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TC 019.494/2014-9

Apenso: TC 026.045/2015-0

Natureza: Representagdo

Interessados: Secretaria de Fiscalizagdo de Infraestrutura
Portuaria, Hidrica e Ferroviaria e Ministério Publico junto ao
TCU.

Unidade Jurisdicionada: Agéncia Nacional de Transportes
Terrestres (ANTT).

Assunto: Representagdo com proposta de medida cautelar.
Supostas irregularidades praticadas pela Agéncia reguladora na
celebracdo de Termos de Ajuste de Conduta (TAC) com os
concessionarios de servigos publicos rodoviarios e ferroviarios.
Indeferimento da medida liminar. Diligéncia. Oitiva. Ciéncia.

DESPACHO

Cuida-se de Representacdo formulada por Auditor Federal de Controle Externo (pega 1)
contra possiveis irregularidades praticadas pela Agéncia Nacional de Transportes Terrestres
(ANTT) na celebracdo de Termos de Ajuste de Conduta (TAC’s), no dmbito dos contratos de
concessdo de servigos publicos de transporte ferroviario e rodoviario.

Teor da Representaciao

Em apertada sintese, o representante aduz que:

a) o fundamento legal para que as Agéncias Reguladoras celebrem Termo de Ajuste de
Conduta (TAC) ¢ dado pelos artigos 1°, 5°, inciso 1V, § 6° da Lei 7.347, de 24 de julho de 1985, a
qual disciplina a Ac¢ao 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 solugdo negociada para conflitos nos
chamados direitos difusos, coletivos e individuais homogéneos, protegidos pela Lei da Agao Civil
Publica, visando a preservar o interesse publico e social, com a possibilidade de reparagao do dano
causado de forma rapida, dado que o causador do dano assume a obrigagdo de adequar sua conduta
as exigéncias legais, sob pena de aplicagdo de sancgdes fixadas no préprio TAC;

¢) ao disciplinar a celebragdo de Termo de Ajuste de Conduta no ambito da Agéncia
Nacional de Transportes Terrestres, a Resolucdo ANTT n® 442/2004 exorbitou da Lei da A¢ao Civil
(LACP) publica ao prever formalizacao de acordos que nao visam a prote¢do de qualquer interesse
coletivo, difuso ou individual homogéneo, mas apenas a preservacdo dos direitos contratuais da
Agéncia reguladora em relagdo aos contratados;

d) os acordos de ajustamento de conduta previstos na Resolu¢do ANTT n° 442/2004 nao
gozam dos mesmos atributos de executividade estabelecidos na LACP, porquanto remetem eventual
inadimpléncia desses acordos a abertura de procedimento ordindrio para apuracdo da irregularidade;

e) no ambito da ANTT, a regulamentagao para implemento do TAC ja nasceu nula, uma
vez que a Lei da Acgdo Civil Publica ndo autoriza a Agéncia a celebrar, no seu proprio interesse,

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cddigo 54302842.



-r’Eb TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
Gabinete do Ministro Walton Alencar Rodrigues

termos de ajustes a fim de corrigir pendéncias, irregularidades ou infragdes em contratos de
concessao;

f) os TAC's celebrados pela ANTT no ambito dos contratos de concessao da ferrovia
Transnordestina sdo ilegais quanto ao seu conteido. Repactuam metas contratuais, promovem
alteragdes no objeto licitado em favor da contratada e dao ensejo a rentincia, por parte da Agéncia,
a aplicacao de multas ao concessionario, algumas das quais vencidas, em razio de descumprimento
de obrigacdes da avenca e de violagdo as normas regulamentares e a lei de regéncia;

g) a reducdo de metas por meio da celebracdo de Termos de Ajuste de Conduta
provocou alteragdes no equilibrio das avengas pactuadas em desfavor do Erario pois ndo foi
revertida em comprovada melhoria dos servigos ptiblicos ou na modicidade tariféria;

h) as alteragdes contratuais promovidas pela Agéncia reguladora por conduto dos
TAC’s desvirtuou o objeto inicialmente licitado, ndo sendo possivel aos demais licitantes do
procedimento licitatorio original apresentarem suas propostas para estas novas realidades, pois sao
acordos ilegais, pds-contratuais;

