DNER - COBRANCA DE PEDAGIO EM PISTA SIMPLES
Pedido de Reexame

Ministro-Relator José Antonio Barreto de Macedo

Grupo | - Classe | - Plenario

TC-002.321/97-1 (c/ 05 volumes)

Natureza: Pedido de Reexame.

Entidade: Departamento Nacional de Estradas de Rodagem - DNER - 10°
Distrito Rodoviario Federal.

Interessada:Associacao Brasileira de Engenheiros Rodoviarios - Secao/RS -
ABER/RS.

Ementa: Pedido de Reexame interposto contra decisdo proferida pelo
Plenario, no tocante ao entendimento firmado no sentido da legalidade da
cobranca de pedagio em pista simples, tendo em vista a Portaria/MT
n° 460/94. Conhecimento. Provimento. Determinacdo. Ciéncia a interessa-
da, ao Ministro de Estado dos Transportes e ao DNER. Retorno dos autos a
12 Secex para fins de acompanhamento.

RELATORIO

Trata-se do Pedido de Reexame interposto pela Associacéo Brasileira de En-
genheiros Rodoviarios - Secao/RS - ABER/RS contra a Decisdo n° 491/98-TCU-
Plenério, a seguir transcrita:

“O Tribunal Pleno, diante das razdes expostas pelo Relator, DECIDE:

8.1. conhecer da presente denuncia, para, no mérito, considera-la parcialmen-
te procedente;

8.2. fixar o prazo de 30 (trinta) dias para que o Diretor-Geral do Departamen-
to Nacional de Estradas de Rodagem - DNER informe a este Tribunal quais as provi-
déncias por ele adotadas na qualidade de interveniente do Ministério dos Transportes,
tendo em vista as incumbéncias dispostas nos convénios de delegagéo firmados com
o Estado do Rio Grande do Sul em decorréncia da Lei n° 9.277/96, devendo encami-
nhar cépias dos relatérios das atividades de fiscalizagdo apresentados periodicamen-
te ao Ministério dos Transportes;

8.3. determinar ao DNER que:

8.3.1. encaminhe a este Tribunal, sistematicamente, copia dos relatérios das
atividades de fiscalizacdo da execucédo dos convénios firmados pela Unido, por inter-
médio do Ministério dos Transportes, com Governos Estaduais, para administracéo
e/ou exploracdo de rodovias federais;
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8.3.2. encaminhe a este Tribunal informacdes e copias de todos os termos dos
convénios firmados com aquele obijetivo;

8.4. determinar a 12 Secex que, com o auxilio da Seinf, implemente medidas
objetivando criar um Banco de Dados acerca dos referidos convénios;

8.5. encaminhar cépia desta Decisdo, bem como do Relatério e Voto que a
fundamentam, ao denunciante, ao Ministro de Estado dos Transportes e ao Diretor-
Geral do DNER para conhecimento;

8.6. determinar a remessa destes autos a 12 Secex, cuja clientela o DNER
integra, para conhecimento e acompanhamento posterior; e

8.7. retirar a chancela de sigilo aposta aos autos” (fl. 71).

2.0 ponto contra o qual se insurge a recorrente diz respeito ao entendimento
manifestado no Relatério que fundamentou o menciodadisum no sentido da
legalidade da cobranca de pedagio em rodovias federais de pista simples, em face do
gue estabelece a Portaria Ministerial/MT n°® 460/94.

3.0s argumentos trazidos na pega recursal (fls. 02/27 - vol. 1) estdo assim
resumidos na instrucéo do feito, a cargo da 102 Secex:

“Relativamente a legalidade de cobranca de pedagio em pista simples, com
base no Decreto-lei n° 791/69, no qual se baseou a Portaria/MT n° 460/94 (item “b”
do Relatério - fls. 64 - vol. principal), a recorrente junta cépia de parte de peticdo do
Ministério Publico Federal - Procuradoria da Republica no Estado do Rio Grande do
Sul, sustentando a ilegalidade da referida portaria ao expandir a aplicacéo do pedagio
a situacfes ndo previstas e por pretender regulamentar decreto-lei recepcionado na
Constituicdo Federal como lei ordinaria, atribuicdo esta que seria do Presidente da
Republica. Questiona, ainda, com relagdo ao assunto, a auséncia de atuacdo de Re-
presentante do Ministério Publico na sesséo que julgou a presente dendncia.

