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INTRODUCAO

1. Cuidam os autos de representagdo formulada por Auditor Federal de Controle Externo
(AUFC) a respeito de possiveis irregularidades encontradas nos Termos de Ajuste de Conduta (TAC)
celebrados pela Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) no ambito dos contratos de
concessdo da ferrovia Transnordestina.

2. Em que pese o presente processo tratar da analise de regularidade de todos os TACs firmados
pela ANTT, nos termos determinados pelo Exmo. Sr. Ministro Relator (peca 14, p. 9-10), a presente
instrugdo parcial tem como objetivo responder a alinea ‘d’ do Requerimento 16/2016, encaminhado ao
TCU pela Comissao Externa - Constru¢do da Ferrovia Nova Transnordestina (Cextrane), nos autos do TC
012.092/2016-9. Assim, o escopo da presente instrucdo esta limitado a analise da legalidade e efetividade
dos TACs firmados pela Agéncia com a empresa Transnordestina Logistica S.A. (TLSA).

HISTORICO

3. Em suma, o representante expode as irregularidades da seguinte forma:

a) ilegalidade da regulamentacio do TAC no ambito da ANTT: ao disciplinar a
celebragdo de TAC no ambito da ANTT, a Resolugao 442/2004 exorbitou da Lei da Agdo Civil Publica
(LACP) ao prever formalizagdo de acordos que ndo visam a prote¢do de qualquer mteresse coletivo,
difuiso ou individual homogéneo, mas apenas a preservagdo dos direitos contratuais da agéncia
reguladora em relagdo aos contratados; a ANTT teria extrapolado os seus poderes, criando, por
resolucao, um novo mstrumento juridico que lhe confern a faculdade de ndo aplicar as penas previstas
em contrato, propondo em seu lugar um pretenso ajuste de conduta, o qual ndo encontra suporte em
qualquer lei;

b) ilegalidades no objeto dos TACs firmados no contrato de concessio da
Transnordestina: os TACs celebrados pela ANTT no ambito dos contratos de concessdao da ferrovia
Transnordestina sdo ilegais quanto ao seu conteido. Repactuaram metas contratuais, promoveram
alteragdes no objeto licitado em favor da contratada e deram ensejo a renuncia, por parte da Agéncia, a
aplicacdo de multas ao concessiondrio, algumas das quais vencidas, em razio de descumprimento de
obrigagdes da avenca e de violagdo as normas regulamentares e a lei de regéncia; a redugdo de metas
por meio da celebracdo de TAC provocou alteracdes no equilbrio das avengas pactuadas em desfavor
do Erario, pois ndo foi revertida em comprovada melhoria dos servigos publicos ou na modicidade
tarifiria; no caso concreto, o conflito de interesses entre as partes foi resolvido pela ANTT por meio da
renuncia de direitos;
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c) impossibilidade de execucio dos TACs quando de seu eventual descumprimento: os
acordos de ajustamento de conduta previstos na Resolugdo ANTT 442/2004 ndo gozam dos mesmos
atributos de executividade estabelecidos na LACP, porquanto remetem eventual madimpléncia desses
acordos a abertura de procedimento ordinario para apuracdo da irregularidade;

d) descaracterizacio dos objetos anteriormente licitados: as alteragdes contratuais
promovidas pela agéncia reguladora por conduto dos TACs desvirtuaram o objeto micialmente licitado,
ndo sendo possivel aos demais licitantes do procedimento licitatorio original apresentarem suas
propostas para estas novas realidades, pois sdo acordos ilegais, pds-contratuais;

¢) promocao de um mercado desequilibrado: a celebragdo de TACs, da forma apregoada
pela ANTT, deseduca o mercado e a sociedade por ndo s6 gerar impunidade ao infrator, mas também
por smnalizar aos demais agentes privados a possibilidade de auferir lucro ilicito ao arrepio do contrato
de concessao e da legislagao regulatoria; e

f) indicio de ocorréncia de ato de improbidade administrativa: ha indicios de que a
utilizagdo 1wregular dos TACs pela Agéncia reguladora configure pratica de atos de improbidade
administrativa tipificados na Lei 8.429/1992, os quais podem ter causado lesdo ao Erdrio e violado
principios da Administracdo Publica, razio pela qual deve ser dado conhecimento desses fatos ao
Ministério Publico Federal.

4. Ainda consignou que haveria indicios de que TACs com mesmo teor de irregularidades
estariam ocorrendo no ambito dos demais contratos de concessdo ferroviaria e rodoviaria.

5. Em processo apenso aos presentes autos (TC 026.045/2015-0), o Ministério Publico junto
ao TCU (MPTCU) formulou representagdo contra as mesmas irregularidades apontadas na pega micial.
O MPTCU sugeriu a expedicdo de medida cautelar para que a ANTT se abstivesse de celebrar novos
termos de ajuste de conduta fundamentados na Resolugdo ANTT 442/2004 at¢ que o Tribunal se
manifestasse sobre o mérito da representagdao. Propods, ainda, a oitiva da Agéncia Reguladora acerca dos
fatos ilicitos denunciados, a realizacdo de diligéncia para obtencdo de todos os documentos que
embasaram a celebracdo dos TACs. Por fim, alvitrou a andlise segregada de cada acordo de ajuste de
conduta firmado pela ANTT, convocacdo dos concessionarios envolvidos para, no mérito, caso nao
sejam elididas as wrregularidades, declarar nulidade dos TACs e posterior instauracdo de Tomada de
Contas Especial a fim de promover a repara¢do de dano porventura causado aos cofres da autarquia.

6. Em concordancia com os fundamentos das representagdes formuladas pelo Auditor Federal
de Controle Externo e pelo MPTCU, a entdo Secretaria de Fiscalizagdo de Infraestrutura Portuaria,
Hidrica e Ferroviaria - SeinfraHidroFerrovia (pecas 11, 12 e 13) considerou graves as irregularidades
denunciadas e acolheu as propostas de adogao de medida cautelar e de realizagdo de oitiva da ANTT.

7. Nessas condicdes, a SeinfraHidroFerrovia prop0s, no cerne, conceder a medida cautelar
inaudita altera parte, promover a oitiva da ANTT sobre o assunto e diligenciar informagdes de todos os
TACs celebrados pela ANTT.

8. Em que pese o posicionamento da unidade técnica, o Exmo. Sr. Ministro Relator considerou
que os autos careciam de informagdes sobre os motivos e as circunstincias exatas em que foram
negociadas as condigdes estabelecidas nos TACs, bem assim o balanco entre as vantagens da
formalizagdo do instrumento substitutivo em relagdo ao processo sancionador, porquanto cada contrato
ensejaria particularidades. Dessa forma, considerou ser necessario que fossem adotadas medidas
saneadoras a fim de que o Tribunal pudesse analisar o mérito das questoes levantadas.

0. Diante do exposto, decidiu nos seguintes termos (pega 14, p. 9-10):

I) conhecer da peca inaugural como Representacdo, com fundamento no artigo 237, inciso VI e
paragrafo unico, do Regimento Interno do TCU;

I1) indeferir o pedido de medida cautelar inaudita altera parte;
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III) determinar a Secretaria de Fiscalizagdao de Infraestrutura Portuaria, Hidrica e Ferroviaria, com
fundamento no artigo 11 da Lein® 8.443/1992, a adogao das seguintes providéncias saneadoras, sem
embargo da realizagdo e outras medidas que a Unidade Técnica entender pertinentes ao
esclarecimento dos fatos:

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

a) relacdo 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 infragdo 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 concessao ferroviaria e rodoviaria;

¢) relacdo de todos os processos administrativos em curso na agéncia que tém por objeto futuro a
celebracdode Termo de Ajuste de Conduta, com indicacdo das partes e do montante, se quantificado,
correspondente as pendéncias, irregularidades ou infracdes 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 concessionarios inadimplentes com os servigos de transporte terrestre
ferroviario e rodoviario, 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
Ageéncia, de molde a cessar as condutas irregulares praticadas pelo concessionario, reparar os danos
sofridos pelo Erario e pelo usuario na prestagdo dos servigos publicos delegados e promover o
reequilibrio da equag@o econdmico-financeira, seja pela assungdo de novas metas além daquelas
previstas no contrato de concessdo, seja pela realizagdo de investimentos extraordinarios, seja pela
reversao na modicidade tarifaria, ou qualquer outro mecanismo compensatorio;

f) relatorio gerencial atualizado acerca de execugdo 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 representagio:

a) auséncia de amparo legal para a celebracio 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 econdmico 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 cobranga de multa relativa a infragdes por descumprimento de metas
contratuais e outras obrigagdes contratuais ndo atendidas pela concessionaria;

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

d) mexisténcia 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 altera¢des promovidas pelos TACs em objetos
de contratos precedidos de licitagdo;

f) promocdo de mercado desequilibrado, com distor¢des induzidas pelo proprio poder ptblico devido
ao conteudo dos TACs celebrados.

I11.3.) apds analise preliminar dos documentos encaminhados e exame dos esclarecimentos prestados
pela ANTT, caso sejam confirmados os indicios de irregularidade apontados na inicial, autorizar
a constituigdo de processos especificos de representacao apartados destes autos em relagdo a cada
Termo de Ajuste de Conduta porventura inquinado de ilegalidade, com vistas a apurar eventuais
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responsabilidades e promover o chamamento dos agentes publicos e concessionarios envolvidos na
celebracao de acordos lesivos ao interesse publico;

II1.4) encaminhar a ANTT cdpia do presente Despacho, da instrugdo das pegas 1, 2, 3,4, 11, 12 ¢
13 destes autos, bem como das pegas 1 ¢ 4 do processo apenso (TC 026.045/2015-0), a fim de
subsidiar a oitiva e a resposta a diligéncia requeridas;

II1.5) encaminhar cépia do presente Despachoaorepresentante do Ministério Publico junto ao TCU,
Procurador Julio Marcelo de Oliveira.

10. Diante da decisdo negatéria da medida cautelar, o MPTCU, pelo Procurador Jilio Marcelo
de Oliveira, interpds agravo contra a decisio monocratica que indeferiu pedido de medida cautelar
inaudita altera parte formulado pelo Parquet especializado. No entanto, pelo Acordao 645/2016-TCU-
Plenario, o TCU decidiu pela rejeicdo do recurso apresentado.

11. Registre-se ainda que, nos autos do TC 012.092/2016-9, relacionados a Solicitacdo do
Congresso Nacional (SCN) para fiscalizacio do contrato de concessao da ferrovia Nova
Transnordestina, pediu-se esclarecer, entre outros pontos, a seguinte questio:

d) Legalidade e Efetividade dos Termos de Ajustamento de Conduta entre a ANTT e a
concessionaria, em que as sangdes t€m sido substituidas por medidas saneadoras que, a nosso ver,
ndo tém sido capazes de mudar o andamento da obra. (TC 012.092/2016-9, peca 1, p. 5-6) (grifo
Nnosso)

12. Assim, esta unidade técnica, no intuito de atender a referida SCN, conforme item 9.2 do
Acérdao 1.731/2016 — TCU — Plenario, diligenciou a ANTT, em adi¢do, para que apresentasse copia de
todos os processos que tivessem relagdo com os TACs firmados com a concessionaria da malha nordeste,
Transnordestina Logistica S.A (TLSA), entre processos de cobranca de multas, de apuragdo de
descumprimentos contratuais e de acompanhamento do cumprimento dos TACs (peca 42).

13. Desta forma, em que pese o presente processo tratar da andlise de regularidade de todos os
TACs firmados pela ANTT, nos termos determmnados pelo Exmo. Sr. Ministro Relator (peca 14, p. 9-
10), o que enseja a analise da motivacdo para a assinatura de cada um deles, nesse momento, para atender
especificamente a SCN, que tem natureza urgente e tramitacdo preferencial ante aos demais processos,
0 escopo da presente instrucio esta limitado a analise da legalidade e efetividade dos TACs
firmados pela Agéncia com a TLSA.

14. Cabe informar, contudo, que a andlise dos TACs celebrados com a TLSA perpassa pela
verificacdo da legalidade dos normativos que regulamentam a celebragdo desse tipo instrumento no
ambito da ANTT. Referida andlise ¢ transversal, aplicando-se, portanto, a todos os TACs firmados pela
Agéncia. Dessa forma, o resultado dessa andlise deverd ser levado em consideragdo no atendimento ao
determinado no item III.3 do Despacho do Exmo. Ministro Relator acima transcrito, que sera feito de
forma oportuna na continuidade do deslinde da presente representagao.

15. Passa-se, portanto, a analise dos TACs firmados pela ANTT com a TLSA.
EXAME TECNICO

Dos TACs firmados com a Transnordestina Logistica S.A (pecas 3 e 4)

16. Durante a vigéncia contratual da concessdo da malha nordeste, a ANTT firmou dois TACs
com a concessionaria TLSA. O primero foi assmado em 27/7/2005 ainda com a entdo Companhia
Ferroviaria do Nordeste (CFN), antigo nome da TLSA.

