista no Contrato de Concessdo, e que € proporcional ao trecho
percorrido pelo usuario, variando ao longo dos periodos do dia, de forma a garantir que a
operagéao da rodovia se dé de forma eficiente ao longo do tempo, mesmo em periodos de
maior demanda.”

Ressalta que "a tarifa se restringe as pistas expressas (rodovia), remanescendo a
possibilidade de deslocamento sem qualquer custo nas vias marginais.”

Complementa dizendo que "nos casos de inadimpléncia do usuario, aplica-se o Cdodigo
de Tréansito Brasileiro (art. 209-A), que tipifica a evasdo de pedagio como infragdo sujeita
as penalidades legais, sem prejuizo da obrigagdo de pagamento a Concessionaria."

Na mesma direcao, a NOTA TECNICA
1036/2025/CGREG-SENATRAN/DRFG-SENATRAN/SENATRAN aduz:

15. Ja sobre a instituicdo da infragdo de transito prevista no Art. 209-A do CTB, "Evadir-se
da cobranga pelo uso de rodovias e vias urbanas para nao efetuar o seu pagamento, ou
deixar de efetua-lo na forma estabelecida”, é um mecanismo legal de enforcement
introduzido para garantir a sustentabilidade e a continuidade do servigco publico concedido

16. Os valores arrecadados sdo a contraprestacdao contratual destinada a manutencgéo,
conservagdo e expansao da via, sendo essenciais para o equilibrio econémico-financeiro
do contrato de concessdo. Conforme também apresentado no processo administrativo
01032.465810/2025-60, a inadimpléncia macica, um risco real, compromete diretamente
a receita esperada e a qualidade do servigo publico delegado (manutengdo das vias e
fluidez do trafego). O enforcement é crucial para o éxito do sistema Free Flow.
Experiéncias internacionais, citadas pela ANTT no ambito do Sandbox Regulatorio,
demonstram que a suspensdo de multas levou a uma queda drastica na adimpléncia (de
70-80% para 20% na Africa do Sul). A aplicacdo da infracdo, portanto, é uma medida
planejada para asseqgurar a receita necessaria para a manutencao e operacao das vias.

17. Além disso, a Lei n° 14.157/2021 alterou o Art. 320 do CTB para incluir o § 3°,
prevendo que o "valor total destinado a recomposicdo das perdas de receita das
concessionarias", decorrente do ndo pagamento de pedagio, "ndo podera ultrapassar o
montante total arrecadado por meio das multas aplicadas com fundamento no art. 209-A
deste Cddigo”.

Nesse contexto, o Parquet federal questiona, dentre outros pontos, as alteracdes havidas
no CTB com a introdugédo do artigo 209-A e do §3° no artigo 320, especialmente o
direcionamento do produto arrecadado com as multas aplicadas pelo inadimplemento de
tarifas por meio do sistema de livre passagem, que nao se destinaria aos fins previstos no
caput do artigo 320, mas a recomposi¢cao das perdas de receita da concessionaria
decorrentes do inadimplemento da tarifa.

A Lei n.° 14.157/2021 incluiu o artigo 209-A e o §3° no artigo 320 do Cdodigo de Transito
Brasileiro, com a seguinte redagéao:
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Art. 209-A. Evadir-se da cobranga pelo uso de rodovias e vias urbanas para ndo efetuar o
seu pagamento, ou deixar de efetua-lo na forma estabelecida:

Infragdo - grave;
Penalidade - multa.

Art. 320. A receita arrecadada com a cobranca das multas de transito sera aplicada, exclu
sivamente, em sinalizacdo, em engenharia de trafego, em engenharia de campo, em
policiamento, em fiscalizagdo, em renovacao de frota circulante, em educagao de transito
e em custeio do processo de habilitacdo de condutores de baixa renda.

[-]

§ 3° O valor total destinado a recomposicdo das perdas de receita das concessiondrias de
rodovias e vias urbanas, em decorréncia do ndo pagamento de pedagio por usuarios da
via, ndo podera ultrapassar o montante total arrecadado por meio das multas aplicadas
com fundamento no art. 209-A deste Cddigo, ressalvado o previsto em regulamento do
Poder Executivo.

Em primeiro lugar, cumpre destacar com a devida clareza que a presente agao civil
publica ndo questiona a cobranga da tarifa pelo sistema de livre passagem, assim como n
a0 alterca a existéncia ou a utilizagdo de meios coercitivos para garantir o pagamento das
tarifas pelos usuarios.

