TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
TC Secretaria-Geral de Controle Externo
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TC 019.494/2014-9

Apenso: TC 026.045/2015-0

Tipo: Representacdo

Unidade jurisdicionada: Agéncia Nacional de
Transportes Terrestres - ANTT

Representante: Identidade preservada (art. 234,
§ 2° do RI/TCU)

Representado: Agéncia Nacional de Transportes
Terrestres — ANTT.

Procurador: Nao ha
Interessado em sustentacido oral: Nao ha

Proposta: Conversdo da Representagcio em
Dentincia. Proposta de cautelar. Oitiva da ANTT.

INTRODUCAO

1. Cuidam os autos de representacdo feita por Auditor Federal de Controle Externo acerca de
indicios de irregularidades encontrados em Termos de Ajuste de Conduta (TAC) celebrados pela
Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) no d&mbito dos contratos de Concessdo da
Ferrovia Transnordestina.

2. Além disso, nos termos do Acédrdao 2.820/2015-TCU-Plenario, foi apenso aos presentes
autos o TC 026.045/2015-0, que trata de representacdo formulada pelo Ministério Publico junto ao
Tribunal de Contas da Unido (MPTCU), na pessoa do Exmo. Procurador Julio Marcelo de Oliveira,
contra os TACs firmados pela ANTT no ambito dos contratos de concessao de rodovias e ferrovias,
com proposta de medida cautelar.

EXAME DE ADMISSIBILIDADE

3. Inicialmente, deve-se registrar que a representagdo preenche os requisitos de
admissibilidade constantes no art. 235 do Regimento Interno do TCU, haja vista a matéria ser de
competéncia do Tribunal, referir-se a responsavel syjeito a sua jurisdigdo, estar redigida em linguagem
clara e objetiva, conter nome legivel, qualificacdo e enderego do representante, bem como encontrar-se
acompanhada do indicio concernente a irregularidade ou ilegalidade.

4. Constata-se que a pega exordial ndo foi apresentada por unidade técnica do Tribunale nem
foi proposta por equipe de inspec¢ao ou de auditoria, tampouco por qualquer dos legitimados para
representar a esta Corte de Contas, ndo preenchendo o requisito de legitimidade previsto no art. 237 do
RI/TCU. O autor da pega ndo demonstrou que tomou conhecimento das rregularidades apontadas em
razdo do cargo que ocupa, ndo sendo possivel, portanto, legitima-lo com fundamento no inciso III do
mencionado artigo do Regimento Interno.

5. Todavia, qualquer cidaddo possui legitimidade para denunciar iregularidades ou
ilegalidades perante o Tribunal, consoante disposto no art. 234 do RI/TCU. Além disso, a peca
acusatoria preenche os requisitos de admissibilidade de dentncia, constantes no art. 235 do Regimento
Interno do TCU.

6. Dessa forma, a presente representacdo devera ser conhecida como denuncia e ser apurada
em carater sigiloso, para fins de comprovar a sua procedéncia, nos termos do art. 234, § 2°, do
Regimento Interno do TCU. Assim, serd proposta ao final da presente instrugdo o recebimento da
presente representacdo como denuncia. Destaque-se, ainda, que o representante serd tratado ao longo
dessa instrugdo como “denunciante”.
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EXAME SUMARIO

7. Satisfeitos os requisitos de admissibilidade, nos termos acima mencionados, impde-se
destacar, consoante preve o art. 106 e 109 da Resolugao TCU 259/2014 ¢ os itens 5 a 7 do Memorando
Circular Segecex 27/2014, que o objeto da presente denuncia apresenta alto risco de impactar os
objetivos da ANTT, notadamente quanto ao seu dever de regular ou supervisionar as atividades de
prestacao de servigos e de exploragdo da infraestrutura de transportes e fazer cumprir os deveres legais
e as obrigagdes contratuais relativas aos contratos de concessdo geridos pela agéncia.

8. Com efeito, conforme serd visto adiante, a celebracdo de TAC pela agéncia no contrato da
concessao da ferrovia transnordestina pode acarretar na falta de adequada penalizagdo dos agentes ou
responsaveis por irregularidades, pendéncias e descumprimento de obrigagdes contratuais relevantes,
bem como o ndo recolhimento de multas e alteragdes contratuais significativas sem o devido respeito
ao processo de licitagdo.