17. A assinatura do primeiro TAC foi provocada em vista do descumprimento, pela
concessionaria, de Clausulas do Contrato de Concessao ¢ Arrendamento, referentes ao cumprimento de
metas anuais de produgdo e seguranga, agenda de intervengdes de manutengdo e investimentos na via
permanente e no material rodante, bem assim a prestagdo adequada do servigo publico. (peca 4, p. 1)

18. Ainda, o TAC aventou que a CFN ja havia sido notificada, autuada e multada por

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 57209825.



TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
l‘ u Secretaria Geral de Controle Externo
Secretaria de Fiscalizacao de Infraestrutura Portuaria e Ferroviaria

mfringéncia dos contratos, mas ainda ndo havia solucionado as deficiencias e irregularidades
encontradas. A fim de defender a assinatura de ajuste de conduta com a concessiondria, aduziu-se que a
empresa havia tido sua situacdo viaria agravada por forca de chuvas torrenciais que teriam minado o
leito ferrovidrio em segmentos importantes da malha nordeste. Por ultimo, consignou-se dificuldades de
captacdo de carga em varios ramais e sub-ramais que agravaram o fluxo de caixa da CFN no periodo.

19. Logo, por meio do TAC, a ANTT procurou restabelecer a operacionalidade da via
permanente e do material rodante da malha nordeste, determmnando uma série de intervengdes que
deveriam ser feitas de forma a restabelecer a atividade normal da malha ferroviaria. Ainda, estabeleceu
metas de produgdo e seguranga para o quinquénio 2005-2009. (pega 4, p. 1)

20. Em caso de descumprimento, o TAC estipulava “abertura de processo administrativo, para
apurar os fatos e aplicar as penalidades cabiveis”. (4 — Penalidades, peca 4, p. 7)

21. O segundo foi assmado em 20/9/2013, j4 com a TLSA. Esse segundo ajuste foi firmado em
vista das seguintes irregularidades constatadas ao longo dos anos (peca 3, p. 1-3):

a) descumprimento de metas de acidente relativas ao exercicio de 2009, 2010 e 2011, e das
metas de produgdo de 2009 e 2011 (50500.017812/2010-10; 50500.033721/2011-02;
50500.066698/2012-13);

b) descumprimento das obrigagcdes contratuais de manutencao das condigdes de seguranga
operacional e conservacdo e manutengdo adequada dos bens arrendados (50500.024413/2012-69);

c¢) descumprimento das determinagdes da ANTT para restabelecimento das condigdes
normais de trafego em trecho da malha (50500.003081/2003-98);

d) transporte de produto perigoso em condicdes ndo compativeis com o risco do produto
transportado (50525.000051/2011-51; 50525.000027/2011-12);

e) descumprimento das obrigacdes de manutencdo da via permanente, material rodante,
equipamentos e instalagdes em adequadas condigdes de operacdo e de seguranga (50525.002236/2011-
09);

f) execugdo total ou parcial de obras de interesse de terceiros na malha nordeste, sem a
devida autorizagcdo prévia do Poder Concedente (50500.085946/2011-36); e

g) recolhimento a menor de valores devidos pela concessiondria a titulo de receita
alternativa (50500.066688/2011-99).

22. O ajuste objetivou:

a) recuperacdo da malha original: adotar as medidas necessarias para a recuperacdo dos
trechos da malha original, para que estes permitam circulagio de trens com velocidade madxima
autorizada de 25 kmh (vinte e cinco quildmetros por hora) para o trem tipo definido pelas tabelas de
lotagdo, devendo observar, para isto, as condicionantes impostas no acordo;

b) pagamento de san¢des pecuniarias: formalizar todos os atos necessarios a desistir e
expressar renincia a qualquer direito relacionado com impugnacdo judicial ou administrativa que tenha
apresentado relativamente aos fatos objeto dos processos de apuragdo de responsabilidade acima
transcritos e promover o pagamento das sangdes pecunidrias correspondentes, no valor de
R$ 10.275.458,28 em 60 (sessenta) parcelas mensais e sucessivas;

c) cumprimento das metas de producdo e acidentes: adotar as medidas necessarias ao
cumprimento do plano de metas de produgdo e de acidentes da Malha I para o periodo 2013-2017
(estabeleceu-se também a desconsideragdo da verificagdo das metas de 2012 por ter sido considerado
ano de adaptagdo do regime de aproveitamento da malha objeto de concessdo); e

d) comunicacio de acidentes: observar a regulamentacdo especifica para a imediata
comunica¢do e adog¢do de providéncias em caso de acidentes.

23. Em caso de ndo cumprimento, o TAC previa que a ANTT adotaria “todas as providéncias
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necessarias a instauracdo do processo administrativo para a apuracdo das responsabilidades e aplicagao
das penalidades cabiveis ou ao seu prosseguimento, se anteriormente instaurado” (peca 3, p. 5).
Ademais, a concessionaria desde a assinatura do TAC renunciaria ao prazo de que trata o §3° do art. 38
da Lei 8.987, de 1995, referente a corre¢do de falhas antes da abertura de processo de madimpléncia
contratual.

Sobre as irregularidades apontadas na Exordial

24, Nesta se¢do, serd analisado se persistem as irregularidades apontadas na micial apods a
promogdo da oitiva e das diligéncias saneadoras. A andlise serd procedida, sempre quando possivel, na
ordem e estrutura de oitiva promovida pelo Exmo. Sr. Ministro Relator em seu despacho (peca 14, p. 9-
10). No entanto, em vista das conexdes logicas entre alguns itens da oitiva, sera procedida a juncdo da
analise desses itens em topicos Unicos, para fins de objetividade, quando necessario. Ademais, antes de
cada topico, serdo apresentados os argumentos da ANTT pertinentes apresentados em resposta a oitiva.

25. Apods andlise minuciosa, pdde-se perceber que a Representagdo do Auditor Federal de
Controle Externo (pega 1) abordou os seguintes indicios de wrregularidades:

1. parcelamento de dividas ja vencidas por meio do TAC de 20/9/2013 com a TLSA;

il. desidia administrativa ao dar, pelos TACs, novo prazo para a concessionaria ao invés de dar
tramite legal com fins de cobranga judicial das multas j& notificadas, autuadas e cobradas e ndo pagas;

1. desidia admmistrativa ao conceder novo prazo para a correcdo de wrregularidades que ja
haviam sido identificadas e responsabilidades apuradas;

1v. alteragdo de metas de producdo e seguranga contratuais por meio dos TACs; e

v. desconsideragdo das metas do ano de 2012 para fins de verificagcdo anual da adimpléncia
contratual da TLSA.

(1545

26. Desta feita, pretende-se que a irregularidade do item ‘7’ seja analisado abaixo na sec¢do da

[155+2] (1555421 € 99, (Y94

alinea “b”; os itens “i” e “m”, na se¢do “c”; e, por ultimo, ositens “iv’ e “v”’, na se¢do “a”.

217. Deve-se enfatizar que, nas segdes “a”, “b” e “c” abaixo, serdo analisadas, de forma geral, a
legalidade dos normativos que regulamentam a celebracdo desse tipo de instrumento no ambito da
ANTT, bem assim as possiveis irregularidades apontadas na inicial quanto a exorbitdincia da LACP, a
falta de autoexecutoriedade dos ajustes e ao estimulo a impunidade pela auséncia de cominagdes que
compilam o concessiondrio infrator a adimpléncia contratual.

a) da auséncia de amparo legal para a celebracdo dos termos de ajuste de conduta j4 firmados com
concessionarias de ferrovias e rodovias federais, visto que alteram metas contratuais que foram
precedidas de licitaches, sem que dai resulte a retomada do reequilibrio econdmico financeiro do
contrato; e da violacdo aos principios da legalidade, isonomia, busca pela proposta mais vantajosa e
mndisponibilidade do interesse publico resultantes de alteracoes promovidas pelos TACs em objetos
de contratos precedidos de licitacao (alineas “a” e “e” da oitiva a peca 14, p. 9-10; itens I, Il e IV da
Representacdo Inicial).

Argumentos da ANTT (peca 23)

28. A Agéncia alegou que ndo assiste razio ao Representante e ao Ministério Publico quando

afrmam que os TACs no ambito da ANTT ndo estdo enquadrados na previsdo legal da Lei 7.347, de
1985.

29. Afirmou que o Supremo Tribunal Federal (STF) tem entendido que o Poder Publico pode
transigir e celebrar acordos admmistrativos. Citou Recurso Extraordindrio 253885/MG (Rel. Ministra
Ellen Gracie, DJ —21/6/2002, p. 118).

30. Consignou que os ajustes celebrados pela ANTT visam ao atendimento do interesse coletivo,
na medida em que os contratos de concessdo atendem aos interesses da sociedade brasileira, e que os
contratos de concessdo ndo foram celebrados para atender interesses proprios das partes, até porque nao
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se trataria de contrato entre particulares. Nessa condicdo, a ANTT ndo ¢ parte de nenhum contrato
visando interesses proprios e particulares.

31. Pontuou que as autarquias estdo previstas expressamente como legitimadas ativas para a
proposicao de agdo civil publica e do TAC previsto na Lei da ACP.

32. Adicionou que, muito embora a norma se destinasse ao disciplinamento da acdo civil
publica, o referido dispositivo deve ser entendido num contexto maior, em que a admmistragdo deveria
buscar mecanismos para o saneamento de condutas de forma ndo litigiosa, tanto no &mbito judicial como
no ambito administrativo, ou seja, deve fomentar formas consensuais de solugdo de litigios de forma a
atender da melhor maneira o interesse publico.

33. Aventou que o mstituto dos TACs tem sido utilizado por outras agéncias reguladoras
federais, como Anatel, Aneel ¢ ANS.
34, Nesse sentido, expds que o carater normativo do contrato de concessdo procura, assegurando

sua necessaria estabilidade temporal, fixar as regras e procedimentos para adaptar, ao longo dos anos,
sua execucdo arealidade. E, segundo a Agéncia, essa caracteristica relacional do contrato de concessao
valorizaria o consenso € nao o unilateralismo. Adicionou que aqui se inseriria a relevancia do instituto

do TAC no ambito regulatério, como mecanismo consensual para reconduzir a execucdo contratual para
a regularidade.

35. Informou que o processo sancionatorio tradicional possui eficacia limitada. Cotejando dados
da prestacdo de contas do governo, no exercicio de 2011, expds que, de cerca de 997 mil multas
aplicadas, correspondendo a aproximadamente R$ 29 bihdes, apenas RS 1,7 bilhdo foram efetivamente
pagos, ou seja apenas 5,7% do total.

36. Concluiu que o entendimento do MPTCU, caso aceito, limitaria a atividade regulatoria
exclusivamente ao processo sancionador e no limite a sucessivas declaragdes de caducidade, em
contraposicao a evolugdo do direito regulatorio moderno.

37. Com relagdo as metas, esclarece que apenas as dos primeiros cinco anos foram estabelecidas
em contrato. A partir do 5° ano da concessdo, por for¢a do Paragrafo Unico do subitem 5.1 — Prestagdo
do servico e §3° do subitem 5.2 — Da Seguranca do Servigo, estas passariam a ser estabelecidas por meio
de um processo de pactuacdo entre o Poder Concedente e a concessiondria para cada quinquénio
subsequente.

38. Consignou que esse processo de construcdo de metas, regulado atualmente pela Resolugao
ANTT 3.696, de 14 de julho de 2011, inicia-se com a apresentagdo de uma proposta pela concessionaria
a qual passa por um crivo da ANTT em funcdo das informagdes de mercado e das declaragdes de rede
da concessiondria. A partir desse conflito, chega-se a um consenso de metas para cada trecho.

39. Concluiu ndo haver como se falar em alteragdo das metas contratuais por meio de TAC, pois
ndo haveria metas fixadas para os anos posteriores. Adicionou que o TAC assinado em 20/9/2013
simplesmente ratificou as metas estabelecidas na Resolugdo ANTT 4.132, de 17/7/2013.

40. Em vista da argumentagdo despendida, concluiu também ndo ter sido ferido a isonomia dos
licitantes, nem violagdo do principio da proposta mais vantajosa, haja vista eventual celebragdo de TAC
ocorrer durante a execu¢do do contrato, ou seja, em fase posterior ao procedimento licitatorio.

41. Citou os Acordaos 764/2015-TCU-Plendrio (TC 020.539/2010-0), 6.324/2012-TCU-
Plenario e 3.068/2012-TCU-Plenario como exemplos de julgados em que o colegiado teria referendado
a lisura da assinatura dos termos de ajuste de conduta.

42. Com relagao a desconsideragao das metas de 2012 para fins de cumprimento das clausulas
do TAC assinado em 20/9/2013, alegou que, embora as metas do ano de 2012 tenham sido estabelecidas
pela Resolucdo 3.712, de 2011, em data posterior a publicagdo da nova norma de regulamentagdo da
fixagdo de metas de producdo, a Resolucdo 3.696, de 2011, aquela resolugdo se baseava nas regras da
antiga norma de metas de produgdo, a Resolucdo 433, de 2004.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 57209825.



TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
l‘ u Secretaria Geral de Controle Externo
Secretaria de Fiscalizacao de Infraestrutura Portuaria e Ferroviaria

43. Diante disso, explicou que foi procedido a abertura das metas de producdo referentes a 2012
por trecho, conforme procedimentos constantes do processo administrativo 50500.098466/2011-35, em
observancia ao previsto no art. 18 da Resolugdo 3.696, de 2011.

44. Nao obstante ter havido negociacdo das metas de produgdo e seguranga para o ano de 2012,
a concessiondria nao alcangou as metas estipuladas. Por isso, esclareceu que foi aberto processo
administrativo 50500.118433/2013-81 com vistas a apurar responsabilidade.

45. Em defesa, a concessionaria havia apresentado os seguintes esclarecimentos pela falta:
a) o ano de 2012 teria sido de adaptacdo do regime de aproveitamento da malha;

b) a situagdo de imcompletude da malha nordeste associada a assungdo de novas obrigacdes
por parte da concessionaria constituia cfrculo vicioso a dificultar o cumprimento de metas;

c¢) o mercado atendido pela TLSA foi profundamente atingido pela crise econdmica mundial
ocasionando quebra de diversos contratos de transporte; e

d) condicdes climaticas adversas e atipicas no iverno de 2011 provocaram danos
mmportantes no trecho sul da malha nordeste, acarretando o cancelamento de transporte da regido.

46. Em que pese as deficiéncias da concessiondria, expds que, apOs a apresentagdo das
justificativas da empresa, o TAC de 20/9/2013 foi assinado.

Analise

47. Em vista da juncdo, nesta secdo, da analise dos indicios de wregularidade apontados nas

(194 (1%

alineas “a” e “e” da oitiva, as quais tem, entre si, conexao material com os itens I, II, e IV da
Representagdo Inicial (peca 1), vislumbra-se aqui ser necessaria a andlise de trés questdes juridicas
relevantes: a legalidade da assmatura dos TACs pela ANTT de forma geral; a alteracio de metas de
producao e seguranca por TAC; e a desconsideracdo das metas de 2012 para fins de verificacdo da
adimpléncia contratual da TLSA.

48. Passa-se a seguir a analise da legalidade da celebragdo dos TACs de forma geral que se
aplica a todos os compromissos firmados pela Agéncia, tanto no modo ferrovidrio quanto rodoviario,
para na sequéncia analisar as questdes pontuais referentes a assinatura dos referidos instrumentos junto
a TLSA.

Da legalidade da celebracdo dos TACs pela ANTT

49. Sob a influéncia das class actions, foi promulgada a Lei 7.347, 24 de julho de 1985, que
elencou, entre as fungdes institucionais do Ministério Publico, bem como das autarquias, empresa
ptblicas, fundagdes publicas e sociedades de economia mista dos entes federados, entre outros
legitimados, legitimidade para propor a A¢do Civil Publica (ACP) — e agdo cautelar —para a protegdo do
patrimonio publico e social, do meio ambiente, dentre outros interesses difusos e coletivos.

50. Mais especifico, oart. 1°elenca, em lista exemplificativa alguns dos interesses resguardados
pela ACP:

Art. 1° Regem-se pelas disposicdes desta Lei, sem prejuizo da agdo popular, as agdes de
responsabilidade por danos morais e patrimoniais causados:

I - a0 meio-ambiente;

II - ao consumidor;

IIT - a bens e direitos de valor artistico, estético, historico, turistico e paisagistico;
IV - a qualquer outro interesse difuso ou coletivo;

V - por infragdo da ordem econdmica;

VI - a ordem urbanistica;

VII - a honra e a dignidade de grupos raciais, étnicos ou religiosos;
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VIII - ao patriménio publico e social.
51. A partir da promulgacdo do Cddigo do Consumidor, foi incluido na Lei da ACP o §6° do
art. 5°, o qual disciplina que:

§ 6° Os 6rgaos publicos legitimados poderdo tomar dos interessados compromisso de ajus tamento
de sua conduta as exigéncias le gais, mediante cominacgdes, que tera eficacia de titulo e xecutivo
extrajudicial. (grifou-se)

52. De pronto, vé-se que a Lei confere ao TAC a executoriedade necessaria, sem necessidade de
homologacdo judicial, de forma a conferir o compromissario de titulo capaz de ser levado a agdo
executoria sem necessidade de impetrar acdo civil publica para apuracdo de responsabilidades.

53. Ressalta-se que apenas a Lei € capaz de dotar certo tipo de ajuste com a executoriedade
extrajudicial, pois a regra ¢ a necessidade da validacdo judicial por meio da devida acdo de
conhecimento, decisdo homologatdria, entre outras. Isto porque, o art. 515, do novo Cddigo Processual
Civil, determina que:

Art. 515. S@o titulos executivos judiciais, cujo cumprimento dar-se-4 de acordo com os artigos
previstos neste Titulo:

I - as decisdes proferidas no processo civil que reconhecam a exigibilidade de obrigagdo de pagar
quantia, de fazer, de ndo fazer ou de entregar coisa;

I - a decis@o homologatdria de autocomposi¢ao judicial;
III - a decisdo homologatdria de autocomposicao extrajudicial de qualquer natureza;

IV - o formal e a certiddao de partilha, exclusivamente em relacdo ao inventariante, aos herdeiros e
aos sucessores a titulo singular ou universal;

V - o crédito de auxiliar da justica, quando as custas, emolumentos ou honorarios tiverem sido
aprovados por decisdo judicial;

VI - a sentenga penal condenatdria transitada em julgado;
VII - a sentenca arbitral;
VIII - a sentenca estrangeira homologada pelo Superior Tribunal de Justica;

IX - a decisdo interlocutéria estrangeira, apos a concessdo do exequatura carta rogatdria pelo
Superior Tribunal de Justica;

54. Desta feita, o proprio Cddex, nos seus arts. 783 e 784, enumera alguns documentos que
possuem executoriedade extrajudicial:

Art. 783. A execugdo para cobranga de crédito fundar-se-a se mpre em titulo de obrigacao certa,
liquida e exigivel.

Art. 784. Siao titulos executivos extrajudiciais:

(...)

XII - todos os demais titulos aos quais, por disposicdo expressa, alei atribuir for¢ca executiva.
(grifou-se)

55. Vé-se que, no mciso XII acima reproduzido, o Codigo abre possibilidade que outras leis
deem executoriedade extrajudicial a titulos diversos. E neste diapasdo que se insere o TAC da Lei da
ACP, nos termos do §6° do seu art. 5°.

56. De outra sorte, percebe-se também que o TAC deve prever cominacdes em caso de
descumprimento a fim de providenciar a certeza da punicao, desestimulando condutas desviantes.

Tendo em vista o interesse ptiblico, o cumprimento do compromisso de ajustamento de conduta deve
ser assegurado por medidas coercitivas. Assim, ressalta Octavio Orzani, a clausula penal seria
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indispensavel, ‘ndo s6 porque o paragrafo 6° do art. 5° da Lei da Agdo Civil Publica dispde que o
orgdo publico tomara o compromisso ‘mediante cominagdes’, mas também, porque tal clausula
acessoria tem a finalidade precipua de assegurar o cumprimento da obrigagdo principal, numa
tentativa de promover uma mais direta prote¢do aos interesses coletivos lato sensu, considerando a
primazia do oferecimento de uma tutela especifica. (CUEVA, Ricardo Villas Boas, Termo de
Compromisso no processo administrativo sancionador do Banco Central: possibilidade e limites. In:
MEDINA OSORIO, Fabio (Coord.), Direito Sancionador: sistema financeiro nacional. Belo
Horizonte: Forum, 2007, p. 284)

57. Por fim, a Lei 7.347, de 1985, prevé que, in verbis:
Art. 5° Tém legitimidade para propor a acdo principal ¢ a agdo cautelar:
(...)
IV - a autarquia, empresa publica, fundacdo ou sociedade de economia mista;

(..)

§ 6° Os o6rgaos publicos legitimados poderdo tomar dos interessados compromisso de ajustamento
de sua conduta as exigéncias legais, mediante cominagdes, que tera eficacia de titulo executivo
extrajudicial. (grifou-se)

58. Percebe-se, portanto, que as Agéncias podem promover agdo civil publica (ACP) e os termos
de ajustamento de conduta no ambito da ACP para a protecdo de direitos difusos e coletivos.

59. No entanto, registre-se que a sistematica da ACP e seu termo de ajustamento de conduta
apenas pode ser usada no ambito da defesa de nteresses coletivos e difusos de forma imediata.

60. Isso porque, em qualquer lide que se oficializa por meio de uma pretensdo resistida diante
de um juizo, ha um conflito de interesses entre um syjeito ativo, detentor de direito subjetivo, e de um
sujeito passivo, do interesse subordinado ou da obrigacdo necessaria. O conflito de interesses sempre
versard diretamente sobre um bem da vida, base de um direito material pretendido pelo sujeito ativo.

Considerada a relacdo juridica como conflito de interesses regulados pelo direito, resulta que ela
passa entre duas pessoas, titulares dos interesses conflitantes. Sao elas os sujeitos da relagao juridica;
sujeito ativo, ou do interesse protegido, que sera também o do direito subjetivo, quando a prote¢do
do interesse dependa necessariamente do concurso da vontade de seu titular; sujeito passivo, ou do
interesse subordinado, ou da obrigacdo. Os sujeitos da relacdo ou sdo pessoas fisicas ou pessoas
juridicas.

O Conflito de interesses entre os seus sujeitos versa sobre um bem. Este € o objeto darelacao juridica.
O objeto dos interesses conflitantes pode consistir em qualquer espécie de bens, desde que tutelados
pelo direito, sejam materiais ou imateriais ou morais, corporeos ou incorpdreos, moveis ou imoveis,
individuais ou coletivos, privados ou publicos. (SANTOS, Moacyr Amaral, Primeiras Linhas de
Direito Processual Civil, Sdo Paulo: Saraiva, 2011, 28* ed., p. 30)

61. Desta feita, em uma ACP, consolida-se uma lide (conflito de interesses qualificada por uma
pretensao resistida) entre um syjeito ativo (coletividade) e o sujeito passivo (causador do dano, potencial
ou efetivo, a interesses coletivos ou difusos). Por substituicdo processual, os legitimados, por forca da
Lei, impetrardo a ACP de modo tutelar o bem da vida (que nesse caso € o interesse coletivo ou difuiso).

62. Logo, entende-se ndo ser possivel o uso do termo de ajustamento de conduta do § 6° do art.
5° da Lei 7.347, de 1985, para tutelar a defesa do cumprimento de obrigagdes contratuais na seara
publico-concessoria, pois apenas de forma mediata e tangencial interesses ditos coletivos e difusos
daqueles afetados pelos servicos de transporte concedidos serdo atingidos.

63. Repise-se, portanto, que a ACP ¢ a acdo legitima para tutelar de forma imediata os bens da
vida exemplificados na Lei (interesses coletivos em sentido lato), de modo a ensejar reparagao,
compensagdo ou mesmo suspensdo da continuidade da atividade que esteja causando danos ao bem da
vida.
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64. Isto posto, passa-se a analisar os TACs firmados pela ANTT no ambito concessorio,
incluindo nesses os TACs objeto desta instrugdo assinados com a TLSA em 27/7/2005 e 20/9/2013.

65. A Lei Complementar 95, de 26 de fevereiro de 1998, que regulamenta a elaboracdo, a
redacdo, a alteracdo e a consolidacdo das leis e serve de pardmetro para a estruturacdo de todas as demais
normas do ordenamento juridico patrio, estabelece o seguinte:

Art. 3° A lei serd estruturada em trés partes basicas:

I - parte preliminar, compreendendo a e pigrafe, a ementa, o pre imbulo, o enunciado do objeto
e aindicacdo do ambito de aplicacdo das disposicées normativas;

(..)

Art. 6° O preambulo indicara o 6rgao ou instituicio competente para a pratica do ato e sua
base legal. (grifou-se)

66. Vé-se que a Lei deve indicar em seu predmbulo a base legal que o fundamenta.

67. Os TACs firmados com a TLSA, no ambito interno da ANTT, eram regulados pela
Resolugdo ANTT 442, de 17 de feverero de 2004, e recentemente os novos TACs passaram a ser
reguladas pela Resolugdo ANTT 5.083, de 27 de abril de 2016.