1) a celebragdo de TACs, da forma apregoada pela ANTT, deseduca o mercado e a
sociedade por ndo so6 gerar impunidade ao infrator, mas também por sinalizar aos demais agentes
privados a possibilidade de auferir lucro ilicito ao arrepio do contrato de concessao e da legislagao
regulatoria;

j) hd indicios de que a utilizagdo irregular dos TAC’s pela Agéncia reguladora
configure pratica de atos de improbidade administrativa tipificados na Lei n® 8.429/1992, os quais
podem ter causado lesdo ao Erario e violado principios da Administracdo Publica, razio pela qual
deva ser dado conhecimento desses fatos ao Ministério Publico Federal;

k) ha evidéncias de que as irregularidades verificadas no ambito das concessdes da
ferrovia Transnordestina também tenham ocorrido no dmbito dos contratos de concessdo rodoviaria.

Em processo apenso aos presentes autos (TC n° 026.045/2015-0), o Ministério Publico
junto a0 TCU formulou representa¢do contra as mesmas irregularidades apontadas na peca inicial.
Embora o escopo da impugnacao do Parquet especializado seja mais amplo, guarda estreita
conexao e continéncia com o objeto da representacao em analise.

O MPTCU sugere a expedicdo de medida cautelar para que a ANTT se abstenha de
celebrar novos termos de ajuste de condutas fundamentados na Resolugdo ANTT n° 442/2004 até
que o Tribunal se manifeste sobre o mérito da representacao. Propde, ainda, a oitiva da Agéncia
Reguladora acerca dos fatos ilicitos denunciados, a realizacdo de diligéncia para obtengdo de todos
os documentos que embasaram a celebragdo dos TAC's. Por fim, alvitra a analise segregada de cada
acordo de ajuste de conduta firmado pela ANTT, convocacao dos concessionarios envolvidos para,
no mérito, caso nao sejam elididas as irregularidades, declarar nulidade dos TAC's e posterior
instauragdo de Tomada de Contas Especial a fim de promover a reparagdo de dano porventura
causado aos cofres da autarquia.

Em concordancia com os fundamentos das representagdes formuladas pelo Auditor
Federal de Controle Externo e pelo Ministério Publico junto ao TCU, a Secretaria de Fiscaliza¢ao
de Infraestrutura Portudria, Hidrica e Ferroviaria - SeinfraHidroFerrovia (pecas 11, 12 e 13)
considerou graves as irregularidades denunciadas e acolheu as propostas de adocdo de medida
cautelar e de realizacao de oitiva da ANTT.

A Unidade Técnica, porém, teceu algumas ressalvas quanto a forma de obtengdo das
provas em que se possa subsidiar o saneamento dos autos. Considerou desnecessaria expedicao de
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determinacdo a Agéncia reguladora para que esta encaminhe copia de todos os termos de ajuste de
conduta, os quais poderdo ser obtidos por meio de diligéncia proposta na forma do art. 11 da Lei
8.443/1992. Sugere, assim, que os procedimentos administrativos que deram ensejo a celebragdo
dos TAC's poderao ser solicitados pela Unidade Técnica apos a avaliagdo dos termos de ajuste de
conduta requeridos.

Nessas condigdes, a SeinfraHidroFerrovia propde:

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

I1) determinar a conversao do presente processo para denuincia, a ser apurada em carater
sigiloso, devendo a Unidade Técnica providenciar a copia tarjada da peca exordial, nos termos do
art. 104 da Resolugao-TCU 259/2014;

III) 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:

a) auséncia de amparo legal para a celebracdo dos termos de ajuste de conduta ja
firmados com concessionarias de ferrovias e rodovias federais, visto que alteram metas contratuais
que foram precedidas de licitagdes, sem que dai resulte a retomada do reequilibrio econdmico
financeiro do contrato;

b) auséncia de amparo legal para a celebragao de TAC com a Transnordestina Logistica
S.A. tendo por objeto o parcelamento de dividas j& vencidas, em vez de dar continuidade a processo
administrativo regular de cobranga de multa relativa a infragcdes por descumprimento de metas
contratuais € outras obrigagcdes contratuais ndao atendidas pela concessiondria;