9. Ressalte-se ainda que o objeto da presente dentncia apresenta alta materialidade. Os TACs
firmados pela agéncia no contrato da ferrovia em questdo envolvem o pagamento de multas da ordem
de R$ 10 milhdes (dez milhdes de reais), consoante é destacado no Termo de Ajuste de Conduta
celebrado entre a ANTT e a Transnordestina Logistica S.A. (peca 3), que serd adiante tratado
pormenorizadamente.

10. Por fim, o assunto entdo tratado nesta denuncia apresenta ainda alta relevancia, ja que a
eventual ilegalidade da pratica denunciada, caso confirmada, pode impactar diretamente a qualidade da
prestacao dos servigos contratados, gerando ainda impunidades para os infratores, ¢ podendo também
acarretar em desequilibrios contratuais significativos.

EXAME TECNICO

Argumentos apresentados pelo denunciante

11. Inicialmente, o denunciante discorre acerca do fundamento legal e da natureza juridica do
instrumento denominado Termo de Ajuste de Conduta (TAC), bem como das irregularidades contidas
no TAC celebrado pela ANTT no contrato de concessdo da ferrovia transnordestina, destacando, em
breve sintese, que:

a) o fundamento legal do TAC ¢ dado pela Lei 7.347, de 24 de julho de 1985, a qual
disciplina a A¢do Civil Publica (ACP) de responsabilidade por danos causados ao meio
ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de valor artistico, estético, historico, turistico e
paisagistico e da outras providéncias;

b) a natureza juridica do TAC consiste em uma solucdo negociada para conflitos nos
chamados direitos difusos, coletivos e individuais homogéneos, protegidos pela Lei da
Acao Civil Publica, visando preservar o interesse publico e social, com a possibilidade de
reparagdo do dano causado de forma rapida, eis que o causador do dano assume a
obrigacdo de adequar sua conduta as exigéncias legais, sob pena de aplicacao de sangdes
fixadas no proprio TAC;

c) a matéria tratada na Resolucdo 442/2004 da ANTT ndo ¢ a protecdo de qualquer
interesse coletivo, difuso ou individual homogéneo, mas apenas a preservagao dos direitos
contratuais da ANTT, em relagcdo aos contratados, ou seja, ndo ¢ matéria passivel de ser
tratada em ACP e, portanto, ndo ¢ matéria passivel de ser tratada em TAC;

d) no ambito da ANTT, o TAC ja nasceu nulo, uma vez que a Lei da Agao Civil Publica
ndo autoriza os legitimados a realizarem ajustes a fim de corrigir pendéncias,
irregularidades ou infragdes em contratos celebrados com os proprios legitimados; e

e) os TAC celebrados na concessdo da ferrovia transnordestina sdo ilegais quanto ao seu
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contetdo, pois repactuam metas contratuais, promovendo alteragdes no objeto licitado,
sempre em favor da contratada descumpridora do contrato.

12. Acerca do fundamento legal do TAC, o denunciante entende que a Lei 7.347/85 prevé, em
seu art. 5° § 6° que os 6rgdos publicos legitimados (Ministério Publico; a Defensoria Publica; a
Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios; autarquia, empresa publica, funda¢do ou
sociedade de economia mista; ou associagdo que cumpra os requisitos especificados naquela norma)
poderdo tomar dos interessados compromisso de ajuste de sua conduta as exigéncias legais, mediante
cominag¢des que terdo eficacia de titulo executivo extrajudicial. A possibilidade de lavratura do TAC,
portanto, decorreria, segundo o denunciante, do interesse publico e social em afastar, de maneira
célere, possiveis danos irreparaveis ou de dificil reparacdo a direitos difusos, coletivos e individuais
homogéneos, enquanto se processa a Acao Civil Publica correspondente.

13. Sobre a natureza juridica do instrumento sob exame, o denunciante salienta que a
negocia¢do em torno do ajuste de conduta e que resulta no TAC ¢ feita em um processo administrativo
preparatorio para a ACP ou na propria ACP. Tal negociacdo seria um meio de se obter um titulo
executivo que somente seria obtido ao final (na sentenga) da ACP. Por isso, da mesma forma que o
interesse publico ¢ condicdo para a ACP, também ¢ condigdo para a formagdo e continuidade do
processo administrativo e para a formalizacdo do TAC. Por outro lado, se a Administracdo ja tem um

titulo executivo, ndo deve possuir interesse na acao e, consequentemente, nao tem interesse no TAC.