68. Tanto a Resolugdo anterior, ja revogada, quanto a nova se fundamentam para viger com base
nas competéncias mstitucionais da ANTT, estabelecidas pela Lei 10.233, de 5 de junho de 2001,
conforme preambulos:

[RESOLUCAO ANTT 442/2004]

A Diretoria da Agéncia Nacional de Transportes Terrestres - ANTT, no uso das atribuicdes que lhe
sdo conferidas pela Lein® 10.233, de 5 de junho de 2001, com as alteracoes introduzidas pela Medida
Provisoria n°® 2.217-3, de 4 de setembro de 2001, e fundamentada nos termos do Relatorio DG -
016/2004, de 16 de fevereiro de 2004, RESOLVE:

[RESOLUCAO ANTT 5.083/2016]

A Diretoria da Agéncia Nacional de Transportes Terrestres - ANTT, no uso das atribuicdes que lhe
sdo conferidas pela Lei n® 10.233, de 5 de junho de 2001, pelo Regimento Interno, aprovado pela
Resolucdo ANTT n® 3000, de 28 de janeiro de 2009, fundamentada no Voto DMV - 080, de 27 de
abril de 2016, e no que consta do Processo n° 50500.070494/2015-11, RESOLVE:

69. Portanto, de antemdo, ja se percebe que as referidas resolugdes ndo se apoiam nos
fundamentos legais do termo de ajustamento de conduta estabelecido na Lei de ACP, em que pese a
ANTT ser legitimada para propor ACP e TAC no ambito da ACP pela Lei 7.347, de 1985. Portanto,
qualquer vinculo normativo entre o TAC da Lei 7.347, de 1985, e o TAC das resolucdes se mostra
totalmente equivocado. Vale esclarecer que a validade dos TACs promovidos pela ANTT provém
mtegralmente das competéncias regulatdrias arroladas nos arts. 20 e 24 da Lei 10.233/2001.

Art. 20. Sdo objetivos das Agéncias Nacionais de Regulacdo dos Transportes Terrestre e Aquaviario:

(..)

II - regular ou supervisionar, em suas respectivas esferas e atribui¢des, as atividades de prestagdo de
servicos ¢ de exploragdo da infra-estrutura de transportes, exercidas por terceiros, com vistas a:

a) garantir a movimentacao de pessoas ¢ bens, em cumprimento a padrdes de eficiéncia, seguranca,
conforto, regularidade, pontualidade e modicidade nos fretes e tarifas;

b) harmonizar, preservado o interesse publico, os objetivos dos usudrios, das empresas
concessionarias, permissionarias, autorizadas e arrendatiarias, e de entidades delegadas,
arbitrando conflitos de interessese impe dindo situacoes que configure m competicio impe rfeita
ou infracdo da ordem econdmica. (grifou-se)

(..)
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Art. 24. Cabe a ANTT, em sua esfera de atuacdo, como atribuicdes gerais:

(..)

IV — elaborar e editar normas e regulamentos relativos a exploracdo de vias e terminais,
garantindo isonomia no seu acesso e uso, bem como a prestagdo de servigos de transporte, mantendo
os itinerarios outorgados e fomentando a competi¢ao;

V —editar atos de outorga e de extingao de direito de exploragao de infra-estrutura e de prestagao de
servicos de transporte terrestre, celebrando e gerindo os respectivos contratos e demais
instrumentos administrativos;

VI — reunir, sob sua administragdo, os instrumentos de outorga para explora¢cdo de infra-estrutura e
prestacdode servigos de transporte terrestre ja celebrados antes da vigéncia desta Lei, res guardando
os direitos das partes e o equilibrio econdmico-financeiro dos respectivos contratos;

(..)

VIII — fiscalizar a prestacio dos servicos e a manutencio dos bens arrendados, cumprindo e

fazendo cumprir as clausulas e condicdes avencadas nas outorgas e aplicando penalidades pelo
seu descumprimento;

(..)

XVIII - dispor sobre as infracoes, sancoes e me didas adminis trativas aplicaveis aos servicos de
transportes. (grifos nossos)

70. Sobre o assunto, vale trazer os ensmamentos doutrinarios de Carlos Ari Sundfeld e Jacintho
Arruda Camara:

No Direito Contemporaneo, com o aumento da complexidade regulatéria, cada vez mais se ampliam
0s meios postos a disposigao dos reguladores para conduzir os comportamentos dos regulados na
dire¢ao do interesse publico. Castigar ¢ s6 um desses meios — alids, um velho meio. Mas a punicdo
ndo ¢ um fim em si mesmo: ¢ simples instrumento da regulagdo, para obter os fins desejados.
(SUNDFELD, Carlos Arii CAMARA, Jacintho Arruda. Acordos Substitutivos nas sancdes
regulatorias. Revista de Direito Publico da Economia — RDPE. Belo Horizonte, ano 9, n. 34, abr./jun.
2011. Disponivel em: <https://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/2342 16/
mod_resource/content/1/Acordos%C2% A Osubstitutivos% C2% A Onas%C2% A 0san%C3% A 7%C3
%B5es%C2% A0regulat%C3%B3rias.pdf>. Acesso em 21/3/2017.)

71. Uma das transformagdes mais evidentes ocorridas no dmbito regulatdorio nos Ultimos anos
foi a crescente utilizagdo de meios alternativos idoneos — portanto, validos — de ajuste consensual de
conduta entre o administrador publico e administrado no exercicio da atividade administrativa, dentro
de sua discricionariedade. Sem perder de vista a certeza de punigdo, caso ndo cumpra com os deveres
estipulados, o administrador relativiza a aplicacdo das sangdes em prol do objetivo de induzir o
administrado a praticar as condutas esperadas. Isto porque a sangdo ndo tem fim em si mesmo, mas ¢
apenas um meio para o alcance do objetivo.

72. Deve-se pontuar que, se 0 TAC da ANTT esta ancorado apenas em suas competéncias
regulatorias, entdo ndo se pode afirmar que o referido ajuste tenha qualquer atributo de executoriedade
automatica e extrajudicial, pois, como ja foi apontado, depende de findamentacdo legal e a Lei 10.233,
de 2001, nada dispds sobre isso.

73. De fato, percebe-se pelas resolucdes acima citadas e abaixo transcritas, que nada dizem
respeito quanto a sua executoriedade extrajudicial, podendo apenas penalizar aquele que ndo cumprir o
acordado por meio daretomada — ouinicio —dos processos de apuracao de responsabilidades e aplicagao
de penalidades contratuais.

[Resolugdo ANTT 442, de 2010]

Art. 18 Decorrido o prazo estipulado no TAC, a autoridade competente verificard a execugdo do
compromisso assumido pela empresa concessionaria, permissiondria ou autorizada, atestando o seu
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cumprimento, ou nao, mediante relatério especifico.

(..)

§ 2° Verificado o ndo cumprimento do compromisso, serio adotadas as providéncias ne cessarias

a instauracio do processo adminis trativo para apuracio das responsabilidades e aplicacfo das
penalidades cabiveis ou ao seu prosseguimento, se anteriormente instaurado.

[Resolugao 5.083, de 2016]

Art. 16. Decorrido o prazo estipulado no TAC, a autoridade competente verificard a execucao, ou
ndo, do compromisso assumido mediante relatorio especifico.

(..)

§2° Verificado o ndo cumprimento do compromisso, sem prejuizo das penalidades previstas no TAC,
serdo adotadas as providéncias necessarias a instauracdo do processo administrativo para
apuracio das responsabilidades e aplicacdo das penalidades cabiveis ou ao seu prosseguimento,
se anteriormente instaurado. (grifou-se)

74. Ademais, deve-se apontar que, no ambito administrativo publico, em regra, o TAC da Lei
da ACP, muito menos o TAC regulado pelas resolucdes da ANTT, ndo podem dispor sobre os direitos
coletivos e difusos, pois os interesses da coletividade sao indisponiveis, impassiveis de transacao.

75. O mesmo deve-se falar dos direitos e deveres que surgem das relagdes contratuais entre o
setor publico e privado. Tais relagdes sdo cerceadas por uma série de principios norteadores, os quais
modelam a substidncia que compde o iteresse publico, cuja esséncia subjaz em todo o arcabougo
normativo publico, onde a maxima de sua indisponibilidade triunfa.

76. Assim, em virtude da indisponibilidade do interesse publico, os TACs como instrumento
consensual para solucdo de avencas encontra limites na sua utilizacdo. Nesse sentido, cite-se o seguinte
trecho do Despacho do Exmo. Ministro Relator (peca 20, p. 8):

Nesse norte, o instrumento consensual ndo pode ser utilizado indiscriminadamente a ponto de
desvirtuar o contrato de concessao pela alteracdo de metas pactuadas no termo de ajuste, sob pena de
frustrar o certame licitatorio. Também a celebracdo de TAC’s ndo pode servir de expediente para
estimular a impunidade pela inadimpléncia contumaz do concessionario infrator, gerar prevengao
geral negativa quanto ao enriquecimento ilicito pelos operadores privados a revelia da legislacao
regulatoria, ndo prever no acordo substitutivo compensacgao extraordinaria pelos danos causados na
prestagao dos servigos, com o objetivo de assegurar o reequilibrio econdmico-financeiro em favor
do contratante e da modicidade tarifaria. Em muitos casos, a aplicacdo de san¢do podera 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 assungdo ou diminuigao
das obrlgac;oes ordinarias ja estabelecidas em contrato de concessdo, mas deve ser fundada no
compromisso de o infrator assumir obrigacdes extraordindrias, seja, por exemplo, sob a forma de
mvestimentos suplementares na melhoria e atualizacdo tecnologica do servico, seja na diminui¢ao
das tarifas, sob pena de o concessionario incorrer em sangdes caso nao adira ou cumpra o acordo.
Dessa forma, o concessionario inadimplente deve ser desestimulado a portar-se em desacordo com
as regras contratuais e normas regulatorias vigentes.

77. Dessa forma, conclui-se o seguinte:

a)a ANTT ¢ legitimada para propor ACP e, por derradeiro, o TAC regulado na Lei 7.347,
de 1985, no ambito da defesa imediata dos interesses coletivos e difusos apenas; portanto, ndo ¢ valida
para defesa de cumprimento contratual que apenas tangencial e mediatamente implica a afetacdo de
mteresses coletivos e difusos daqueles afetados pelos servicos de transporte concedido; o termo de ajuste
de conduta da Lei 7.347, de 1985, possui executoriedade extrajudicial, por forca do §6° do seu art. 5°;

b) o TAC regulado pelas Resolugdes 442, de 2004, e 5.083, de 2016, ndo encontra guarida
na Lei da ACP, mas somente na Lei 10.233, de 2001, que estabelece as competéncias regulatorias

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 57209825.



14
TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
l‘ u Secretaria Geral de Controle Externo
Secretaria de Fiscalizacao de Infraestrutura Portuaria e Ferroviaria

mstitucionais da ANTT; portanto, tal TAC ndo possui executoriedade extrajudicial;

c) o TAC da Lei 7.347, de 1985, s6 pode ser invocado quando houver uma correspondéncia
direta na relagdo processual entre o legitimado que intenta a ACP, com fins de protecdo, reparo ou
compensagdo, ¢ o causador do dano; se o intuito for a correcdo da madimpléncia contratual da
concessionaria, o TAC da Lei da ACP ndao pode ser usado, pois a relagdo ndo ¢ imediata, mas
mtermediada por um contrato (relagdes contratuais de direito publico);

d) nenhum dos tipos de TAC podem dispor dos direitos coletivos ou difusos, nem dos
direitos e deveres que surgem das relagdes contratuais de direito publico no ambito concessorio, pois
sdo albergados pela indisponibilidade do interesse publico;

e) a utilizacdo dos TACs pela Agéncia ndo pode ser feita de maneira indiscriminada a ponto
de desvirtuar o contrato de concessdo pela alteragdo de metas pactuadas no termo de ajuste, sob pena de
frustrar o certame licitatorio ou de estimular a impunidade pela mnadimpléncia contumaz do
concessionario infrator; e

f) os TACs devem conter compensa¢do extraordindria pelos danos causados na prestagao
dos servigos, com o objetivo de assegurar o reequilibrio econdmico-financeiro em favor do contratante
e da modicidade tarifiria, ndo podendo ser realizados a custa de assungdo ou diminuicdo das obrigacdes
ordinarias ja estabelecidas no contrato de concessao.

78. Ante todo o exposto, com relacdo a regulamentacdo do TAC no Ambito da ANTT, vé-se
que sua existéncia é valida e regular, contudo, sua utilizacdo niao pode ser feita de forma
indiscriminada, devendo obedecer ao principio da indisponibilidade do interesse publico, sendo
exigivel a demonstracdo de sua vantajosidade para a administracio em contraponto a aplicacdo
das san¢des administrativas ordinarias. Em vista da relevancia e materialidade dos objetos
tratados nos TACs em telae sua irrestrita necessidade de se conformar ao interesse publico, pende-
se por dar ciéncia a ANTT de tal conclusio.

79. Passa-se, a seguir, a andlise das questdes pontuais referentes ao TAC assinado com a TLSA.
Da legalidade na alteracdo das metas de producdo e seguranca

80. De fato, conforme foi alegado pelo gestor, o contrato de concessdo assinado em 31/12/1997
apenas estabelecia nas clausulas 5.1 e 5.2, respectivamente, metas de producdo e de seguranca
(acidentes) para os primeiros cinco anos da concessao.

81. Para os demais anos da concessao, seria pactuado novas metas entre o poder concedente ¢ a
concessionaria, para cada quinquénio.
5.1 - DA PRESTACAO DO SERVICO

(...)

Paragrafo Unico - A CONCEDENTE estabelecera novas metas anuais de produgio de transporte
que deverdo ser pactuadas com a CONCESSIONARIA para cada quinquénio subsequente. Para
servir de subsidio ao estabelecimento de tais metas, a CONCESSIONARIA devera apresentar a
CONCEDENTE as projecoes de demanda de transporte ferroviario, devidamente consubstanciadas
por estudos especificos de mercado.