Com efeito, o objeto de questionamento e impugnagéo da presente agéo consiste na inad
equacao e desproporcionalidade dos meios coercitivos efetivamente adotados pelas rés
para assegurar o pagamento da tarifa, de sorte a acarretar constricdo indevida e
excessiva de direitos fundamentais sem fundamento juridico idéneo e, por conseguinte,
violador de postulados constitucionais, dentre outros diversos fundamentos a serem
abordados infra.

Posto isso, transparece a obviedade a inconstitucionalidade da segunda parte do
art.209-A do CTB e a ilegalidade do art. 9° da Resolugdo Contran 1.013/2024 em razao
da manifesta violacdo dos principios da razoabilidade, proporcionalidade e proibi¢cao do
excesso, bem como dos principios da legalidade e moralidade administrativas.

De fato, referida norma equipara uma conduta de transito em que o motorista burla o
sistema de cobranga por meio de evasdo de pedagio, que implica escapar
deliberadamente de cobranga mediante subterfugio em agdo geradora de inseguranga no
transito a uma conduta que consiste em mera inadimpléncia de divida em determinado
prazo.

Além disso, tipifica como infragdo de transito um comportamento humano que sequer
consiste em uma conduta de transito, haja vista que corresponde a um comportamento
consistente em mero inadimplemento, que em nada se vincula com a seguranga do
transito, em manifesto desvio de finalidade do carater sancionatério pertinente.

Logo, uma mera inadimpléncia de divida com a concessionaria em prazo estabelecido
arbitrariamente por resolugcado do Contran, facilmente alteravel conforme o talante de seus
componentes, incorreria o individuo numa infragéo grave de transito, acarretando-lhe uma
sangdo cumulativa de multa no valor de R$ R$ 195,23 (cento e noventa e cinco reais e
vinte e trés centavos) e cinco pontos em sua CNH, a cada passagem inadimplida.
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Nessa toada, identifico a utilizacdo do poder coercitivo sancionatério do Estado no ambito
da legislagéo de transito, cuja finalidade juridicamente legitima é tutelar a seguranga no
transito em prol do interesse coletivo, desvirtuada de sua esséncia para proteger bem
juridico diverso e, assim, para servir exclusivamente interesse econémico privado. Assim,
restam malferidos o principio da razoabilidade, bem como o principio da moralidade
administrativa.

N&o bastasse, ha gritante desproporcionalidade entre o comportamento consubstanciado
no inadimplemento de divida de tarifa por utilizacao da rodovia e a dupla sancao aplicada
em razao da sua ilegitima e indevida categorizagdo como infracdo grave de transito, a
saber, multa pecuniaria em valor superior a pelo menos duzentas vezes o valor da tarifa,
cumulada com a insergao de cinco pontos na CNH, repise-se, a cada passagem geradora
de cobranca de tarifa.

Dessarte, referido excesso acarreta injustificavel atingimento vultoso do patriménio do
usuario, bem como de seu direito de dirigir, haja vista que um reles esquecimento de
pagamento no prazo de um unico dia de utilizagdo de um trajeto ida e volta teria o
potencial de ensejar uma profusdo de multas, um endividamento injustificado e ainda a
suspensédo do direito de dirigir.

Ademais, a desproporcionalidade é ladeada e evidenciada também pela desnecessidade
de sangao desse jaez e grau de magnitude, porquanto inumeros outros meios coercitivos
legitimos poderiam ser utilizados, v.g, multa pecuniaria (por inadimplemento, ndo por
infragdo de transito) com valores proporcionais e crescentes, inser¢cdo de nome em
servigos de protegao ao crédito e dbice ao licenciamento, consoante bem obtemperou o
Ministério Publico Federal.

Nesse contexto, impende salientar, por oportuno, que se reconhece a necessidade da co
ercibilidade - aplicagdo de sang¢des para garantia da adogdo de determinado
comportamento - para o éxito do sistema de livre passagem e ndo se afasta a
legitimidade da adogao de determinadas espécies de sangao.

Verdade seja, 0 que se rechaga € a qualificagdo de tal conduta como infragao de transito
de natureza grave com todas as consequéncias juridicas dela decorrentes, em face de
uma conduta que nao justifica tal sangdo, especialmente porque aplicada a cada
passagem inadimplida no prazo.