14. Em sintese, para o denunciante, o TAC pode ser celebrado pelos legitimados para a
propositura da ACP, desde que trate das matérias possiveis de serem tratadas em sede desta agdo
judicial, de modo que a ANTT apenas teria legitimidade para propor a celebracdo de TAC aos
responsaveis por danos a direitos difusos, coletivos e individuais homog€neos, os quais seriam
alcangaveis por Acao Civil Publica. Destaca, todavia, que ndo ¢ o que vem ocorrendo no ambito
daquela agéncia uma vez que os termos que vém sendo celebrados sdo, na verdade, alteragdes
contratuais com abrangéncia ilegal, alcancando até mesmo penalidades ja cominadas, sem guardar
qualquer relagao com aquelas matérias tratadas na Leida A¢ao Civil Publica.

15. O denunciante ressalta a existéncia da Resolugdo 442/2004 da ANTT, que traz em seu
predmbulo a seguinte descrigdo da matéria tratada naquele normativo: “Aprova o Regulamento
disciplinando, no ambito da Agéncia, o processo administrativo para apuragdo de infragdes e aplicacdo
de penalidades decorrentes de condutas que infrinjam a legislacdo de transportes terrestres e os deveres
estabelecidos nos editais de licitagcdes, nos contratos de concessdao, de permissdo e de arrendamento e
nos termos de outorga de autoriza¢ao”.

16. Em seuart. 16, a Resolugdo 442/2004 da ANTT preveria o fundamento para celebragio de
TAC no ambito da agéncia, estabelecendo o seguinte: “Com a finalidade de corrigir pendéncias,
irregularidades ou infragdes, a ANTT, por intermédio da Superintendéncia competente, poderd, antes
ou depois da instauracdo de processo administrativo, convocar os administradores € 0s acionistas
controladores das empresas concessiondrias, permissiondrias ou autorizadas para prestacdo de
esclarecimentos, se for o caso, celebragdo de Termo de Ajuste de Conduta (TAC)”.

17. Ressalta ainda que no § 2° do seu art. 8°, aquela resolugdo estabelece “Verificado o ndo
cumprimento do compromisso, serdo adotadas as providéncias necessarias a instauragdo do processo
administrativo para apuragdo das responsabilidades e aplicacdo das penalidades cabiveis ou ao seu
prosseguimento, se anteriormente instaurado”.

18. Em virtude dos dispositivos normativos contidos na Resolu¢do acima mencionada, o
denunciante aduz que o TAC no ambito da ANTT ndo visa a protecdo de qualquer interesse coletivo,
difuso ou individual homogé€neo, mas apenas a preservacdo dos direitos contratuais da ANTT, em
relacdo aos contratados, ou seja, ndo ¢ matéria passivel de ser tratada em ACP e, portanto, ndo ¢é
matéria passivel de ser tratada em TAC. Defende que o TAC, no ambito da ANTT, ja nasceu nulo,
uma vez que a Lei da Acdo Civil Publica ndo autoriza os legitimados a realizarem ajustes a fim de
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corrigir pendéncias, irregularidades ou infragdes em contratos celebrados com os proprios legitimados.

19. Adicionalmente, aduz o denunciante que para fins de correcdo de irregularidades em
contratos celebrados pela agéncia, existe a regulamentacdo dos contratos administrativos, onde se
prevé, ordinariamente, a cominagdo de penalidades aos responsaveis pela inexecugdo total ou parcial
dos contratos de direito publico, bem como que o TAC tratado na Lei da Ag¢do Civil Publica, ¢ titulo
executivo extrajudicial enquanto o pretenso TAC da ANTT, se ndo cumprido, serd objeto de apuragao
ordinaria em processo administrativo.

20. Pelo exposto, o denunciante entende que por meio da Resolucdo 442/2004, a ANTT
extrapolou seus poderes ¢ inovou no Direito, criando poderes ndo outorgados por lei, ao lhe conferir a
faculdade de ndo aplicar as penas previstas em contrato, propondo, em seu lugar, um pretenso ajuste de
conduta que ndo encontra suporte em qualquer lei de nosso pais.

21. Destaca ainda que uma vez celebrado o contrato de concessao, ndo ha possibilidade legal
de uma nova negociacdo entre a ANTT e a concessionaria pelo mero descumprimento contratual por
parte desta, pois os termos contratuais devem ser cumpridos, a ndo ser no caso de algum vicio oculto
no proprio contrato, o que exige nao somente sua alegacdo, mas sua obrigatoria comprovagao. Nao
cabe a ANTT transacionar os termos de contratos, os quais sdo decorrentes de licitagdes.