(..

5.2 - DA SEGURANCA DO SERVICO

(.)

Paragrafo 3° - A CONCEDENTE estabelecera novas metas anuais, pactuadas com a

CONCESSIONARIA, relativas a seguranca do servico por ela oferecido, para cada quinquénio

subsequente. (Contrato de concessao assinado em 31/12/1997, pega 55, p. 5)
82. Portanto, ndo ha que se falar em alteracdo das metas contratuais, pois a dindmica contratual
estabelecida determinava a fixagdo quinquenal das metas, devendo levar em consideragdo para tal a
realidade econdmica do periodo a ser considerado.

83. Ante todo o exposto, considerando que as irregularidades apontadas na inicial com
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relacdo a fixacio das metas quinquenais nio se mantiveram, dispensa-se medidas adicionais a
respeito.

Da desconsideracdo das metas de 2012 para fins de verificacdo anual da adimpléncia contratual da TLSA
84. Ao compulsar o processo administrativo da ANTT 50500.118433/2013-81 (pega 56), em
que se apuraria responsabilidade por descumprimento das metas de produgdo para o ano de 2012,
constata-se que, em vista da assinatura do TAC em 20/9/2013, tendo este ajuste considerado o ano de
2012 como de “adaptacdo do regime de aproveitamento da malha objeto da concessdo” (peca 3, p. 5),
determinou a ndo verificagdo para fins de cumprimento contratual e seu consequente arquivamento.

85. No entanto, a peca 56, p. 30-31, encontra-se o Despacho 340/2015/Gerof/Sufer/ANTT, de
30/12/2015, em que o Gerente de Regulagdo e Outorgas Ferrovidrias determina o desarquivamento do
processo e o prosseguimento de apuragdo de responsabilidade, em vista de a Ferrovia Transnordestina
S.A ter descumprido com as metas de producdo estipuladas para o ano subsequente, 2013.

86. Por meio da Nota Técnica 52/2016/Cosef/Gerof/Sufer/ANTT (peca 56, p. 46-58), de
16/8/2016, a ANTT ndo acolheu as justificativas da concessiondria para o descumprimento da meta de
producao em 2012 e determinou a instauragdo de Processo Administrativo Simplificado para apuracao
de infracdo e aplicagdo de penalidade. No processo, nio hd informacdes se ja teria sido aplicada a
penalidade.

87. Pois bem, conforme pode ser visto acima, de fato, 0 TAC ndo determinou a desconsideragao
de todo o ano de 2012 para fins de verificacdo de meta, mas apenas a suspensdao da apuragdo de
responsabilidade e consequente processo de aplicacdo de penalidade enquanto vigesse o acordo e a
concessionaria compromissaria continuasse adimplente no que tange as suas obrigagdes ajustadas. No
entanto, a partr do momento em que se apurou a falta em uma das obrigagdes do TAC, o processo de
verificagdo foi retomado.

88. Portanto, verifica-se que nao houve, de fato, qualquer irregularidade no que tange
especificamente a desconsideracido do ano de 2012.

b) da 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 obrigacdes contratuais ndo atendidas pela concessionaria ¢ da promocido de
mercado desequilibrado, com distorcoes induzidas pelo proprio poder publico devido ao conteido dos
TACs celebrados. (alineas ‘“b” e “f” da oitiva a peca 14, p. 9-10; itens II e V da Representacdo)

Argumentos da ANTT (peca 23)

89. Consignou que, no ambito da ANTT, a Resolugdo ANTT 3.561, de 28 de agosto de 2010,
disciplina o parcelamento antes da inscrigdo na divida ativa, no ambito dos processos administrativos
em tramite na Agéncia.

90. No que tange o parcelamento celebrado com a TLSA, esse teve como fundamento normativo
o caput do art. 1° da referida resolucgao.

91. Alegou que existiria duas normas distintas:

a) a primeira, com base no caput do art. 1° que autorizaria a autarquia arealizar acordos para
pagamento de débitos ndo inscritos em Divida Ativa;

b) a segunda, com base no § 2° do mesmo artigo, que permitiria ao autuado solicitar o
parcelamento antes do vencimento das multas.
92. Destacou que os parcelamentos pretendidos acima de R$ 2 milhdes sé podem ser autorizados
por ato especifico da Diretoria, conforme arts. 3° e 4° da resolugdo. A autorizagdo para TLSA veio com
a Deliberacdo 37, de 22 de fevereiro de 2013, e depois ratificada pela Deliberagdo 195, de 1° de agosto
de 2014.

93. Adicionou que a minuta do TAC foi analisada previamente pela Procuradoria Federal junto
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a ANTT, pormeio do Parecer 170-3.3.1/2013/PF-ANTT/PGF/AGU, no qual considerou o parcelamento
de acordo com os ditames da Resolugao 3.561, de 2010.

94. Esclareceu que a concessionaria vem recolhendo o valor das parcelas tempestivamente,
apesar de ndo ter apresentado provas para tanto.

95. Quanto a inscricdo na divida ativa, expds que, nos termos do art. 10 da Lei 10.480, de 2 de
julho de 2002, bem assim no Ato Regimental AGU 2, de 12 de junho de 2007, seria competéncia
exclusiva da Procuradoria-Geral Federal (PGF) o estabelecimento de normas e procedimentos inerentes
a cobranca judicial dos créditos inscritos na divida ativa, o que foge da competéncia da area técnica da
ANTT.

96. Explicou que os procedimentos adotados pela Procuradoria Federal junto a ANTT para a
mnscricdo de débitos na divida ativa sdo pautados na Lei 6.830, de 22 de setembro de 1980, bem como
nos memorandos, manuais e cartilhas, expedidos pela Coordenagdo-Geral de Cobranga e Recuperacao
de Créditos da Procuradoria-Geral Federal (CGCOB/PGF), a quem compete a regulamentacdo da
matéria.

97. Alegou nao ter havido qualquer desequilibrio no mercado como resultado das avengas, vez
que as obrigagdes assumidas ndo eram originariamente previstas nas respectivas outorgas, sendo
proporcionais aos valores de multa eventualmente aplicaveis as concessionarias ao térmmo dos
processos em virtude de condutas somente aferiveis no decorrer da concessao.

98. Acerca do contrato de concessao com a TLSA, refutou a alegagdo do MPTCU de que a
ANTT teria buscado “negociar punicdes ja aplicadas”, afirmando que o parcelamento das dividas foi
feito regularmente e a concessionaria encontra-se em dia com o pagamento das multas parceladas.
Analise

99. Pelo entendimento atualmente existente, consolidado por meio das Notas Técnicas
CGCOB/Digeap — Digevat 1/2010 e 83/2009, esta ultima aprovada pelo Despacho CGCOB/Digevat
234/2009, todas da Procuradoria-Geral Federal (PGF), sabe-se que, se existr norma de ente publico
(autarquia ou fundagdo) possibilitando o pagamento de débito de forma parcelada em ambito interno, a
Coordenadoria Geral de Cobranca de Recuperacdo de Créditos da Advocacia Geral da Unido
(CGCOB/AGU) entende que aregulacdo geral da PGF, para parcelamento de débitos em divida ativa,
ndo ¢ aplicavel (vide art. 37-B da Lei 10.522, de 2002).

100. Sabe-se que a ANTT possui normativo interno que regula a concessdo de parcelamento de
débitos: Resolucdo 3.561, de 2010. Portanto, mostra-se possivel a requisicdo de parcelamento de débitos
no ambito interno da ANTT sem necessidade de inscricdo em divida ativa.

101. Conforme art. 1° da referida Resolugao:

Art.1° Fica autorizada a realizacdo de acordos, nos autos dos processos administrativos em tramite
nesta Autarquia, para o pagamento de débitos ndo inscritos na divida ativa, em parcelas mensais e

sucessivas até o maximo de 60 (sessenta), desde que cada parcela seja de valor igual ou superior a
R$ 1.000,00 (mil reais). (Alterada pela Resolu¢do n®4.869, de 23.9.15)

§ 1° As multas objeto do parcelamento deixam de ser impeditivas a regularizagdo da concessionaria,
permissiondria ou autorizataria em face da ANTT a partir do recebimento do comprovante de
recolhimento da primeira parcela.

§ 2° O autuado podera solicitar o parcelamento junto a Coordenadoria Especial de Processamento de
Autos de Infracdo e Apoio as Juntas Administrativas de Recursos de Infragdes — COESP antes do
vencimento das multas, inclusive na fase recursal, desde que renuncie expressamente ao direito de
interpor recurso administrativo contra os autos de infragao, conforme modelo constante no Anexo I
desta Resolugao.

§ 3° O pedido de parcelamento constitui confissdo de divida e instrumento habil e suficiente para
inscrigao do crédito no Cadin e na Divida Ativa, dispensada a notificagao ao infrator prevista no art.
2° §§2°e 4° da Lein® 10.522, de 19 de julho de 2002, devendo a exatiddo dos valores parcelados
ser objeto de verificagdo por parte da ANTT.
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102. Conforme dispositivos da resolugdo, a ANTT esta autorizada a realizar acordos para o
parcelamento de dividas em até 60 parcelas mensais. Para isso, € necessario que o autuado o solicite
antes do vencimento das multas, conforme § 2°acima transcrito.

103. Acontece que o TAC assinado em 20/9/2013, divergentemente do apontado na Inicial, ndo
“negociou punigdes ja aplicadas”, mas sim promoveu acordo para parcelamento de débitos da
concessionaria. O problema ndo estd, a principio, na aplicagdo da multa em si, mas na wregular
efetivacdo do parcelamento apds o vencimento dos valores devidos, o que s6 poderia ter sido realizado
apos inscricdo em divida ativa, nos termos do art. 37-Bda Lei 10.522, de 2002, c/c entendimento exarado
na Portaria PGF 954, de 2009.

104. Logo, tais dividas ndo poderiam ter sido parceladas, mas sim dado trAmite necessario para
mscricdo em Divida Ativa ndo tributaria. E, segundo o Decreto-Lei 147, de 3 de feverero de 1967,
recepcionado pela ordem constitucional vigente com status de Lei, a ANTT teria até 90 dias apos o
vencimento para encaminhar a documentagdo ao Orgdo competente para a regular inscrigdo da divida
ativa, in verbis:
Art. 22. Dentro de noventa dias da data em que se tornarem findos os processos ou outros expedientes
administrativos, pelo transcurso do prazo fixado em lei, regulamento, portaria, intimagdo ou
notificacdo, para o recolhimento do débito para com a Unido, de natureza tributaria ou nao tributaria,
as reparti¢des publicas competentes, sob pena de responsabilidade dos seus dirigentes, sdo obrigadas
a encaminha-los a Procuradoria da Fazenda Nacional da respectiva unidade federativa, para efeito de
inscricdo e cobranca amigavel ou judicial das dividas deles originadas, ap6s a apuracdo de sua
liquidez e certeza.

105. No que tange ao parcelamento de dividas vencidas, registre-se que o assunto esta sendo
tratado no ambito do TC 010.453/2014-8, o qual trata de avaliagdo de conformidade da execucao
contratual da concessdo da ferrovia Transnordestina.

106. No Relatério de Auditoria do referido TC, ha achado de auditoria (TC 010.453/2014-8, peca
67, p. 22-23) nos seguintes termos, abaixo transcrito:
3.3 - Irregularidades na gestao contratual da concessao ferroviaria da Malha Nordeste.

3.3.1 - Situagdo encontrada:

(..)

A.1) irregularidade na celebragdo de TAC para parcelamento de dividas de processos que ja
aplicaram multa:

Verificou-se que a ANTT utilizou o Termo de Ajustamento de Conduta - TAC firmado em 20/9/2013
para fazer o parcelamento de dividas ji4 vencidas, em vez de dar continuidade ao processo
administrativo regular de cobranga da multa. O referido instrumento de acordo relaciona emseu texto
o nimero dos processos em que foramapuradas irregularidades e pendéncias na execugaodo contrato
de concessdo. Entre essas irregularidades, constam infragdes relativas a descumprimento de metas, a
auséncia de manutengdo de via permanente, de instalacdes e de equipamentos, além de outras
obrigacdes ndo atendidas pela concessionaria.

Na analise dos processos de penalidade é possivel constatar que, na pratica, ndo houve, até hoje
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.

Entretanto, apds analisar os processos administrativos  50500.017812/2010-10 e
50500.033721/2011-02, restou patente que multas por infragdes ja haviam sido efetivamente
aplicadas e ja se encontravam em fase de cobranga 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 ndo foram acolhidas pela ANTT. Outro processo, ainda mais antigo, também
constante do TAC, 50500.003081/2003-98, teve sua respectiva multa parcelada, ainda que ja
passados mais de 10 (dez) anos do fato ocorrido.
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107.

108.

A adogdo desse procedimento pelo poder concedente fere o §2° do Art. 1° da Resolugdo
3561/2010/ANTT. Tal resolucdo dispde sobre o parcelamento de débitos resultantes de infracoes
praticadas pelas concessionarias, e estabelece, expressamente que "o autuado poderad solicitar o
parcelamento (...) antes do vencimento das multas (...)". (grifo nosso).