Mas néo é s6é.

Outrossim, destaco, por importante, que a falha no sistema de livre passagem, como um
todo, sequer foi debatida pelo aspecto da possibilidade, mas como evento certo, ja
previsivel, tanto que a solugao legislativa, juntamente com a implantagdo do sistema de
livre passagem, foi a de destinar o valor da arrecadagdo das multas aplicadas com
fundamento no artigo 209-A do CTB diretamente a concessionaria, a guisa de
compensacgao pelo desequilibrio econédmico-financeiro do contrato de concessao,
conforme §3° do artigo 320.

Ocorre que o rol de aplicagao das receitas derivadas da aplicacdo da multa de transito é t
axativo, consoante deflui do texto do caput do dispositivo que assinala que serao exclusiv
amente aplicadas em sinalizagdo, em engenharia de trafego, em engenharia de campo,
em policiamento, em fiscalizagdo, em renovacgao de frota circulante, em educacao de
transito e em custeio do processo de habilitagdo de condutores de baixa renda.
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Como se nota, cria-se uma fissura na estrutura da vinculacdo da destinagcao dos valores
arrecadados com as multas de transito, que possuem o escopo juridico inarredavel de
subsidiar o aprimoramento da seguranga e educagao no transito. Dessarte, em vez de
reverter os recursos financeiros em beneficios a sociedade, desvia-se a finalidade
precipua de tais recursos para satisfazer exclusivamente o interesse econémico privado
em detrimento do interesse publico.

Outrossim, a incompatibilidade dos dispositivos com o sistema juridico se verifica na
medida em que transfere ao consumidor, usuario da via, os custos antecipados de
eventual desequilibrio econémico-financeiro do contrato de concessao firmado entre o
Poder Publico e a iniciativa privada, sendo certo que as alteracdes contratuais para este
fim, também em rol taxativo, sdo as previstas na Lei de Licitagbes e Contratos
Administrativos (Lei n.° 8.666/93, para os contratos sob sua vigéncia, e Lei n.°
14.133/2021).

De outra face, o Ministério Publico Federal, fundamentado nos resultados do Sandbox
Regulatorio na BR-101, que registrou mais de 1 milhdo de multas e falhas sistémicas e
assim, com base nos principios da prevencdo e precaucdo, postula provimento de
urgéncia para que seja impedida a aplicagao do art. 9° da Resolugdo CONTRAN n° 1.103,
de 14 de outubro de 2024, e da sangao administrativa prevista na segunda parte do art.
209-A do CTB aos usuarios do Free Flow na Rodovia Presidente Dutra (BR-116) em
Guarulhos.

Os resultados experimentais do ambiente regulatério da BR-101 foram detalhados no
documento id. 433605186:

"31. Por meio da Portaria DG n° 460/2022, foram definidos os objetivos e a estrutura para
implantagcdo do Sandbox Regulatdrio, visando avaliar a cobranga eletrénica de livre
passagem (Free Flow).

32. Apos analises técnicas, a Diretoria Colegiada aprovou as minutas de Termo de
Referéncia e Termo Aditivo, formalizando condi¢bes e parametros para execugdo do
projeto.

33. Em 31 de janeiro de 2023, iniciaram os testes assistidos, com integracdo de sistemas
e alinhamentos periddicos entre ANTT e concessiondria, acompanhando
indicadores-chave (KPls) para avaliar desempenho do sistema e experiéncia dos
usuarios.

34. Em 31 de marco de 2023, iniciou-se a operacdo efetiva em carater educativo, com
penalidades aplicadas a partir de 01 de agosto de 2023, apds 90 dias de adaptagéo.

35. Atualmente, o Sandbox Regulatdrio encontra-se em fase de encerramento, com
resultados preliminares consolidados e avaliados.

36. Principais Resultados e Indicadores Monitorados:

Taxa de captura de placas: apresentou média de 99,46%, evidenciando elevada acuracia
na identificagdo de veiculos.

Taxa de éxito do OCR: alcangou média de 98,95%, com progressiva redugéo de falsos
positivos, que atingiram patamar minimo de 0,02% nos ultimos meses.
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Métodos de pagamento: destacam-se o AVI (67,6%) e o PIX (28,5%) como
predominantes, sendo relevante o crescimento do AVI, que evoluiu de 59% (margo/2023)
para 73,7 % (fevereiro/2025) da receita total.