9.Argumenta, outrossim, que o Decreto-lei n°® 791/69 prevé taxativamente os
casos para a cobranca de pedagio: a) rodovias expressas ou bloqueadas e b) obras
rodoviarias de grande vulto. A cobranca de pedéagio para as rodovias de pista simples
foi implementada com a Portaria/MT n° 460/94, que estabeleceu que os segmentos
com, no minimo, 100 km de extensao, que fizessem parte do sistema arterial princi-
pal, poderiam ser submetidos a pedagio, sob a alegacao de seu alto custo. Enfatiza a
recorrente que tal requisito é altamente subjetivo, e que para nenhuma das rodovias
gue serdo submetidas a cobranca de pedagio esta sendo proposta a amortizacéo de tal
custo financiado pelos recursos publicos, sendo previstos apenas a amortizagéo da
manutencdo de alguns segmentos, enquanto que outros continuardo a ser custeados
pelo Tesouro, criando-se, dessa forma, discriminacéo, contrariando o art. 150, Il da
Constituicdo Federal. Destaca, ainda, que além do pedagio, existem outros meios
para se manter as rodovias, como a instituicdo do fundo rodoviario.

10.Para a recorrente, as rodovias enquadradas como expressas ou bloqueadas
se diferenciam substancialmente das estradas de pista singela, em razédo de seu alto
padréo de projeto que se reflete no seu custo (pista dupla como pré-requisito inicial),
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motivo pelo qual elas admitem um tratamento especial, entre os quais a cobranca de
pedagio, porque o usuario esta recebendo um sobre-servigo (maior seguranca e eco-
nomia de tempo de percurso).

11.No entendimento da recorrente, a validade da Portaria/MT n°® 460/94 é
guestionavel, uma vez que a Administracdo estaria criando um énus (pedagio) para
alguns pelo simples fato de estarem trafegando numa rodovia comum, enquanto que
outros transitando em segmento similar (do mesmo padréo) estariam sendo dispensa-
dos. Por outro lado, o que define o valor de um segmento estradal é o seu projeto, e
ndo a sua funcdo na malha, donde se infere que ndo encontra fundamento a pretenséo
de diferenciar os trechos rodoviarios pela sua classificagdo funcional para efeitos de
enquadréa-los no item ‘obras de grande vulto’, o que conflita com o principio da igual-
dade, previsto no art. 150, Il da Constituicdo Federal. Ademais, o fato de o Decreto-
lei n® 791/69 admitir a possibilidade de o Ministro de Estado disciplinar a sua aplicacéo,
através de portaria, tem os seus limites, que sdo exatamente os mandamentos consti-
tucionais e legais vigentes.

12.A recorrente alega, ainda, que nas rodovias pedagiadas ndo ha alternativa
valida, o que torna obrigatdrio o pagamento, sendo assim, o pedagio € uma taxa e nao
preco publico, dado o seu carater compulsério na utilizagdo de um servico publico.
Para corroborar sua tese, elenca o entendimento de diversos pareceristas acerca da
natureza juridica do pedagio”.

4.Posteriormente, foram juntados aos autos o expediente da lavra do enge-
nheiro David Ovadia (fls. 30/31 - vol. Il), dando noticias da realizagao de pesquisa
pela Confederacdo Nacional de Transporte que evidencia as desvantagens advindas
da implantacdo do pedagio em algumas rodovias federais, bem como o Oficio
DNER/DG n° 822/98 que informa ter sido promovida licitacdo pela autarquia para
contratacao de servicos de assessoria técnica e apoio as atividades de coordenacéo,
acompanhamento e fiscalizacéo das rodovias federais delegadas, e, ainda, encaminha
c6pia de minuta de instru¢éo normativa a respeito de fiscalizacdo de desempenho de
concessoes de rodovias federais delegadas aos estados, Distrito Federal e municipios
ou a consdrcio entre estes, e seus respectivos anexos (fls. 76/108).