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

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

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

f) promogao de mercado desequilibrado, com distor¢des induzidas pelo proprio poder
publico devido ao conteudo 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) relagdo de todos os Termos de Ajuste de Conduta ja celebrados pela ANTT,
com a indicacdo sintética dos seguintes elementos: 1) data; ii) identifica¢do das
partes; iii) pendéncia, irregularidade ou infracdo a que se refere o TAC,
acompanhada do montante financeiro total correspondente, quando quantificado;
1v) numero do processo administrativo;
V.2) copia de todos os Termos de Ajuste de Conduta ja celebrados pela ANTT;
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V.3) relagdo de todos os processos administrativos em curso na agéncia que t€m
por objetivo futuro a celebracdo de Termo de Ajuste de Conduta, com indicagao
das partes ¢ 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 ¢ 4 do TC 026.045/2015-0, a fim de subsidiar a oitiva e a
diligéncia requerida;

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

Despacho do Relator

Preliminarmente, conhego das pecas vestibulares como Representagdo, formulada pela
Unidade Técnica, uma vez preenchidos os requisitos de admissibilidade estabelecidos no artigo 237,
inciso VI e paragrafo unico, do Regimento Interno do TCU.

Com relacdo a proposta de expedicao de medida cautelar, indefiro-a, ante as razdes que
passo a expor.

Em cogni¢do sumaria e ndo-exauriente, depreendo ndo haver a Resolucdo ANTT n°
442/2004 afrontado a Lei n° 7.347/1985, Lei de Acdo Civil Publica (LACP) e a propria Lei de
criagdo da Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT), Lei n® 10.233/2001, no ponto em
que regulamenta a possibilidade de a autarquia celebrar Termo de Ajuste de Conduta (TAC) com
concessionarios de servigos publicos de transporte terrestre.

Ao menos no plano abstrato e normativo, o exame perfunctorio da previsao contida nos
artigos 16 a 18 do regulamento anexo a referida Resolugdo ndo evidencia haver colisio com as
disposigdes expressas nos artigos 1°, incisos II, IV, Ve VII, c/c os artigos 5°, inciso IV, § 6°, da Lei
de A¢do Civil Publica e a Lein® 10.233/2001. As referidas normas prescrevem, in verbis:

RESOLUCAO ANTT N° 442, DE 17 DE FEVEREIRO DE 2004
DOU DE 24 DE MARCO DE 2004

Aprova o Regulamento disciplinando, no &mbito da ANTT, o
processo administrativo para apuragdo de infragbes e aplicagdo de
penalidades decorrentes de condutas que infrinjam a legislagao de
transportes terrestres e os deveres estabelecidos nos editais de
licitagbes, nos contratos de concessdo, de pemmissdo e de
arrendamento e nos termos de outorga de autonzag&o.

“Art. 16. Com a finalidade de corrigir pendéncias, irregularidades ou infragoes, a
ANTT, por intermédio da Superintendéncia competente, podera, antes ou depois da
instauragdo de processo administrativo, convocar os administradores e os acionistas
controladores das empresas concessiondrias, permissiondrias ou autorizadas para
prestagdo de esclarecimentos e, se for o caso, celebragdo de Termo de Ajuste de
Conduta (TAC).

Pardgrafo unico. I"evogado.(revoqado pela Resolugdo n°® 847/05)

Art.17. O TAC contera:

I - data, assinatura e identificacdo completa das partes;
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1l - especificacdao da pendéncia, irregularidade ou infra¢do e da fundamentagdo legal,
regulamentar ou contratual pertinente; e

Il - o prazo e os termos ajustados para a corre¢do da pendéncia, irregularidade ou
infragdo.

§ 1° O prazo a que se refere o inc. Ill sera estabelecido pelo Superintendente

competente, considerando as particularidades do caso, podendo ser prorrogado por
decisdo da Diretoria da ANTT.

§ 2% No transcurso do prazo fixado, o processo administrativo, se instaurado, ficara
suspenso.

Art. 18. Decorrido o prazo estipulado no TAC, a autoridade competente verificard a
execugdo do compromisso assumido pela empresa concessiondria, permissiondaria ou
autorizada, atestando o seu cumprimento, ou ndo, mediante relatorio especifico.
(alterado pela Resolugdo n°® 847/05)

s 1° Comprovado o cumprimento do compromisso, o processo, se instaurado, serd
arquivado,  sem  prejuizo  das  sangoes  civis ou  penais  cabiveis.

§ 2° Verificado o ndo cumprimento do compromisso, serdo adotadas as providéncias
necessarias a instauragdo do processo administrativo para apura¢do das
responsabilidades e aplicagdo das penalidades cabiveis ou ao seu prosseguimento, se
anteriormente instaurado. (alterado pela Resolucédo n° 847/05) ™

Lei’ 7.347, DE 24 DE JULHO de 1985.