Indicadores de seguranca: ao longo do experimento regulatdrio, observou-se uma relagcao
de 1 acidente a cada 923 mil passagens na BR-116 e 1 acidente a cada 5 milhbes de
passagens na BR-101, sinalizando baixos indices relativos de acidentes.

Impacto ambiental: a implementagdo do Free Flow demonstrou reducéo significativa da
intervengdo ambiental, economizando aproximadamente 6,85 hectares, configurando-se
como alternativa mais sustentavel em comparagdo as pracas de pedagio convencionais.

O excerto ndo menciona quantas penalidades foram aplicadas.

Sucede que, em audiéncia publica convocada pelo MPF e realizada em 14.04.2025, o
representante da ANTT afirmou que 1.200.000 multas foram lavradas na Rodovia
BR-101, das quais foram alvo 250.000 veiculos, o que representou cerca de 1% dos
veiculos que transitaram pela rodovia.

Destacou que 2 a 3 mil veiculos foram responsaveis por mais de 50% das multas,
indicando um comportamento contumaz de ndo pagamento.

Diversamente do que quer fazer parecer a ANTT, os numeros apresentados nao sao
insignificantes.

Em primeiro lugar, ndo ha nos autos, nem a Unido nem a ANTT trouxeram quando de
suas manifestagbes preliminares, elementos documentais ou estatisticos que
comprovariam a afirmagcdo de que a aplicagdo de cerca de 600 mil multas foram
direcionadas a um universo de 2 a 3 mil veiculos de contumazes nao pagadores.

Alias, a afirmacéo é contrariada pelo RELATORIO FINAL DA COMISSAO DO SANDBOX
REGULATORIO DA IMPLEMENTACAO DO EXPERIMENTO REGULATORIO SISTEMA
DE LIVRE PASSAGEM - FREE FLOW NA BR-101, documento de acesso publico
disponivel na rede mundial de computadores, que, quanto ao ponto da inadimpléncia,
destaca:

[-]

5.3. A inadimpléncia, por sua vez, é caracterizada quando o usuario impontual ndo efetua
o pagamento dentro do novo prazo de 30 dias, mantendo-se em débito com a
concessionaria. Esse status permanece até que o pagamento da tarifa seja regularizado.

5.4. Durante o sandbox regulatério do free flow, um dos desafios identificados foi o
comportamento dos usuarios em relagdo ao atraso no pagamento e a inadimpléncia. Difer
entemente do sistema convencional de pracas de pedagio, no qual o pagamento ocorre
de forma imediata no momento da passagem, o modelo free flow exige uma agdo do
usuario para a quitacao da tarifa.

5.5. Para aqueles que utilizam meios automaticos de pagamento, como a TAG, o
processo ocorre de maneira simplificada: basta manter o contrato com a empresa de
meio de pagamento valido, e a cobranca é feita automaticamente. No entanto, para
usuarios que optam pelo reconhecimento da placa via OCR (Optical Character
Recognition), € necessario acessar os canais disponibilizados pela concessionaria e
efetuar manualmente o pagamento da tarifa dentro do prazo estabelecido, que inclui
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atendimento presencial em rede credenciada ou em totens disponibilizados nos SAU
instalados no trecho da rodovia.

5.6. A ampliacdo do prazo para 30 dias representa um avango na adaptacdo do sistema
as necessidades dos usuarios, contribuindo para a redugdo de inadimpléncias e
facilitando a transi¢do para esse novo modelo de pedagio eletrénico.”

Vé-se, portanto, que o ndo pagamento em tempo se deveu, segundo o relatorio, as
préprias dificuldades impostas pelo sistema, que exige, para aqueles que ndo possuem
TAG, uma acao para a quitacao da tarifa. Nada foi mencionado quanto a inadimplentes
contumazes.

Quanto as outras cerca de 600 mil autuagdes, o representante da ANTT se limitou a
minimiza-las frente ao montante de veiculos que passaram pela rodovia, sem, contudo,
esclarecer por que motivo o sistema n&o acusou o pagamento do pedagio.