5.A instrugéo (fls. 34/42 - vol. Il) destaca a tempestividade do recurso e o
atendimento aos demais requisitos aplicaveis a espécie, elencados no art.48, c/c os
arts. 32 e 33 da Lei n® 8.443/92.

6.Quanto ao mérito, entende a analista, atual diretora de Divisdo Técnica da
102 Secex, que assiste razdo a recorrente ao afirmar que carece de amparo legal a
cobranca de pedagio em pista simples com base na Portaria/MT n°® 460/94, que invo-
ca o Decreto-lei n® 791/69, ante as seguintes consideracdes (fl. 37 - vol. 11):

“A uma, porque portaria, nas palavras de Hely Lopes MeiratieBjreito
Administrativo Brasileiro, 182 ed., Malheiros Editores, pg. 167, ‘sdo atos administra-
tivos internos pelos quais os chefes de 6rgaos, reparticdes ou servicos expedem deter-
minacdes gerais ou especiais a seus subordinados, ou designam servidores para funcdes

213



e cargos secundarios’. Acrescenta, ainda, o renomado administrativista que ‘as porta-
rias, como os demais atos administrativos internos, nao atingem nem obrigam aos
particulares, pela manifesta razdo de que os cidaddos ndo estdo sujeitos ao poder
hierarquico da Administracao Publica. Nesse sentido vem decidindo o STF'.

16.2.A duas, conforme assinalou o Ministério Publico Federal - Procuradoria
da Republica no Estado do Rio Grande do Sul, na cépia de parte de sua peti¢éo de fls.
12/18 - vol. 11, haja vista que o Decreto-lei n°® 791/69, no qual se baseou a portaria
acima mencionada, fora recepcionado pela Constituicdo Federal como legislac&o or-
dinéria, tal regqulamentacéo é atribuicdo do Presidente da Republica, nos termos do
art. 84, IV da Constituicdo Federal. Ademais, com fulcro no paragrafo anico do men-
cionado dispositivo constitucional, tal atribui¢céo é indelegavel.

16.3.A trés, se o regulamento criar direitos ou obriga¢cdes novas, estranhos a
lei, ou faz reviver direito, deveres, pretensdes, obrigacdes, acdes ou excecdes, que a
lei apagou, é inconstitucional. Sempre que no regulamento se insere o que se afasta,
para mais ou para menos, da lei, € nulo, por ser contrario a lei (Celso Anténio Bandei-
ra de Mello,in Curso de Direito Administrativo, 102 ed., Malheiros Editores, pg.
210/211). Dessa forma, cabe a lei indicar as condi¢cdes de aquisi¢do ou restricdo de
direito, e, ao regulamento, a especificacéo das condi¢bes preestabelecidas na lei. Em
conclusdo, o mencionado autor assinala que os limites impostos ao regulamento tam-
bém se aplicam a instrucdes, portarias, resolugdes, regimentos ou quaisquer outros
atos gerais do Executivo (pg. 223 da ob. cit.)".

7.Prosseguindo, considera a instrugéo que, mesmo se relevado o vicio de for-
ma, visto que portaria ndo se mostra o meio adequado para regularizacéo de decreto-
lei, a Portaria Ministerial em questao foi expedida por agente incompetente e extrapolou
o limite de regulamentacéo, ao incluir pista simples como obra rodoviaria de grande
vulto, em desacordo com o art. 1°, 8 1°, do Decreto-lei n° 791/69, devendo, portanto,
ser anulada, e, consequientemente, adotadas as providéncias pertinentes por parte do
Ministério dos Transportes.