O PRESIDENTE DA REPUBLICA, fago saber que o Congresso Nacional decreta e eu
sanciono a seguinte Lei:

Art. 1° Regem-se pelas disposigbes desta Lei, sem prejuizo da agdo popular, as agbes de
responsabilidade por danos morais e patrimoniais causados: (Redacdo dada pela Lei n°
12.529, de 2011).

| - ao meio-ambiente;
Il - ao consumidor;
Il — a bens e direitos de valor artistico, estético, histérico, turistico e paisagistico;

IV - a qualquer outro interesse difuso ou coletivo. (Incluido pela Lei n® 8.078 de 1990)

V - por infracdo da ordem econbmica; (Redacéo dada pela Lei n°® 12.529, de 2011).

VI - a ordem urbanistica. (Incluido pela Medida proviséria n° 2.180-35, de 2001)

VIl — a honra e a dignidade de grupos raciais, étnicos ou religiosos. (Incluido pela Lei n°
12.966, de 2014)

VIII — ao patrimdnio publico e social. (Incluido pela Lei n° 13.004, de 2014)
(...)
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Art. 5% Tém legitimidade para propor a agédo principal e a acdo cautelar: (Redacdo dada
pela Lei n°® 11.448, de 2007) (Vide Lei n° 13.105, de 2015) (Vigéncia)

| - o Ministério Publico; (Redacédo dada pela Lei n® 11.448, de 2007).

Il - a Defensoria Publica; (Redacdo dada pela Lei n° 11.448, de 2007).

Il - a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios; (Incluido pela Lei n°® 11.448,
de 2007).

IV - a autarquia, empresa publica, fundagdo ou sociedade de economia mista; (Incluido
pela Lei n°® 11.448, de 2007).

V - a associagdo que, concomitantemente: (Incluido pela Lei n° 11.448, de 2007).

(...)

§ 6° Os orgaos publicos legitimados poderdo tomar dos interessados compromisso de

ajustamento de sua conduta as exigéncias legais, mediante cominagdées, que tera eficacia de
titulo executivo extrajudicial (Incluido pela Lei n? 8.078, de 11.9.1990)

LEI n° 10.233, DE 5 DE JUNHO DE 2001.

()

Art. 24. Cabe a ANTT, em sua esfera de atuagdo, como atribuigbes gerais:

(...)

IV — elaborar e editar normas e regulamentos relativos a exploragdo de vias e terminais,

garantindo isonomia no seu acesso e uso, bem como a prestagédo de servigos de transporte,
mantendo os itinerarios outorgados e fomentando a competi¢do;

V — editar atos de outorga e de extingao de direito de exploragao de infra-estrutura e de

prestacdo de servigcos de transporte terrestre, celebrando e gerindo os respectivos contratos e
demais instrumentos administrativos;

(...)

VIII — fiscalizar a prestacdo dos servicos e a manutengdo dos bens arrendados,

cumprindo e fazendo cumprir as clausulas e condigcbes avengadas nas outorgas e aplicando
penalidades pelo seu descumprimento;”

(...)

Art. 78-A. A infragédo a esta Lei e o descumprimento dos deveres estabelecidos no contrato de
concess&o, no termo de permissao e na autorizag&o sujeitara o responsavel as seguintes
sangbes, aplicaveis pela ANTT e pela ANTAQ), sem prejuizo das de natureza civil e

penal: (Incluido pela Medida Proviséria n° 2.217-3, de 4.9.2001)

| - adverténcia; (Incluido pela Medida Provisdria n® 2.217-3, de 4.9.2001)

Il - multa; (Incluido pela Medida Proviséria n°® 2.217-3, de 4.9.2001)

11l — suspensé&o; (Incluido pela Medida Proviséria n°® 2.217-3, de 4.9.2001)

IV — cassacéo; (Incluido pela Medida Proviséria n°® 2.217-3, de 4.9.2001)

V - declaragéo de inidoneidade. (Incluido pela Medida Proviséria n® 2.217-3, de 4.9.2001)

VI - perdimento do veiculo. (Incluido pela Lei n°® 12.996, de 2014)
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Em principio, ao confrontar a norma regulamentar com a legislagdo transcrita, nao
vislumbro que a Resolugdo ANTT n°® 442/2004 tenha exorbitado da Lei de Agdo Civil Publica e da
propria Lei de criagdo da Agéncia reguladora ao prever a possiblidade de a autarquia celebrar
Termo de Ajuste de Conduta com concessionario de servico publico de transporte terrestre a fim de
corrigir pendéncias, irregularidades ou afastar infracdes verificadas na execucdo do contrato de
concessao. Tal acordo visa, em Ultima instancia, tutelar interesse difuso consistente na prestagao de
servico publico delegado em condigdes de regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranca,
atualidade, generalidade, cortesia ¢ modicidade tarifaria, tal qual o define o artigo 6° da Lei n°
8.987/1995.