22. Ainda em relagdo ao fundamento normativo do TAC no ambito da ANTT, destaca que as
ilegalidades ndo se limitam a resolucdo criadora do pretenso TAC, pois os termos efetivamente
celebrados foram muito além das ilegalidades da resolu¢dao, promovendo at¢ mesmo alteragdes nos
termos do contrato original, pactuando novas metas de desempenho e descaracterizando o objeto
anterior.

23. Denuncia, também, que ha noticia de que foram celebrados termos de ajuste de conduta
pela ANTT ndo apenas no ambito da Ferrovia Transnordestina, mas também em concessoes de
rodovias, como em oito TAC com diversas concessionarias de rodovias, incluindo as rodovias BR-116,
BR-101, BR-381 ¢ BR-153, entre outras.

24. No que se refere especificamente ao contrato de concessao da Ferrovia Transnordestina,
salienta o denunciante que na Fiscalizagdo 218/2014, realizada no ambito do TC 010.453/2014-8, foi
verificado pela equipe de auditoria que:

a) a ANTT utilizou o TAC firmado em 20/9/2013 com a Transnordestina Logistica S.A.
para fazer o parcelamento de dividas ja vencidas, em vez de dar continuidade ao processo
administrativo regular de cobranca da multa. O referido instrumento (peca 3) relaciona em
seu texto o numero dos processos em que foram apuradas irregularidades e pendéncias na
execucdo do contrato de concessdo. Entre essas irregularidades, constam infracdes relativas
a descumprimento de metas, a auséncia de manutencao de via permanente, de instalagdes e
de equipamentos, além de outras obrigacdes ndo atendidas pela concessionaria;

b) at¢ o momento da realizagdo da fiscalizagdo ndo houve qualquer pagamento de multa
por parte da Concessionaria, em que pese as inimeras infragdes por ela cometidas ao longo
de toda a concessdo. A despeito disso, todas as multas aplicadas até o ano de 2013 foram
incorporadas pelo TAC;

¢) nos processos administrativos 50500.017812/2010-10 e 50500.033721/2011-02, restou
patente que multas por infracdes ja haviam sido efetivamente aplicadas e ja se
encontravam em fase de cobranca quando a ANTT as inseriu no instrumento de ajuste de
conduta. Os referidos processos administrativos tiveram por objeto a aplicacdo de multa
decorrente de descumprimento de metas de desempenho, para o qual as justificativas da
concessionaria nao foram acolhidas pela ANTT; e

d) no TAC 50500.003081/2003-98 houve o parcelamento de multas ainda que j& passados
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mais de 10 (dez) anos do fato ocorrido, ndo sendo estas irregularidades objeto de
encaminhamento na presente denuncia, uma vez que as irregularidades acima citadas ja
estdo sendo tratadas no Ambito do TC 010.453/2014-8.

25. Foi também destacado que os TAC firmados ndo possuem previsdo expressa de
penalidades em caso de ndo cumprimento, havendo apenas a genérica previsdo de abertura de processo
administrativo para apurar fatos e aplicar as penalidades cabiveis.

26. No que se refere ao TAC celebrado pela ANTT com a CFN - Companhia Ferroviaria do
Nordeste (pega 4), ap6s a identificacdo do descumprimento dos termos contratuais, foi concedido novo
prazo de 48 meses para a corre¢ao das irregularidades, conforme o item 2.1.3.1 daquele TAC. No item
2.1.3.3, menciona que sequer houve compromisso de fazer coisa certa com prazo certo, mas apenas foi
assinalado um prazo para que a concessionaria apresentasse proposta de solu¢do para os problemas
constatados (isto €, o termo firmado ndo tem por objeto o ajuste da conduta da CFN as exigéncias
legais, como exigido no art. 5°, §6°, da Lei da Agdo Civil Publica, mas limita-se ao compromisso de
apresentar uma proposta de ajuste de conduta).

27. No item 2.3 daquele TAC houve a alteracao das metas anteriormente contratadas por meio
de licitagdo, o que ¢ pratica ilegal. Uma vez descumpridas as metas, caberia a apura¢ao e puni¢do dos
responsaveis € ndo a sua repactuacdo sem qualquer elemento que comprove erro nas metas
inicialmente pactuadas.