Outrossim, ao incluir as dividas de valor (R$ 10.275.458,28) referente as multas no mencionado
TAC, a ANTT extrapolou o comando contido no art. 16 da Resolugao 442/2004/ANTT, visto que
esse instrumento possui a finalidade de corrigir as pendéncias, irregularidades ou infragdes cometidas
pela concessionaria, que ndo abrange a inclusdo de dividas ja contraidas com finalidade de
parcelamento.

Por fim, conclui-se que a inclusdo de dividas ja aplicadas, especialmente quando ja vencidas, em
Termos de Ajustamento de Conduta afronta o §2°do Art. 1°, da Resolugdo 3561/2010/ANTT e o art.
16 da Resolugdo 442/2004/ANTT. Desse modo, conclui-se pela necessidade da oitiva da Agéncia
reguladora.

A equipe de auditoria propds promog¢do de oitiva da ANTT para que se manifestem quanto

¢) irregularidades na gestdo contratual da concessdo ferroviaria pela ANTT, especialmente:

(...)

c.1l)rregularidade na celebracdode TAC para parcelamento de dividas de processos que ja aplicaram
multa, em afronta ao §2° do art. 1° da Resolugao ANTT 3.561/2010 e ao art. 16 da Resolugdo ANTT
442/2004;

Ap0s respostas as oitivas, a equipe de auditoria analisou os argumentos apresentados pela

ANTT, tendo concluido pelo seguinte (peca 67, p. 23):

(...)
Manifestacdo da TLSA e FTL

As concessionarias (peca 116, p. 36-37) alegam que a assinatura do TAC fez parte das negociagoes
de definicdo dos parametros operacionais do Projeto Nova Transnordestina e das premissas, uma vez
que, na visdo das concessiondrias, esse instrumento teria o conddo de eliminar pendéncias de
qualquer natureza e definir critérios para a execugdo do Projeto e a operagdo da Malha Nordeste
como um todo.

As concessionarias concluiram que, com base na Resolugdo ANTT 3.561/2010, esse instrumento de
acordo seria adequado para o pagamento de débitos ainda ndo inscritos na Divida Ativa.

Analise da manifestacdo da TLSA ¢ FTL

As concessionarias reconheceram que a celebracdo do TAC fez parte de uma negociacdo com o
intuito de eliminar as pendéncias existentes junto a ANTT. Por esse motivo, a Agéncia, visando
eliminar quaisquer empecilhos que pudessem atrapalhar a construgdo e o financiamento do Projeto
Nova Transnordestina, incluiu, indiscriminadamente, todos processos administrativos abertos contra
a concessionaria. Tal alegagdo reforca que o TAC assinado continha multas aplicadas que se
encontravam vencidas.

Analise da responsabiliza¢do

O Senhor Jean Mafra dos Reis, Superintendente de Infraestrutura e Servigcos de Transporte
Ferroviario de Cargas, ¢ o responsavel pela assinatura do Termo de Ajuste de Conduta com a
concessionaria TLSA em 20/09/2013 para parcelar multas aplicadas em montante superior a R$ 2
milhdes, em afronta ao que preconiza o artigo 1°, §2° e o artigo 3° da Resolugao 3.561/2010/ANTT,
quando, a rigor, deveria ter dado continuidade aos processos de cobranga daquelas mesmas multas,
que naquela data ja haviam sido autuados e se encontravam em tramite junto & autarquia e ter
submetido o TAC a Diretoria para aprovacao.

Nao ¢ possivel afirmar que houve boa-fé por parte do responsavel nem tampouco que ele ndo tinha
a potencial consciéncia da ilicitude, tendo em vista que a celebracdo do TAC ocorreu mesmo depois
do proprio responsavel ter julgado improcedente, em 18/2/2013, o recurso apresentado pela TLSA
diante da multa no montante de R$ 1.672.646,96 aplicada no ambito do processo administrativo
50500.033721/2011-02.
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Era exigida conduta diversa do responsavel, visto que, apos andlise, o responsavel deveria ter dado
ciéncia a concessionaria do novo prazo para pagamento Guia de Recolhimento da Unido - GRU
referente a multa, ou seja, deveria ter dado prosseguimento a cobranga das multas ja aplicadas.

Ademais, o responsavel deveria ter levado em consideragao os termos do art. 3° da Resolucdo
3.561/2010/ANTT, que condiciona claramente a autorizagdo para parcelamentos acima de
R$ 2.000.000,00 a ato especifico da Diretoria da ANTT, motivo pelo qual o superintendente nio
poderia ter assinado tal termo de ajuste autorizando tal parcelamento. O responsavel deveria ter
submetido o TAC para manifestacdo da Diretoria, que € a instancia competente.

Conclusdo

Como conclusdo, a manifestacdo encaminhada pela ANTT ndo foi suficiente para elidir a
rrregularidade apontada. Contudo, diante do pagamento da 1* parcela do TAC, nesse momento, torna-
se indcuo qualquer agdo visando desmembrar as dividas ja aplicadas do termo de ajustamento de
conduta para cobranga individual das dividas. Dessa forma, propde-se realizar a audié ncia do Sr.
Jean Mafra dos Reis porterinfringido o §2 do art. 1° assimcomo o art. 3°, ambos da Resolucio
ANTT 3.561/2010, alé m de darciénciaa ANTT de que a inclus 20 de multas ja vencidas no TAC
e o parcelamento de dividas ja vencidas afronta o referido dispositivo e € desprovido de efeito
educativo ou coercitivo que possa ser revertido ao interesse publico.

Visando o fortalecimento da Agéncia no acompanhamento contratual das concessodes ferroviarias,
espera-se que a Agéncia evite novas recorréncias desse tipo de irregularidade. A correta aplicagao
do instrumento de TAC pela ANTT ¢ fundamental para coibir a sensagao de impunidade por parte
das concessionarias e incentivar o correto cumprimento do contrato de concessao em beneficio do
usuario.

109. Portanto, com relagcdo ao presente item de oitiva deste processo, pode-se constatar, por meio
das informagdes do TC 010.453/2014-8, que de fato, houve 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 obrigacOes contratuais nido atendidas pela concessionaria, em desrespeito ao
normativo _interno da ANTT para parcelamento de dividas, especificamente no que tange o § 2° do art.
1° assim como o art. 3°, ambos da Resolucdo ANTT 3.561/2010.

110. Contudo, registre-se que, em que pese as propostas de encaminhamento oferecidas pela
equipe de auditoria apoés oitivas, o referido TC se encontra sobrestado, por proposta do MPTCU até o
julgamento da Representacdo autuada sob o numero TC 012.179/2016-7, que trata de indicios de
rregularidades graves cometidas pela ANTT pela pratica de atos e procedimentos que resultaram na
celebragdo de contratos com as empresas TLSA e Ferrovia Transnordestina Logistica S.A (FTL), para a
construcdo, sem licitacdo prévia, da ferrovia Transnordestina, com aproximadamente 1.728 quilometros
de extensdo, ligando os portos de Pecém (CE) e Suape (PE) ao municipio de Eliseu Martins (PI).

I11. Nesse sentido, em que pese as irregularidades apontadas nesta secdo, deixa-se de propor
providéncias adicionais devido ao aguardo do desfecho do TC 010.453/2014-8 ora sobrestado.

c) da inviabilidade de execucio judicial dos TACs celebrados, que preveem apenas a instauracdo de
processo administrativo ordinario para apuracdo de pendéncias, na hipotese de descumprimento das
obrigacdes assumidas por meio dessas avencas, e da inexisténcia de consequéncias diretas e passiveis
de serem impostas na hipdtese de descumprimento dos TACs firmados (alineas ‘c” e “d” da oitiva a
peca 14, p. 9-10; item 11l da Representacdo).

Argumentos da ANTT (peca 23)

112. Alegou que os TACs celebrados no ambito da ANTT ndo sdo de natureza substitutiva das
penalidades previstas nos contratos de concessdo. Isso porque os referidos termos suspendem os
processos administrativos de apura¢do das supostas irregularidades e adotam medidas compensatorias
céleres que visam ao atendimento do usudrio.

113. Comparou com os dispositivos da Lei da ACP, em que o Ministério Publico, ao optar pela
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celebragdo de TACs em detrimento da propositura de ACP, o faz em razio da percepgdo de que o
mstrumento se mostraria, no caso concreto, mais eficiente e eficaz na resolugdo da questio.

114. Esclareceu que a ocorréncia de uma desconformidade contratual ndo remeteria
automaticamente a culpa ao concessionario. O fato tido como iurregular poderia ter sido causado por
terceiro, por fato da natureza ou por culpa da propria administragao.

115. Explicou que a celebragdo do TAC com previsao de medidas compensatorias teria por
finalidade o atendimento do interesse publico de forma mais célere, pois a concessiondria assumiria a
responsabilidade pela corre¢do das desconformidades apontadas, independentemente do procedimento
nstaurado para apurar a sua culpa, limitando, inclusive, a posterior judicializacdo do processo, um dos
principais fatores da baixa eficacia de recolhimento de multas pelos 6rgdos da administracdo.

Analise

116. De fato, como ja foi apontado, o0 TAC da ANTT, regulado pelas resolugcdes internas, estd
baseado apenas em suas competéncias regulatdrias, entdo ndo se pode afirmar que o referido ajuste tenha

qualquer atributo de executoriedade automatica e extrajudicial, pois, como ja foi apontado, depende de
fundamentagdo legal e a Lei 10.233, de 2001, nada dispds sobre isso.

117. Conforme ja citado, as resolugdes que tratam do assunto nada dizem respeito quanto a sua
executoriedade extrajudicial, podendo apenas penalizar aquele que ndo cumprir o acordado por meio da
retomada — ou micio — dos processos de apuracdo de responsabilidades e aplicagdo de penalidades
contratuais.

118. De qualquer forma, conforme ja apontado, isso ndo invalida o TAC, pois possui respaldo
nas competéncias legais da Agéncia. No entanto, ao prever apenas a cominacao de retomada, ou inicio,
dos processos administrativos, de fato, o ajuste ndo consegue compelir o compromissario a cumprir com
suas obrigagdes ajustadas.

119. E claro porque acontece. Ora, se a concessionaria comete culposamente falta passivel de
aplicacdo de penalidade, entdo o que resta para a empresa sera a postergacdo da condena¢do ao maximo
que conseguir para que, por exemplo, o valor da multa esperada diminua com o tempo, devido a inflagdo
ou mesmo ao capital da empresa que, aplicado em investimentos financeiros, rende frutos que ndo
surgiriam, caso a multa ja tivesse sido paga.

120. Portanto, a empresa tem incentivos econdmicos na impetracao de recursos administrativos
em todas as instancias admissiveis, independentemente de possuir justificativas plausiveis para a
infracdo discutida.

121. Neste diapasdo, se o 6rgdo publico, no caso a ANTT, passa a oferecer ajuste administrativo
em que a empresa infratora ¢ beneficiada com mais tempo para pagar a multa, por meio da suspensao
dos processos correlatos de apuragdo e/ou penalidade, em troca de apenas intengdes, € ndo obrigagdes —
pois, conforme ja varias vezes alhures dito, o TAC da ANTT ndo ¢ autoexecutoério — da concessionaria,
no sentido de intentar acertar, corrigir ou ajustar condutas discrepantes da norma contratual concessoria,
esta sempre vai ansiar por firmar o acordo, contudo ndo had incentivos positivos ou negativos para
cumpri-lo, pois se ficar imdvel, sem agir ou corrigir nenhuma conduta, no minimo estard ganhando o
tempo da suspensdo dos processos, sem arcar com qualquer penalidade adicional pela falta de
comprometimento com o ajuste firmado.

122. E notério, como pdde se ver, que os TACs assinados em 27/7/2005 e 20/9/2013, com a
TLSA, tiveram baixo indice de cumprimento das obrigagdes estipuladas.
123. Entdo, de fato, a regulamentacdo do TAC, procedida pela Resolugdo 5.083, de 2016, da

forma que estd, ndo tem o condao de garantir a efetividade no cumprimento das ‘“obrigagdes”
compactuadas com o compromissario. De fato, a auséncia da autoexecutoriedade extrajudicial dificulta
acompulsdo do compromissario para o bem davida mtentado pela ANTT. Noentanto, ha formas, dentro
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da discricionariedade dada pela Lei, de se melhorar os mecanismos do TAC em prol da satisfagdo do
nteresse publico.

124. Um meio que, a principio, poderia ser utilizado como barganha ante empresas infratoras ¢ a
possibilidade de parcelamento regular de dividas ndo vencidas, com fulcro na Resolu¢do 3.561, de 2010,
caso —e enquanto — cumpra com as obrigacdes estipuladas. A vantagem da possibilidade do

parcelamento, sob a ameaga de vencimento antecipado de toda a divida de uma vez em caso de
descumprimento, induzird alinhamento dasempresas concessiondrias para os objetivos perseguidos pela
ANTT. Ademais, conforme § 3°do art. 1° da referida Lei, o pedido de parcelamento se torna confissdo
de divida para fins de direito tributdrio e instrumento habil para inscrigdo no Cadin e em Divida Ativa,
ndo pedindo assim discussdes de mérito sobre o procedimento no ambito do judicial, o que favorece a
também a redugdo dos imbroglios juridicos em torno da legalidade das multas aplicadas em cada caso
concreto que amontoam as varas federais.