Nessa perspectiva teleologica, as sangdes previstas no artigo 78-A da Lei n® 10.233/2001
(adverténcia, multa, suspensdo, cassagdo, declaracdo de inidoneidade e perdimento de veiculo)
assumem carater instrumental e ndo um fim em si mesmo pois, ao visarem a repressdo de condutas
violadoras das regras do contrato de concessdo e a legislacio de regéncia, tém em mira o
restabelecimento da adequada prestacdo dos servicos publicos delegados. A priori, embora a Lei
de criacdo da ANTT defina penalidades a que estara sujeito o concessiondrio infrator apds o devido
processo administrativo, ndo determina expressamente que a punicdo seja o Unico meio para
alcancar o desiderato publico de garantir a regular prestagdo do servico. Mesmo as sancdes
previstas em Lei estdo sujeitas a certo grau de discrimen por parte Agente regulador, dada a
tipicidade ndo vinculada das penalidades administrativas. Em todo caso, haverd necessidade da
correta caracterizagdo da conduta, a escolha da sancdo aplicdvel e da gradacdo da pena.

Nesse sentido, o Termo de Ajuste de Conduta emerge como solugdo negociada de conflito,
autorizada pela Leide Acdo Civil Publica e regulamentada pela Agéncia reguladora, no sentido de
cessar as irregularidades, corrigir as condutas indesejaveis do concessionario, reparar danos por ele
causados ao patrimonio publico e ao usudrio. Ao contrario do que ocorre com a Lei de Improbidade
Administrativa (artigo 17, § 1°, da Lei n° 8.429/1992), a Lei 10.233/2001 ndo contempla expressa
vedagdo a celebracdo de acordo substitutivo de processo sancionador. Trata-se de instrumento
regulatorio alternativo ao processo sancionatorio, ao antecipar € prevenir contenda administrativa
ou mesmo judicial, acerca das infragdes cometidas pelo concessiondrio que possam ensejar-lhe
punicdo. Fomenta, assim, a adesdo do infrator ao compromisso de ajustar sua conduta as exigéncias
do contrato e da lei.

Nao ¢ demais repisar que, enquanto penderem as obrigagdes contempladas no termo de
ajustamento de conduta, o processo administrativo sancionador permanece suspenso, podendo ser
retomado com vistas a aplicagdo de penalidade se o referido acordo ndo for cumprido, tal qual prevé
o artigo 18, §2°, do Regulamento Anexo a Resolugdo ANTT n° 442/2004. Assim, ndo estd a
Agéncia a renunciar a pretensao punitiva contra o concessionario infrator, enquanto viger o termo
de ajustamento de conduta, o qual tem por efeito a suspensdo do processo sancionador e da
prescricao da correspondente agdo repressora.

Nao existem, portanto, os requisitos do fumus boni iuris ou do periculum in mora que
possam ensejar, a priori, proposta de determinacao cautelar a ANTT para abster-se de celebrar
novos termos de ajuste de conduta com os concessionarios de servigos publicos de transporte
terrestre tdo somente em razio da ilegalidade de dispositivos regulamentadores do referido acordo,
constante do anexo a Resolucao ANTT n° 442/2004.

Nada impede, entretanto, que, no curso das apuracdes encetadas por meio desta
representagdo, este Relator possa deferir medida liminar, ao deparar-se com a iminéncia concreta de
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celebragdo de Termo de Ajuste de Conduta pela ANTT, cujas condigdes possam ser lesivas ao
interesse publico.

No arcabougo juridico transcrito, a Agéncia reguladora dispde de certa margem de
discricionariedade para, diante da situacdo concreta de violagdo ao contrato de concessdo, aos
regulamentos de regulacao dos servigos e a lei, escolher o instrumento que melhor atenda ao
interesse publico.