Contudo, consta do mencionado RELATORIO FINAL DA COMISSAO DO SANDBOX
REGULATORIO na BR-101, dentre outras falhas em menor percentual, que as falhas na
leitura das placas, ainda que por razées alheias aos equipamentos, alcanga uma
proporgao de 70% do total de falhas registradas, sugerindo desgaste natural das placas,
danos fisicos, sujeira ou obstrugées que interferem na legibilidade.

Os elementos trazidos com a inicial, bem como os dados extraidos do RELATORIO
FINAL DA COMISSAO DO SANDBOX REGULATORIO NA BR-101 indicam, portanto,
que falhas sistémicas deram azo a quase totalidade das milhares de multas aplicadas aos
usuarios da BR-101, cenario que pode se repetir na Rodovia Presidente Dutra (BR-116)
quando do inicio das operagdes do sistema Free Flow nas pistas expressas no trecho
entre Aruja e Sao Paulo (km 205 a 230).

Diante deste cenario, mostra-se temeraria e nefasta aos direitos dos usuarios
consumidores a aplicagdo da multa prevista no artigo 209-A do Cdédigo de Transito
Brasileiro aos usuarios do Free Flow na Rodovia Presidente Dutra (BR-116) em
Guarulhos, tanto pelo aspecto de sua inconstitucionalidade quanto pelos resultados
apresentados em campo proprio experimental (SandBox Regulatério), que trouxe a tona
falhas no sistema de que resultaram indicagdo, com grande probabilidade de falsos
positivos, de inadimplemento do pagamento da tarifa de pedagio e correlata aplicagéo de
milhares de multas.

Nao ha falar, ainda, em periculum in mora inverso, tal como defendido pela Unido.

A tutela pleiteada consiste na suspensdo da aplicacido das penalidades previstas no
artigo 209-A do Cédigo de Transito Brasileiro e no artigo 9° da Resolugdo CONTRAN n°
1.103/2024, ndo na suspensao das operagdes do Free Flow na Rodovia Presidente Dutra
(BR-116) em Guarulhos, tampouco da propria cobranga da tarifa, que remanescem
indenes.

Vale acrescentar ainda outro fundamento para alicergar a concessao da tutela de
urgéncia pleiteada, consistente no direito que tem o usuario a adequada prestacéo dos
servicos, observando-se a presuncdo de sua boa-fé e o fato de que deve haver, na
prestacdo do servigo publico, a adequagao entre meios e fins, vedada a imposicao de
exigéncias, obrigacdes, restricdbes e sangdes ndo previstas na legislagdo, conforme
estabelecido no artigo 5°, incisos Il e IV, da Lei n.° 13.460/2017.
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Nessa toada, saliento que a Resolugdo Contran 1013/2024, conquanto assinale a
possibilidade de contestagcao de passagens e valores, prevé que estas nao interrompem o
prazo de pagamento, isto &, aplica-se a multa independentemente de impugnacéo (art. 7°,
§§3° e 4°).

Nao bastasse, o prazo inicial "escolhido" para a contagem do prazo é a passagem do
usuario pela rodovia, inexistindo assim ato algum de cobranga para instar o usuario a
pagar, transferindo-lhe todo o énus de aferigdo e controle, ao passo que o credor nada
precisa fazer, sequer instar o devedor a pagar.

Portanto, restam demonstrados a probabilidade do direito e o perigo da demora, esta
ultima corroborada pela concreta e iminente possibilidade de que, até a solucao final da
demanda, milhares de usuarios venham ser atingidos em seus direitos fundamentais com
a aplicacdo de multas desproporcionais e ilegitimas e, ainda, potencialmente decorrentes
de sistema cujas falhas restaram comprovadas em ambiente experimental.

Ante o exposto, DEFIRO A TUTELA DE URGENCIA para determinar aos réus que se
abstenham de aplicar o art. 9° da Resolugdo CONTRAN n° 1.103, de 14 de outubro de
2024 e a sangéao prevista na segunda parte do art. 209-A do CTB aos usuarios do Free
Flow na Rodovia Presidente Dutra (BR-116) em Guarulhos.

Intimem-se os réus para ciéncia da presente decisdo e citem-se para contestagdo no
prazo de trinta dias (artigo 17, §7°, da Lei n.° 8.429/92).

Cientifigue-se o Ministério Publico Federal.

Guarulhos/SP, data da assinatura digital.

MARCIO ASSAD GUARDIA

JUIZ FEDERAL

1. Cinco, dos quais um foi vetado e outro concerne a vigéncia na data da publicagéo.
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