28. Destaca que uma vez que a concessionaria vinha descumprindo dispositivos, postergou
manutengdo € investimentos € permanecia na pratica das wregularidades, era cabivel a execugao da
multa ja aplicada, a aplicagdo de novas sangdes ou até mesmo a ruptura do contrato motivada pelos
descumprimentos reiterados dos termos contratuais por parte da concessiondria.

29. Por outro lado, o denunciante aduz que a situacdo do TAC celebrado com a
Transnordestina Logistica S.A. (pe¢a 3) também ¢ danosa ao interesse publico, que j4 em sua parte
preambular traz a informagao de que a concessionaria havia descumprido, reiteradamente, as metas de
producao e de acidente, entre outras obrigagdes contratuais.

30. Nesse outro TAC, a solugdo da ANTT foi celebrar novas metas contratuais, inferiores as
estabelecidas em contrato e expressamente desconsiderou o ano de 2012 para fins de cumprimento de
metas, por tratd-lo como ano de adapta¢do do regime de aproveitamento da malha objeto de concessao,
sem que fosse considerado o seu impacto no equilibrio econdémico-financeiro do contrato como um
todo.

31. A ANTT, assim, teria tratado o contrato de concessao como se fosse um contrato privado
entre particulares, que pode ser alterado ao arbitrio dos agentes. Segundo o denunciante, a agéncia ndo
cumpriu as normas cabiveis a gestao publica, que ndo permitem que as partes livremente repactuem
contratos que foram objeto de licitacdo.

32. No caso concreto, o conflito de interesses entre as partes foi resolvido pela ANTT por meio
da rentincia de direitos. Ocorre que, essa renuncia de direitos somente ¢ possivel em se tratando de
direitos disponiveis. No entanto, o equilibrio econdmico-financeiro do contrato ndo ¢ disponivel para a
Administragdo Publica, em funcdo de sua obrigacdo indisponivel de zelar pela modicidade da tarifa
(um dos objetivos da existéncia da ANTT, conforme art. 20, inciso I, alinea "a", da Lei 10.233, de 05
de junho de 2001).

33. Entende o denunciante que ndo pode a ANTT renunciar ao cumprimento de metas sem que
isso se reflita na aplicagdo da san¢do prevista no contrato. Diante do reiterado descumprimento do
contrato por parte da CFN e por parte da Transnordestina Logistica S.A, em lugar de aplicar as sang¢des
cabiveis e, caso fosse a solugdo adequada, rescindir o contrato, a ANTT promoveu a repactuagao das
metas e concedeu novos prazos para o cumprimento daquilo que era objeto de contrato decorrente de
licitagao.
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34. Observa o denunciante que os TAC sdo ilegais quanto ao seu contetido, pois repactuam
metas contratuais, promovendo alteragdes no objeto licitado, sempre em favor da contratada
descumpridora do contrato.

35. Tal situacdo demandaria, segundo o denunciante, a declaragdo de nulidade dos TAC
firmados, com a necessaria execucao do contrato em seus termos originais, tendo proposto,
preliminarmente, a oitiva da ANTT acerca dessa irregularidade.

36. O afastamento das metas contratuais e da pretensdo punitiva do estado causou, em tese,
dano ao erario, por deixar-se de recolher as multas cabiveis pela continuidade do descumprimento das
metas. Tal fato motivaria a instauragdo de Tomada de Contas Especiais (TCE) com imputagdo de
débito aos responsaveis, motivo pelo qual deixa-se de propor a audi€ncia dos responsdveis, no presente
momento, indicando para momento futuro a abertura de contraditorio, ja na fase de TCE, a fim de
evitar-se a possibilidade de dupla punigdo pela mesma infragao.

37. Por fim, destaca o denunciante que a redugdo de metas provocou alteragdes nas equagdes
de equilibrio das avencas pactuadas, ndo tendo sido possivel aos demais licitantes do procedimento
licitatorio original apresentar suas propostas para estas novas realidades, pois sao acordos ilegais, pos-
contratuais. Os objetos licitados foram desprezados € o objeto hoje executados sdo outros, havendo
fuga a licitagdo por descaracterizagdo dos objetos anteriormente licitados, propondo-se, como medida
preliminar, a oitiva da ANTT acerca da descaracterizacdo do objeto anteriormente licitado ocasionada
pelas alteragdes contratuais promovidas pelos TAC celebrados.