A escolha entre a abertura de processo administrativo sancionador, ou a celebragdo de
termo de ajuste de conduta que permita, através da adesdo do compromissario, cessar as
irregularidades e compensar os danos causados na prestacdo de servico, ha de ser sempre motivada
pelo Administrador, de tal forma que possa ser sindicada pelo controle externo judicial ou
administrativo.

Nessa diretriz, o Tribunal de Contas da Unido ndo estara a imiscuir-se no ambito de
discricionariedade do gestor, mas verificara se a opgao eleita pelo Administrador atende ao interesse
publico primario. Melhor do que ninguém, a Agéncia reguladora, atenta as dinaAmicas de mercado
que envolvem setor regulado e o contexto do contrato, deverd sopesar os prés e contras da
instauracdo ou prosseguimento de processo sancionador, relativamente a celebragdo de acordo que
possa colocar termo as pendéncias verificadas na execugdo da avenga, justificando a solugdo
adotada como a que mais convenha ao interesse publico.

Nesse norte, o instrumento consensual ndo pode ser utilizado indiscriminadamente a
ponto de desvirtuar o contrato de concessao pela alteracao de metas pactuadas no termo de ajuste,
sob pena de frustrar o certame licitatorio. Também a celebragdo de TAC’s ndo pode servir de
expediente para estimular a impunidade pela inadimpléncia contumaz do concessionario infrator,
gerar prevengdo geral negativa quanto ao enriquecimento ilicito pelos operadores privados a revelia
da legislacdo regulatoria, ndo prever no acordo substitutivo compensag¢do extraordindria pelos danos
causados na prestacdo dos servigos, com o objetivo de assegurar o reequilibrio econdmico-
financeiro em favor do contratante ¢ da modicidade tarifaria. Em muitos casos, a aplicagdao de
sancao poderd revelar-se mais apropriada ao interesse publico, a depender da analise de cada caso
concreto.

Assim, a opcao pelo acordo substitutivo ndo pode ser realizada a custa de assun¢do ou
diminuicdo das obrigacdes ordindrias ja estabelecidas em contrato de concessdo, mas deve ser
fundada no compromisso de o infrator assumir obrigagdes extraordindrias, seja, por exemplo, sob a
forma de investimentos suplementares na melhoria e atualizagdo tecnoldgica do servigo, seja na
diminuicao das tarifas, sob pena de o concessionario incorrer em sang¢des caso nao adira ou cumpra
o acordo. Dessa forma, o concessiondrio inadimplente deve ser desestimulado a portar-se em
desacordo com as regras contratuais € normas regulatdrias vigentes.

A meu ver, reside ai o busilis da presente Representacdo, pois sdo graves as dentincias
de que os Termos de Ajuste de Conduta efetivamente celebrados pela ANTT no ambito dos
contratos de concessao ferroviaria e rodoviaria ndo teriam atendido aos critérios minimos que
salvaguardassem o interesse publico primario, por contemplarem irregularidades como: a redugao
de metas dos contrato de concessao com reflexos negativos no desequilibrio econdmico-financeiro
das avengas emdesfavor do Erario; na precarizacao do servigo publico e na auséncia de reversao na
modicidade das tarifas; auséncia de especificacdo das obrigacdes de fazer e ndo-fazer, a serem
assumidas pelo concessionario; auséncia de cobranca de multas ja constituidas, em relagdo as quais
j& ndo cabia qualquer recurso administrativo.
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Apesar de o regulamento aprovado pela ANTT por meio da Resolugdo n° 442/2004
estabelecer balizas gerais para celebra¢do desses acordos, os autos ressentem-se de informacgdes
sobre os motivos € a circunstancias exatas em que foram negociadas as condigoes estabelecidas nos
Termos de Ajuste de Conduta, bem como o balanco entre as vantagens da formalizagdo do
instrumento substitutivo em relagdo ao processo sancionador. E n3o poderia ser por menos,
porquanto cada contrato de concessdo apresenta suas particularidades. Portanto, faz-se necessario
que sejam adotadas medidas saneadoras a fim de que o Tribunal possa analisar e julgar a
regularidade de cada um desses ajustes.