8.Quanto a auséncia de atuacéo do Ministério Publico, alegada pela recorren-
te, as consideracdes da unidade técnica sdo no sentido de que a referida atuagéo nao
se faz obrigatéria em processos de denincia. No entanto, a participdrgioulet
nas sessdes do Plenério é obrigatdria - salvo nas situagdes previstas no art. 29 do
Regimento Interno/TCU - como de fato ocorreu, eis que o entdo Procurador-Geral
Dr. Walton Alencar Rodrigues esteve presente na sessao do Plenario em que foi pro-
ferida a decisé&o recorrida (Decisédo n° 491/98 - TCU - Plenario).

9.Entende, ainda, a analista que “ndo ha que se falar em inobservancia ao
principio da igualdade, que constitui uma das limitagdes ao poder de tributar, insculpido
no art. 150, Il da Constituicdo Federal, ja que néo restou demonstrado se existe ou
nao outro meio para alcancar o destino sendo aquele pedagiado” (fl. 38 - vol. II).

10.A referida instrucao, a fl. 38 - vol. Il, invoca, ainda, a manifestacéo do
Ministro llmar Galvdo do Supremo Tribunal Federal, na qualidade de Relator da
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ADIN n° 800-5, no sentido de que “para cobranca de pedagio € necessério que a
rodovia apresente caracteristicas de estrada especial, seja pelas condicdes de trafego,
seja em face de melhoramentos nela construidos em beneficio do usuario, e, princi-
palmente, se 0s seus usuarios tém alternativa para cobrir, com seus veiculos, o menci-
onado trecho, ja que, se assim nao for, estar-se-a exigindo verdadeiro imposto pela
utilizacéo de via publica especifica, 0 que ndo esta ao alcance dos estados instituir”.

11. No tocante ao expediente da lavra do engenheiro David Ovadia (ver item
4 supra), entende a analista que ndo podera ser conhecido como recurso, ante a ausén-
cia de manifesta vontade do signatario de recorrer da decisdo em questdo. Quanto aos
elementos encaminhados pelo DNER, prop8e sejam enviados a 12 Secex, unidade
técnica da qual a autarquia consta como clientela, para fins de conhecimento e acom-
panhamento.

12.Conclusivamente, propde (fl. 38/39 - vol. II):

“I - o conhecimento do presente pedido de reexame para, no mérito, dar-lhe
provimento, considerando insubsistentes os itens relativos ao defRelatorio que
integra a Decisao/Plenério n°® 491/BBAta n° 30/98, diante da comprovada neces-
sidade de anulacdo da Portaria/MT n° 460/94;

Il - dada a relevancia da matéria, o encaminhamento de cdpias do Relatorio,
Voto e Decisdo ao Ministro dos Transportes para adogéo das medidas cabiveis;

Il - sejam os autos encaminhados a 12 Secex para andlise da documentacao
encaminhada em cumprimento ao item 8.2 da Decisdo combatida; e

IV - seja o recorrente comunicado acerca da deciséo que sobrevier”.

13.0 Secretario substituto — ao manifestar sua “anuéncia as analises de
admissibilidade e mérito contidas na instru¢cao” — assim se expressa (fl. 40 - vol. 11):

“Mesmo aceitando que rodovias de pista Unica possam eventualmente ser en-
quadradas como ‘obras rodoviarias de grande vulto’, conforme previsto no Decreto-
lei n°® 791/69, ou, mesmo sem esse enquadramento, ser simples mas expressamente
incluidas entre os tipos de rodovias nas quais a cobranca de pedagio € possivel, enten-
do, como bem destacou a Analista-Informante, que esse enquadramento ou inclusdo
s6 poderia ocorrer por novas disposi¢des de lei ou por decreto do Presidente da Re-
publica que regulamentasse o citado Decreto-lei. Simples portaria do Ministério dos
Transportes ndo € instrumento competente para tanto, e, portanto, padece de
inconstitucionalidade formal — Gbice, no momento, insuperavel.

4.Quanto a modificacao a ser produzida na decisdo atacada, retifico a propos-
ta apresentada no item 21, subitem | (subitem dipta), da Instrucdo precedente
(fls. 38 e 39, deste), sugerindo seja determinado ao DNER que se abstenha de cobrar
pedagio em rodovias de pistas simples, com fundamento na Portaria/MT n° 460/94,
guer seja diretamente, quer seja por meio dos convénios de delegacéo, e que oriente
os Estados no mesmo sentido”.