125. Claro que ha de depender de uma comparacdo entre o valor monetirio das obrigacdes a
serem assumidas frente ao valor das dividas a serem parceladas. Uma divida de R$ 1.000,00 ndo vai
compelir um infrator a cumprir com obrigacdes de alguma natureza no valor de R$ 10 mihdes, por
exemplo.

126. Quanto ao caso concreto, de um lado, deve-se mencionar que os TACs firmados, até o
momento no ambito da ANTT, foram construidos com base na Resolucdo 442, de 17 de fevereiro de
2004, e posteriormente na Resolucdo 5.083, de 27 de abril de 2016, portanto, aqueles que assinaram o
acordo o fizeram dentro da estrita juridicidade do termo, redigido conforme a norma interna da agéncia

reguladora.

127. Por outro, a diretoria colegiada, ao aprovar as referidas Resolugdes 442, de 2010, e 5.083,
de 2016, teria, a principio, alguma dificuldade em apreciar que a cominagdo atualmente existente no
normativo seria insuficiente para os objetivos que se quer alcangar, pois tais conclusdes surgem mais
facilmente na analise dos casos concretos, como € o caso dessa instrugao.

128. Portanto, apesar de, nesse ponto especifico, nao se vislumbrar maculas nos TACs ora
analisados, a mexisténcia de consequéncias diretas e passiveis de serem impostas na hipotese de
descumprimento dos TACs devido a falta de previsdo clausular mostra-se grave, pois afasta as condutas
dos administrados do iteresse publico, pois a finalidade do TAC ndo ¢ alcangada com sua assinatura
pela ANTT. Soma-se a isso a materialidade (os projetos de infraestrutura sdo da ordem de bilhdes de
reais) e relevancia para o contexto econdmico-social do pais das relagdes contratuais manipuladas por
meio dos TACs.

129. Logo, agora em diante, em vista da gravidade, mostra-se necessario determinar a ANTT que
se abstenha de assinar Termos de Ajustamento de Conduta (TAC) que apenas prevejam como
cominacao a adocao das providéncias necessarias a instauracdo do processo administrativo para
apuracio das responsabilidades e aplicacio das penalidades cabiveis ou ao seu prosseguimento, se
anteriormente instaurado, conforme preceitua o § 2° do art. 16 da Resolucio ANTT 5.083, de 27
de abril de 2016, pois tal cominacio niao é capaz de compelir os compromissarios com quem a
Agéncia assina termo de ajustamento de conduta ao integral cumprimento das obrigacdes
estipuladas na avenca, o que afronta o Principio da Finalidade Administrativa e da Supremacia
do Interesse Publico.

130. Ainda, propde-se recomendar a ANTT para que revise a Resolucio 5.083, de 27 de abril
de 2016, de modo a estabelecer em seu conteuido a inclusdo de incentivos positivos (prémios) e
negativos (cominac¢des), dentro da discricionariedade que a Lei permite, nos Termos de
Ajustamento de Conduta (TAC) assinados pela Agéncia, de modo a efetivamente induzir os
compromissarios ao integral cumprimento das obrigacdes avencadas, em respeito aos Principios
da Eficiéncia, Finalidade Administrativa e da Supremacia do Interesse Piblico.
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131. Com relacdo aos TACs analisados nessa instrucdo, conforme foi visto acima, e sera
acentuado na proxima sec¢do abaixo, eles ndo lograram éxito no cumprimento das obrigagdes estipuladas;
foram ja oficialmente descartados como meios de ajuste das irregularidades da concessionaria, pois essa
ndo cumpriu seus termos nos prazos estipulados; por Ultimo, ndo t€ém mais o conddo de produzir efeitos
juridicos nas relagdes contratuais entre a TLSA e o poder concedente. Por isso, dispensa-se qualquer
medida saneadora a respeito desses ajustes.

132. Ante ao exposto até o momento, superada a questdo da legalidade, passa-se a andlise da
efetividade dos TACs firmados com a TLSA conforme solicitado no item “d” da SCN.

Da efetividade dos TACs em tela

133. De fato, especificamente com relacdo aos TACs assinados com a TLSA, percebe-se baixa
efetividade dos ajustes em induzir a concessionaria a cumprir com as obrigagdes estipuladas na avenga.

134. No que tange a esse ponto, com vistas ao atendimento da Solicitagdo do Congresso Nacional,
passa-se a tecer alguns comentdrios a respeito. Proceder-se-4 a uma breve andlise dos problemas
identificados que ensejaram a assinatura dos TACs de 27/7/2005 e 20/9/2013, as obrigagdes estipuladas
em cada um dos ajustes, o grau de seu cumprimento e situagcdo atual.

135. O contrato de concessdo estabelecia as seguintes metas de produgdo e seguranca para o
primeiro quinquénio da concessao:

5.1 - DA PRESTACAO DO SERVICO

(...)

- 0,9 bilhdes de toneladas.quilometro uteis no primeiro ano;
- 1,2 bilhdes de toneladas.quildmetro uteis no 2° ano;

- 1,5 bilhdes de toneladas.quilometro uteis no 3° ano;

- 1,7 bilhdes de toneladas.quildmetro uteis no 4° ano;

- 1,8 bilhdes de toneladas.quildmetro uteis no 5° ano.

(..)
5.2 -~ DA SEGURANCA DO SERVICO

(...)

- 5% até ao final do 1° ano;

- 15% no 2° ano;

- 25% no 3° ano;

- 35% no 4° ano;

- 40% no 5° ano. (Contrato de concessdo assinado em 31/12/1997, pega 55, p. 5-6)

136. Tais metas se encontram estipuladas nos graficos abaixo. Vé-se que, para o primeiro
quinquénio da concessdo, a concessiondria ja ndo timha cumprido com as metas estipuladas, seja de
producdo seja de seguranca, em nenhum dos anos considerados.
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Grafico 1: Comparacdo das metas pactuadas com os niveis de desempenho alcancados anualmente
pela TLSA ao longo da concessdo
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Fonte: TC 010.453/2014-8, peca 207, p. 6. Nota: nos exercicios de 2003 e 2004, nao houve estipulagdo prévia de metas de
producdo pelo Poder Concedente, visto que na ocasido a ANTT ainda se encontrava em fase de estruturagao.

137. Os anos de 2003 e 2004 foram anos atipicos na estipulagdo das metas, pois como a ANTT
se encontrava em estruturacdo, ndo houve tempo suficiente para a pactuacdo de metas para esse periodo.
Ressalta-se ainda que, antes de 2005, ndo havia ainda agéncia reguladora estruturada, motivo pelo qual
ndo houve processo administrativo de verificagdo do cumprimento de metas contratuais.

Grafico 2: Comparagdo das metas pactuadas com os niveis de reducdo de acidentes alcancados
anualmente pela TLSA ao longo da concessdo
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Fonte: TC 010.453/2014-8, peca 207, p. 6. Nota: nos exercicios de 2003 e 2004, ndo houve estipulagdo prévia de metas de
producdo pelo Poder Concedente, visto que na ocasido a ANTT ainda se encontrava em fase de estruturagao.

138. Com relagdo as metas de seguranga, houve apenas o cumprimento nos anos de 2006, 2007,
2012 e 2013, ndo porque tenham efetivado medidas de precaucdo e prevengcdo de acidentes, mas muito
provavelmente porque a producdo de transporte ferroviario na malha nordeste estava em niveis baixos —
e em diminuicdo, ano apds ano — o suficiente para sequer provocar acidentes em quantidade substancial.

139. Para corroborar tal afirmativa a pega 57, p. 5, se encontra o Parecer 1/2011/FF/Urce, de
6/9/2011, em que se consignou:

2) o baixo indice de acidentes no trecho também nao serve de escusa por parte da Concessionaria,
tendo em vista que o transporte executado na linha em andlise se caracteriza apenas como esporadico
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ou eventual, (...)

140. A partir de 2005, houve a estipulagdo de metas pelo TAC assinado em 27/7/2005 com a
entdo Companhia Ferrovidria do Nordeste (pega 4).

[Metas de Producdo para o quinquénio 2005-2009]

Janeiro a Dezembro de 2005: 1 bilhdo de toneladas.quilometro uteis;

Janeiro a Dezembro de 2006: 1,40 bilhdes de toneladas.quildmetro uteis;

Janeiro a Dezembro de 2007: 1,82 bilhdes de toneladas.quildmetro tteis;

Janeiro a Dezembro de 2008: 1,94 bilhdes de toneladas.quildmetro uteis;

Janeiro a Dezembro de 2009: 2,05 bilhdes de toneladas.quildmetro uteis;

[Metas de Seguranca para o quinquénio 2005-2009]

Janeiro a Dezembro de 2005: reducdo de 20,90% em relagdo ao indice de referéncia;
Janeiro a Dezembro de 2006: redugdo de 21,43% em relacdo ao indice do ano anterior;
Janeiro a Dezembro de 2007: reducdo de 20,45% em relagdo ao indice do ano anterior;
Janeiro a Dezembro de 2008: reducdo de 20,00% em relacdo ao indice do ano anterior;
Janeiro a Dezembro de 2009: redugdo de 14,29% em relagao ao indice do ano anterior; (peca 4, p. 6)

141. O objeto deste TAC, como foi visto, consistia em uma série de itens com fins de recuperacao
operacional da infra e superestrutura da via permanente nos trechos Jorge Lins — Salgueiro e Catende —
Propria, bem assim do compromisso de a CFN apresentar uma proposta de solugdo para os problemas
identificados no Ramal de Macau, e do material rodante arrendado que ainda pudesse ser recuperado,
em vista da postergacdo ndo justificivel da manutencdo e de investimentos na via permanente € no
material rodante, causando impacto negativo na prestacao dos servicos a sociedade.

142. Ademais, registre-se que as multas aplicadas pela ANTT no ambito do processo
administrativo  ANTT 50500.003081/2003-98 (notificagdes de autuacdo 221.058, 221.059, 221.060,
221.061, 221.062,221.063, 221.064,221.065, 221.066,221.067 e 221.068) foram incluidas no TAC, de
modo que deveriam ser pagas, sob pena de implicar a abertura de processo para apurar os fatos
irregulares e aplicar as penas cabiveis, por for¢a do item 3.3 do acordo (pega 4, p. 7).

143. Constata-se que as metas de produgdo estipuladas no TAC ja eram inferiores aos valores
estipulados em contrato para o quinquénio anterior (1999-2004), mas mesmo assim a concessionaria nio
conseguiu alcanca-las.

144. Em vista do ndo cumprimento das metas, foram abertos processos administrativos, ano apos
ano, para averiguagdo de responsabilidade e aplicacdo de penalidade, conforme abaixo:

a) Processo Administrativo ANTT 50500.056642/2006-02 — Nao cumprimento das metas
de producgdo e seguranca para o ano de 2005: Acatou as justificativas da concessionaria quanto ao alcance
das metas de produgdo, mas ndo quanto as metas de seguranga, motivo pelo qual a concessiondria
recebeu adverténcia administrativa;

b) Processo Administrativo ANTT 50500.007004/2008-11— Nao cumprimento das metas
de produgdo e seguranca para o ano de 2006: Acatou todas as justificativas da concessionaria;

c) Processo Administrativo ANTT 50500.043478/2008-11 — Nao cumprimento das metas
de producdo para o ano de 2007: Acatou todas as justificativas da concessionaria e ainda repactuou as
metas de producdo para os anos 2008 e 2009 para o valor de 0,93 bilhdes de tku. Sobre o assunto, a nota
técnica que analisou as justificativas da concessionaria e o pleito de repactuacdo das metas de produgdo
para 2008 e 2009 consignou:

5.2 O Estudo Técnico — que constitui 0 Anexo [ desta nota técnica, realizado pela Gerec com base
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no trabalho realizado pela consultoria Ernst & Young em parceria com a Esalg-Log (...) identifica
que os valores de metas em tku propostos pela Transnordestina (...) para os anos 2008 e 2009, se
apresenta (sic) mais superior a projecdo obtida na tendéncia de captagdo de carga da Esalg-Log (...)