Ante o exposto, DECIDO:

I) conhecer da peca inaugural como Representacdo, com fundamento no artigo 237,
inciso VI e paragrafo tinico, do Regimento Interno do TCU;
II) indeferir o pedido de medida cautelar inaudita altera parte;

III) determinar a Secretaria de Fiscalizacdo de Infraestrutura Portuaria, Hidrica e
Ferroviaria, com fundamento no artigo 11 da Lei n° 8.443/1992, a adogdo das seguintes
providéncias saneadoras, sem embargo da realizacdo e outras medidas que a Unidade Técnica
entender pertinentes ao esclarecimento dos fatos:

III.1) diligenciar a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) para que, no
prazo regimental de quinze dias, encaminhe a este Tribunal:

a) relagdo de todos os Termos de Ajuste de Conduta ja celebrados pela ANTT, com a
indicacdo sintética dos seguintes elementos: i) data; ii) identificacdo das partes; iii) pendéncia,
irregularidade ou infracdo a que se refere o TAC, acompanhada do montante financeiro total
correspondente, quando quantificado; iv) nimero do processo administrativo;

b) copia de todos os Termos de Ajuste de Conduta ja celebrados pela ANTT no
ambito dos contratos de concessdo ferroviaria e rodoviaria;

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

d) exposicdo analitica e objetiva de motivos pelos quais a ANTT optou por celebrar
cada Termo de Ajuste de Conduta com os concessiondrios inadimplentes com os servigos de
transporte terrestre ferroviario e rodovidrio, comparativamente ao prosseguimento dos processos
administrativos sancionatorios instaurados, a instaurar ou conclusos;

e) evidenciacdo do interesse publico tutelado em cada Termo de Ajuste de Conduta
celebrado pela Agéncia, de molde a cessar as condutas irregulares praticadas pelo concessionario,
reparar os danos sofridos pelo Erario e pelo usudrio na prestacdo dos servigos publicos delegados e
promover o reequilibrio da equacao econdmico-financeira, seja pela assungdo de novas metas além
daquelas previstas no contrato de concessdo, seja pela realizacdo de investimentos extraordinarios,
seja pela reversdo na modicidade tarifaria, ou qualquer outro mecanismo compensatorio;

f)  relatério gerencial atualizado acerca de execucdo de cada um dos Termos de
Ajuste de Conduta com os concessionarios, bem como as medidas adotadas pela ANTT em caso de
descumprimento;

II1.2) com supedaneo no artigo 250, inciso V, do Regimento Interno promover a oitiva
da Agéncia Nacional de Transporte Terrestre para que se manifeste, no prazo de quinze dias, acerca
dos seguintes indicios de irregularidades, apontados nesta representagdo:
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a) auséncia de amparo legal para a celebracdo dos termos de ajuste de conduta ja
firmados com concessionarias de ferrovias e rodovias federais, visto que alteram metas contratuais
que foram precedidas de licitagdes, sem que dai resulte a retomada do reequilibrio econdmico
financeiro do contrato;

b) auséncia de amparo legal para a celebragdo 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 cobranga de multa relativa a infragcdes por descumprimento de metas
contratuais e outras obrigagdes contratuais ndo atendidas pela concessionaria;

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

d) inexisténcia de consequéncias diretas e passiveis de serem impostas na hipotese 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) promogao de mercado desequilibrado, com distor¢des induzidas pelo proprio poder
publico devido ao contetdo dos TACs celebrados.

III.3.) apdés andlise preliminar dos documentos encaminhados e exame dos
esclarecimentos prestados pela ANTT, caso sejam confirmados os indicios de irregularidade
apontados na inicial, autorizar a constituicao de processos especificos de representagdo apartados
destes autos em relagdo a cada Termo de Ajuste de Conduta porventura inquinado de ilegalidade,
com vistas a apurar eventuais responsabilidades e promover o chamamento dos agentes publicos e
concessionarios envolvidos na celebragdo de acordos lesivos ao interesse publico;

[I1.4) encaminhar & ANTT copia do presente Despacho, da instru¢do das pecas 1, 2, 3,
4, 11, 12 e 13 destes autos, bem como das pecas 1 e 4 do processo apenso (TC 026.045/2015-0), a
fim de subsidiar a oitiva e a resposta a diligéncia requeridas;

II1.5) encaminhar copia do presente Despacho ao representante do Ministério P ublico

junto ao TCU, Procurador Julio Marcelo de Oliveira.

A Secretaria de Fiscalizagdo de Infraestrutura Portudria, Hidrica e Ferrovidria, para
as devidas providéncias.

Brasilia, 11 de dezembro de 2015

WALTON ALENCAR RODRIGUES
Relator
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