14.0 representante do Ministério Publico, a fl. 43 - vol. Il, pde-se de acordo
com o encaminhamento alvitrado na conclusdo da unidade técnica.

15.E o relatorio.

215



VOTO

Inicialmente, destaco que o recurso em exame preenche 0s requisitos de
admissibilidade previstos no art. 48, c/c os arts. 32, paragrafo Unico, e 33 da Lei n°
8.443/92.

2.Quanto ao mérito, concordo com o0s pareceres quando manifestam o enten-
dimento no sentido de que o enquadramento como “obras rodoviérias de grande vul-
to”, para efeito de cobranca de pedagio, s6 poderia ocorrer mediante lei ou por decreto
do Presidente da Republica expedido para a fiel execucédo do Decreto-lei n°® 791/69,
ex vido disposto no art. 84, inciso 1V, da Constituicdo Federal de 1988.

3.Assim, por ter sido editada em 1994, a regulamentacéo decorrente da Porta-
ria em questdo ndo pode operar efeitos juridicos.

Ante o exposto, acolho os pareceres, no essencial, e voto por que seja adotada
a decisdo que ora submeto a este E. Plenario.

DECISAO N° 172/2000 - TCU - PLENARIO!

1. Processo n° TC-002.321/97-1 (c/ 05 volumes).

2. Classe de Assunto: | - Pedido de Reexame interposto contra decisdo profe-
rida pelo Plenario ao apreciar dentncia.

3. Entidade: Departamento Nacional de Estradas de Rodagem - DNER - 10°
Distrito Rodoviario Federal.

4. Interessada: Associacao Brasileira de Engenheiros Rodoviarios - Se¢cao/RS
- ABER/RS.

5. Relator: Ministro José Antonio Barreto de Macedo.

6. Representante do Ministério Pablico: Dr. Marinus Eduardo De Vries Marsico.

7. Unidade técnica: 102 SECEX.

8. Decisdo: O Tribunal Pleno, diante das razdes expostas pelo Relator, DECIDE:

8.1. conhecer do Pedido de Reexame interposto pela Associagéo Brasileira de
Engenheiros Rodoviarios - Se¢@o/RS - ABER contra a Deciséo n°® 491/98-TCU-Ple-
nario para, dando-lhe provimento, acrescentar a seguinte determinacéo ao Departa-
mento Nacional de Estradas de Rodagem - DNER, a qual passa a constituir o subitem
8.3.3 da deciséo recorrida:

“8.3.3. abstenha-se de cobrar pedagio em rodovias de pista simples, quer seja
diretamente, quer seja por meio de delegacéo, e oriente no mesmo sentido os Estados
da Federacdo com os quais celebrou convénio delegando o referido encargo, tendo
em vista que a Portaria/MT n° 460/94, na qual se baseia a questionada cobranca,
infringe o disposto no art. 84, inciso 1V, da Constituicdo Federal;”

8.2. encaminhar cépia desta Decisdo, bem como do Relatério e Voto que a
fundamentam a interessada, ao Ministro de Estado dos Transportes e ao DNER;

! Publicada no DOU de 07/04/2000.
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8.3. remeter os autos a 12 Secex para andlise da documentacéo enviada pelo
DNER por meio do Oficio n® 822/98, em cumprimento ao item 8.2 da deciséo recor-
rida.

9. Ata n° 10/2000 — Plenério

10. Data da Sesséao: 22/03/2000 — Ordinaria

11. Especificacdo dguorum

11.1. Ministros presentes: Humberto Guimarées Souto (na Presidéncia), Mar-
cos Vinicios Rodrigues Vilaca, Valmir Campelo, Adylson Motta, Walton Alencar
Rodrigues, Guilherme Palmeira e os Ministros-Substitutos José Antonio Barreto de
Macedo (Relator) e Lincoln Magalhdes da Rocha.

Humberto Guimaraes Souto José Antonio Barreto de Macedo
na Presidéncia Ministro-Relator
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