38. Ao abandonar a pena aplicada e ao deixar de aplicar a pena cabivel, a ANTT deseduca o
mercado e a sociedade, ndo s6 gerando impunidade para o infrator, que ja& consumou o ato, mas
gerando também perspectiva de lucro ilicito para aqueles que desejarem infringir as normas, fazendo
comque o TAC celebrados seja um agente promotor de um mercado desequilibrado e anomalo, diante
de distor¢des promovidas pelo proprio poder publico, propondo-se, por isso também a oitiva da
ANTT.

39. Por fim, destaca que ha indicios de pratica e atos de improbidade administrativa quc
causam lesdo ao erario e que atentam contra os principios da administracdo publica, motivo pelo qual
propde-se a comunicagdo dos fatos ao MPF.

Analise da SeinfraHidroFerrovia

40. Por todo o exposto, denota-se a gravidade dos indicios de irregularidades denunciados,
uma vez que, caso confirmados, poderdo resultar na falta de adequada penalizacdo dos agentes ou
responsaveis por irregularidades, pendéncias e descumprimento de obrigacdes contratuais em contratos
de concessdo geridos pela ANTT, bem como no ndo recolhimento de multas e alteracdes contratuais
significativas sem o devido respeito ao processo de licitacao.

41. Tendo em vista que a questdo central a ser enfrentada diz respeito aos fundamentos legais
para a celebracdo de TAC no ambito da ANTT e dos limites legalmente aplicaveis ao seu contetdo,
deve-se aprofundar os exatos fundamentos legais e constitucionais que permeiam a Resolucao
442/2004 da ANTT, bem como os que t€m sido empregados pelos gestores como embasamento para as
pactuacdes havidas no ambito dos TACs tratados na presente dentincia.

42. Para tanto, faz-se necessario obter informagdes junto a Agéncia quanto a justificacao legal
e técnica para a celebracdo dos referidos ajustes.

TC 026.045/2015-0 (APENSO)

43. Importante ressaltar que, por conduto do Acordio 2.820/2015-TCU-Plenario, de
4/11/2015, foi apenso aos presentes autos o TC 026.045/2015-0, que trata de representacdo formulada
pelo Ministério Publico de Contas (MPTCU), na pessoa do Exmo. Procurador Julio Marcelo de
Oliveira, contra os TACs firmados pela ANTT no 4mbito dos contratos de concessiio de rodovias
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e ferrovias. Ou seja, o objeto daquela representagdo guarda conexdo com a presente dentncia,
contudo, ¢ mais amplo, ja que trata de todos os TACs dos setores rodovidrio e ferroviario.

44. Frise-se que a representacdo apensada propde medida cautelar para que a ANTT se
abstenha de celebrar novos TACs com concessionarias de ferrovias ¢ rodovias federais, com
fundamento no que prescreve a Resolugdo ANTT 442/2004, e com o objetivo de solucionar as
pendéncias verificadas no curso de fiscalizagdo dos respectivos contratos de concessdo, até que o
Tribunal se pronuncie em definitivo sobre a licitude de ajustes dessa natureza. Além disso, propde que
a Agéncia seja ouvida em sede de oitiva para que se manifeste sobre as possiveis irregularidades.

45. Previamente ao apensamento, a Secretaria de Fiscalizagdo de Infraestrutura Rodoviaria
(SeinfraRodovias) analisou a representacdo conforme instrucdo de pega 4. Referida Unidade Técnica
concluiu pela admissibilidade da mesma, pela existéncia da fumaca do bom direito e do perigo da
demora, bem como pela inexisténcia do perigo da demora reverso (peca 4, p. 7), propondo a medida
cautelar e a oitiva pleiteada pelo representante.

46. Concordamos, por suas proprias razdes, com as conclusdes a que chegou a
SeinfraRodovias na referida instrucdo e, devido a similitude dos objetos e da maior amplitude do
escopo daquela representagdo, somos pelo seguimento da proposta de encaminhamento quanto a
adog¢do de medida cautelar e realizagdo de oitiva da ANTT nos termos 1a propostos (peca 4, p. 8).

CONCLUSAO

47. A presente dentncia trata de indicios de irregularidades encontrados em Termos de Ajuste
de Conduta (TAC) celebrados pela Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) no ambito dos
contratos de concessdo da ferrovia Transnordestina.

48. Embreve sintese, o denunciante sustenta o seguinte:

a) o fundamento legal do TAC ¢ dado pela Lei 7.347, de 24 de julho de 1985, a qual
disciplina a A¢do Civil Publica (ACP) de responsabilidade por danos causados ao meio
ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de valor artistico, estético, historico, turistico e
paisagistico e d4 outras providéncias;

b) a natureza juridica do TAC consiste em uma solucdo negociada para conflitos nos
chamados direitos difusos, coletivos e individuais homogéneos, protegidos pela Lei da
Acdo Civil Publica, visando preservar o interesse publico e social, com a possibilidade de
reparagdo do dano causado de forma rapida, eis que o causador do dano assume a
obrigacdo de adequar sua conduta as exigéncias legais, sob pena de aplicacao de sangdes
fixadas no proprio TAC;

c) a matéria tratada na Resolucdo 442/2004 da ANTT ndo ¢ a protecao de qualquer
interesse coletivo, difuso ou individual homogéneo, mas apenas a preservagao dos direitos
contratuais da ANTT, em relagdo aos contratados, ou seja, ndo ¢ matéria passivel de ser
tratada em ACP e, portanto, ndo € matéria passivel de ser tratada em TAC;

d) no ambito da ANTT, o TAC ja nasceu nulo, uma vez que a Lei da Acao Civil Publica
ndo autoriza os legitimados a realizarem ajustes a fim de corrigir pendéncias,
irregularidades ou infragdes em contratos celebrados com os proprios legitimados; e

e) os TAC celebrados na concessdo da Ferrovia Transnordestina sdo ilegais quanto ao seu
conteudo, pois repactuam metas contratuais, promovendo alteragdes no objeto licitado,
sempre em favor da contratada descumpridora do contrato.

49. Por fim, destaca o denunciante que a reducdo de metas provocou alteragdes nas equagoes
de equilibrio das avencas pactuadas, ndo tendo sido possivel aos demais licitantes do procedimento
licitatorio original apresentarem suas propostas para estas novas realidades, pois sdo acordos ilegais,
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pos-contratuais. Coma utilizagdo do TAC, a ANTT deseduca o mercado e a sociedade, ndo s6 gerando
impunidade para o infrator, que ja consumou o ato, mas gerando também perspectiva de lucro ilicito
para aqueles que desejarem infringir as normas. Sustenta-se que ha indicios de pratica e atos de
improbidade administrativa que causam lesdo ao erario e que atentam contra os principios da
administragdo publica, motivo pelo qual propde-se a comunicacao dos fatos ao MPF.

50. A gravidade dos indicios de irregularidades denunciados ¢ patente. Caso confirmados,
poderdo resultar na falta de adequada penalizagdo dos agentes ou responsdveis por irregularidades,
pendéncias e descumprimento de obrigacdes contratuais em contratos de concessdo geridos pela
ANTT, bem como no nao recolhimento de multas e alteragcdes contratuais significativas sem o devido
respeito ao processo de licitagdo.

51. No entanto, faz-se necessario aprofundar os exatos fundamentos legais e constitucionais
que permeiam a Resolucdo 442/2004 da ANTT, bem como os que t€m sido empregados pelos gestores
como embasamento para as pactuagdes havidas no ambito dos TAC firmados na concessao da Ferrovia
Transnordestina. Por isso, faz-se necessario obter informagdes junto a Agéncia quanto a justificagdo
legal e técnica para a celebragao dos referidos ajustes.

52. Por fim, cumpre informar ao Ministro Relator que, por conduto do Acordao
2.820/2015-TCU-Plenario, foi apensado aos presentes autos o TC 026.045/2015-0, que trata de
representacdo formulada pelo Ministério Publico de Contas (MPTCU), na pessoa do Exmo. Procurador
Julio Marcelo de Oliveira, contra os TACs firmados pela ANTT no ambito dos contratos de concessao
de rodovias e ferrovias, com proposta de medida cautelar e de oitiva da ANTT.

53. Previamente ao apensamento, a Secretaria de Fiscalizagdo de Infraestrutura Rodoviiria
(SeinfraRodovias) analisou a representagdo conforme instru¢do de pega 4. Compulsando referida
instru¢do, concordamos com os fundamentos Ia expostos e, devido a similitude dos objetos e da maior
amplitude do escopo daquela representacdo, ja que trata de todos os TACs dos setores rodovidrio e
ferroviario, somos pelo seguimento da proposta de encaminhamento quanto a ado¢do de medida
cautelar e realizagdo de oitiva da ANTT nos termos la propostos (peca 4, p. 8).

54. Em relacdo a proposta de determinagdo a agéncia para que encaminhe copia de todos os
termos de ajuste de conduta, entende-se que esses documentos podem ser obtidos por meio de
diligéncia, a ser proposta com fulcro no art. 11 da Lei8.443/1992. Adicionalmente, entende-se que ndo
ha, neste momento, a necessidade de encaminhamento ao TCU de copia de todos os processos
administrativos correspondentes, que poderdo ser solicitados apds a avaliacdo das copias dos TACs
solicitadas.

PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

55. Ante todo o exposto, submetem-se os autos a consideragao superior, propondo:

I) conhecer da presente representacdo como denuncia, satisfeitos os requisitos de
admissibilidade previstos nos arts. 234 e 235 do Regimento Interno deste Tribunal;

IT) determinar a conversao do presente processo para denuncia, a ser apurada em carater
sigiloso, devendo a Unidade Técnica providenciar a copia tarjada da pega exordial, nos termos do art.
104 da Resolu¢ao-TCU 259/2014;

IIT) com suporte no comando contido no art. 45 da Lei 8.443/1992 c/c o caput do art. 276
do Regimento Interno do TCU, seja determinado a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres, em
carater cautelar, que se abstenha de celebrar novos Termos de Ajuste de Conduta (TAC) com
concessionarias de ferrovias e rodovias federais até que o Tribunal se pronuncie em definitivo sobre a
licitude de ajustes dessa natureza;

IV) com suporte no que prescreve o art. 276, § 3°, do RITCU, seja realizada a oitiva da

Agéncia Nacional de Transportes Terrestres, a fim de que se manifeste, no prazo de 15 (quinze) dias,
acerca das seguintes irregularidades:
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a) auséncia de amparo legal para a celebracdo dos termos de ajuste de conduta ja firmados
com concessiondrias de ferrovias e rodovias federais, visto que alteram metas contratuais que foram
precedidas de licitagdes, sem que dai resulte a retomada do reequilibrio econémico financeiro do
contrato;

b) auséncia de amparo legal para a celebracdo de TAC com a Transnordestina Logistica
S.A. tendo por objeto o parcelamento de dividas ja vencidas, em vez de dar continuidade a processo
administrativo regular de cobranca de multa relativa a infracdes por descumprimento de metas
contratuais e outras obrigagdes contratuais ndo atendidas pela concessionaria;

¢) inviabilidade de execugdo judicial dos TACs celebrados, que preveem apenas a
instauracdo de processo administrativo ordindrio para apuracdo de pendéncias, na hipotese de
descumprimento das obrigagdes assumidas por meio dessas avengas;

d) inexisténcia de consequéncias diretas e passiveis de serem impostas na hipdtese de
descumprimento dos TACs firmados;

e) violagdo aos principios da legalidade, isonomia, busca pela proposta mais vantajosa e
indisponibilidade do interesse publico resultantes de alteragdes promovidas pelos TACs em objetos de
contratos precedidos de licitagdo;

f) promocao de mercado desequilibrado, com distor¢des induzidas pelo proprio poder
publico devido ao contetdo dos TACs celebrados.

V) com fundamento no art. 11 da Lei 8.443/1992, diligenciar a Agéncia Nacional de
Transportes Terrestres para que apresente, no prazo de quinze dias:

V.1) relagao de todos os Termos de Ajuste de Conduta ja celebrados pela ANTT,
com a indicacdo sintética dos seguintes elementos: 1) data; ii) identificacdo das
partes; iil) pendéncia, irregularidade ou infracdio a que se refere o TAC,
acompanhada do montante financeiro total correspondente, quando quantificado; iv)
numero do processo administrativo;

V.2) copia de todos os Termos de Ajuste de Conduta ja celebrados pela ANTT;

V.3) relacao de todos os processos administrativos em curso na agéncia que t€m por
objetivo futuro a celebragdo de Termo de Ajuste de Conduta, com indicagdo das
partes e do montante, se ja quantificado, correspondente as pendéncias,
irregularidades ou infragdes a que se referem;

VI) encaminhar a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) copia da presente
instrucdo, bem como das pecas 1 e 4 do TC 026.045/2015-0, a fim de subsidiar a oitiva e a diligéncia
requerida;

VII) encaminhar copia desta instrucdo e do respectivo Despacho do Relator ao Procurador
do Ministério Publico de Contas Julio Marcelo de Oliveira.

SeinfraHidroFerrovia, 4* Diretoria, em 20 de novembro de 2015.

Rafael Lapa Santos Bezerra
AUFC — Mat. 10.220-2
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