5.2.1 O aprofundamento da analise baseado em dados de produgdo de transporte do Sistema de
Acompanhamento e Fiscalizacdo de Transporte — SAFF e na série historica de produgdo de
transportes da Concessiondria no periodo de 2003 a 2007, onde mostra que a producdo da
Transnordestina nunca ultrapassou 1 bilhdo de tku anual, ¢ razoavel repactuar metas factiveis para
os anos de 2008 e 2009. O referido estudo propde, apesar da proposta mais agressiva da
Concessionaria e do resultado da metodologia que utiliza as tendéncias do Estudo da Esalq Log,
novas metas de repactuacdo conforme tabela seguinte:

Tabela 1 — Analise de Metas de Produgdo de 2008 e 2009

Comparacio de Metas de Producio de Transporte — Bilhoes de tku 2008-2009
Ano 2008 2009
Proposta Transnordestina 1,13 1,35
Projecdo ESALQ LOG ICD 14, mais conservadora 1,04 1,12
Proposta factivel 0,93 0,93

Fonte: pega 58, p. 9

d) Processo Administrativo ANTT 50500.035782/2009-81 — Nao cumprimento das metas
de produgdo e seguranca para o ano de 2008: Em que pese a meta ter sido reduzida abaixo do valor
proposto pela TLSA, esta ndo conseguiu cumprir com a meta estabelecida para a produgdo e para a
seguranga. As justificativas apresentadas nao foram acolhidas pela Deliberacao 188, de 16 de junho de
2010. Foi expedido auto de infragdo 101, de 23/7/2010. A concessiondria foi informada pela Notificacdo
221.101, de mesma data. Mas, apds recurso, a ANTT resolveu reconsiderar sua decisdo e assim acolher
as justificativas, por meio da Resolugdo ANTT 3.773, de 1°/2/2012; ¢

e) Processo Administrativo ANTT 50500.017812/2010-10 — Ndo cumprimento das metas
de produgdo e seguranca para o ano de 2009: As justificativas para o descumprimento ndo foram
acatadas, razdo pelo qual foi notificada da penalidade pecuniaria de R$ 1.539.966,55 (auto de infragdo
102, de 25/1/2011) pormeio da notificagdo de221.102, de mesma data, atualizada para R$ 1.818,575,76.

145. Com relacdo as multas aplicadas no ambito do processo administrativo ANTT
50500.003081/2003-98, registre-se que a TLSA ndo s6 ndo pagou as multas, descumprindo condi¢do
para a prevencao da rescisdo do acordo assmado em 27/7/2005, como ingressou em juizo com pedido
liminar em 28/11/2011, o qual foi deferido pelo Tribunal Regional Federal da 1* Regido (peca 59).

146. De qualquer forma, conforme foi visto, com apenas o descumprimento do alcance das metas
de producao e de seguranca para 2005 ja era o suficiente para a quebra do acordado no TAC, por forga
do item 4 — Das Penalidades. Nada obstante, o desenho regulatorio do TAC de 2005 foi tdo fragil que
nem a commnagdo de retomada dos processos administrativos de apuragdo de responsabilidade ou
aplicacdo de penalidade tinham consequéncias diretas sobre a concessionaria, pois ndo havia processos
abertos de apuracdo de infragdes, com excecdo de um: o 50500.003081/2003-98. Portanto, para a
concessionaria continuar cumprindo ou ndo o acordo ndo tinha a menor diferenga. Tanto que ela entrou
com liminar para suspender o pagamento das multas do processo acima mencionado e ainda ndo cumpriu
com as obrigacdes estipuladas com relagdo a recuperagdo da via permanente e do material rodante, como
vai ser visto adiante.

147. Sobre o assunto, o 1° Relatorio de Acompanhamento do TAC (pega 60, p. 1) determinou as
datas limites para a conclusdo das recuperagdes estipuladas no TAC.

ITEM 2.1.3 — PRAZOS DEFINIDOS POR TRECHO.

Linha CENTRO - TrechoJorge Lins-PE a Salgueiro-PE — A Data limite para conclusdo dos servigos
¢ 27 de julho de 2009

Linha SUL — Trecho Catende-PE a Propria-SE — A data limite para conclusdo dos servigos ¢ 27 de
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julho de 2007

Ramal de Macau — A proposta para sanar as deficiéncias entre os trechos de Paula Cavalcanti —
Parnamirim e Ceara Mirim-Macau devera ser apresentada até 30 de dezembro de 2005.

148. Com relagdo as deficiéncias do Ramal de Macau, a concessiondria se limitou a suspender o
oferecimento de servico de transporte de cargas por falta de demanda (peca 61, p. 2), o que, para a
ANTT, foi considerado cumprimento do item 2.1.3.3 que demandava proposta de solugdo para os
problemas na via permanente do Ramal de Macau nos trechos de Paula Cavalcanti — Parnamirim e Ceara
Mirim — Macau.

ITEM 2.1.3.3 - RAMAL DE MACAU

Foi entregue pela CFN a carta n® CEX-PRCFN-108/05, de 20.12.2005, solicitando a suspensao do
servigo de transporte ferroviario de carga nos ramais e sub-ramais ferroviarios na jurisdicdo do estado
do Rio Grande do Norte (ramal Paula Cavalcanti — Macau), tendo em vista a inexisténcia de demanda
comercial capaz de justificar a manutengdo operacional do trecho.

149. Mais tarde, a ANTT estendeu o prazo para a finalizagdo da recuperagdo do trecho Catende
— Propria até 31/12/2008, por meio da Deliberagao 310, de 26/7/2007. E depois, apos novo pedido da
TLSA, para 30/4/2010, pela Resolugao 3.371, de 17 de dezembro de 2009.

150. Nao se sabe, pelos autos, se o trecho foi recuperado. Apenas ha noticias sobre fortes chuvas
que ocorreram nos estados de Pernambuco e Alagoas, do dia 19 ao dia 22 de junho de 2010, nos estagios
finais da obra de recuperagao.

151. Com relagdo ao trecho Jorge Lins — Salgueiro, o prazo parece ter sido desprezado, pois, ndo
ha informagdes nos autos de que a concessionaria tenha pedido prorrogacdo do prazo ¢ nem de que a
ANTT tenha procurado intimar a concessionaria de sua situacdo de nadimpléncia.

152. E certo que, no periodo, em vista da recém assinatura do protocolo de intengdes com a Unido
e outras entidades publicas a fim de constru¢do do projeto Ferrovia Nova Transnordestina, houve
mudancas conceituais no desenho da malha a ser construida, entre outras pendéncias, como a de
obten¢do de financiamento pelo Finor que exigia do devedor sua inscricdo na Comissdo de Valores
Mobiliarios como companhia aberta, tais fatores de certo acabam por atrasar a obra. No entanto, o acordo
da ANTT com a CFN, ndo era condicionado a financiamentos, mas sim era uma obrigacdo contratual
direta da concessiondria em recuperar o patrimonio ferrovidrio avariado.

153. Mais adiante, enquanto se aplicava multa por descumprimento das metas de 2008 e se
concluia pelo ndo acolhimento das justificativas para cumprimento das metas de 2009, a ANTT pactuou
novas metas com a TLSA para o quinquénio 2010-2014, por meio dos anexos da Resolugdo 3.550, de
21 de julho de 2010, abaixo reproduzidos, as quais, por sinal, previam producdo aquém dos valores
alcancados em anos anteriores.

Tabela 2 — Anexos da Resolugdo ANTT 3.550, de 21 de julho de 2010

ANEXO 1

Transnordestina Logistica S.A
METAS DA PRESTACAO DO SERVICO
PERIODO PRODUCAO DE TRANSPORTE
Janeiro a Dezembro de 2010 | 0,77 bilhdo de toneladas quildmetro tteis
Janeiro a Dezembro de 2011 | 0,86 bilhdo de toneladas quildmetro uteis
Janeiro a Dezembro de 2012 | 7,11 bilhdo de toneladas quilometro uteis. (*)
Janeiro a Dezembro de 2013 | 7,40 bilhdo de toneladas quildmetro uteis. (*)
Janeiro a Dezembro de 2014 | 7,85 bilhdo de toneladas quildmetro uteis. (*)
(*) Valores vinculados a entrada em operagao do Projeto da Nova Transnordestina
em 2012, quedevera serde 7,11 bilhdes de tku para o primeiro ano de operagdo e
7,40 e 7,85 bilhdes de tku, para os anos subsequentes. Caso nio entre em operagao
no quinquénio, a Concessionaria devera atingir as metas de 0,91; 0,95 e 1,01
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bilhdes de tku para os anos 2012, 2013 e 2014, respectivamente, relativas a malha

existente.
ANEXO I
Transnordestina Logistica S.A
METAS DE REDUCAO DE ACIDENTE
PERIODO INDICE DE REDUCAO DE ACIDENTES
POR MILHAO DE TRENS.KM
Janeiro a Dezembro de 2010 28,10% (1)
Janeiro a Dezembro de 2011 8,33%
Janeiro a Dezembro de 2012 52,36% (*)
Janeiro a Dezembro de 2013 43,02% (*)
Janeiro a Dezembro de 2014 2,18% (*)

(*) Valores vinculados a entrada em operagdo do Projeto Nova Transnordestina
em 2012, quedevera serde 7,11 bilhdes de tku para o primeiro ano de operagdo e
7,40 e 7,85 bilhoes de tku, para os anos subsequentes. (...)

Fonte: ANTT. Disponivel em < http://www.antt.gov.br/html/objects/ downloadblob.php? cod blob=3734>. Acesso
em: 23/3/2017.
154. As metas reduzidas para o quinquénio 2010-2014 ndo foram baixas o suficiente para que a
concessionaria as alcangasse, o que ensejou, ano apos ano, a abertura de novos processos administrativos
para apuragdo de responsabilidades e aplicacdo de penalidades, como pode ser visto abaixo:

a) Processo Administrativo ANTT 50500.033721/2011-02 — Nao cumprimento das metas
de produgdo e de seguranga para o ano de 2010: As justificativas para o descumprimento ndo foram
acatadas, razdo pelo qual foi aplicada multa (auto de infragdo 17, de 31/10/2011), no valor de
RS 1.672.646,96. A concessionaria foi notificada na mesma data. Mas, pormeio da Resolugdo 3.712, de
25 de agosto de 2011, a Diretoria Colegiada resolveu acolher as justificativas da concessiondria quanto
ao descumprimento das metas de produgdo apenas. E ainda diminuiu, ainda mais, as metas para os
demais anos do quinquénio para os seguintes valores:

Tabela 3 — Novas metas estipuladas pela Resolugcdo ANTT 3.712, de 25 de agosto de 2011.

Meta de Producéo Meta de Redugdo de Acidentes
2011 0,736 bilhdes de tku 160 acidentes por milhao de trem.km
2012 7,034 bilhdes de tku 52,41 acidentes por milhao de trem.km
2013 7,318 bilhdes de tku 29,86 acidentes pormilhao de trem.km
2014 7,766 bilhoes de tku 29,21 acidentes por milhao de trem.km

Fonte: ANTT. Disponivel em: < http:/www.antt.gov.br/index.php/content/view/4712/Resolucao n__ 3712.html>. Acesso
em: 23/3/2017.

b) Processo Administrativo ANTT 50500.066698/2012-13 — Ndo cumprimento das metas
de produgdo e de seguranga para o ano de 2011: As justificativas para o descumprimento ndo foram
acatadas, razio pelo qual foi aplicada multa (auto de mnfracdo 12, de 2/10/2011), no valor de
RS 1.469.962,22. A concessionaria foi notificada na mesma data;

c) Processo Administrativo ANTT 50500.118433/2013-81 — Nao cumprimento das metas
de producao para o ano de 2012 (vale relembrar que a partir de 2012 as metas passaram a ser estipuladas
por trecho da malha): em vista da assinatura do TAC e considerando que este ajuste havia determinado
a suspensdo da apuracdo de responsabilidade e aplicagdo de penas cabiveis, enquanto a concessionaria
estivesse adimplente com suas obrigagdes compromissais. No entanto, por meio do Despacho
340/2015/Gerof/Sufer/ANTT, de 30/12/2015, em que se detectou que a TLSA havia descumprido com
suas obrigagdes estipuladas no TAC ao descumprir com as metas de producdo de 2013, o processo foi
desarquivado para apuragdo. Houve a andlise das justificativas da concessionaria, as quais nao foram
acatadas. A concessionaria foi notificada em 16/8/2016 e apresentou recurso contra a decisdo a qual ndo
ha informagdes nos autos da respectiva andlise técnica; e
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d) Processo Administrativo ANTT 50500.062687/2014-18 — Cumprimento das metas de
produgdo para o ano de 2013 apenas em 5 dos 51 trechos que fazem parte da malha nordeste. As
justificativas para o descumprimento ndo foram acatadas. Foi aplicada penalidade de adverténcia pelo
descumprimento.

155. Em 20/9/2013, embora a TLSA, antiga CFN, estivesse inadimplente com as obrigagcdes
assumidas no TAC de 27/7/2005 — pois ndao terminou as obras de recuperagdo dos trechos Catende —
Propria e Jorge Lins — Salgueiro, além de ndo ter pago as multas aplicadas no ambito do processo
administrativo  ANTT 50500.003081/2003-98, o que, a principio, deveria prevenir que esta empresa
pudesse assinar novo TAC com a ANTT, esta concessiondria firmou novo ajuste com a Agéncia.

156. Baseando-se novamente apenas na punicdo de retomada dos processos admmistrativos de
apuracdo de responsabilidade e aplicacdo de pena em caso de descumprimento, a qual, como se pdde
perceber com o anterior ajuste, ndo foi o suficiente para compelir a concessiondria a sua adimpléncia
compromissoria, o TAC previu as seguintes obrigacdes para a concessionaria (peca 3, p. 3-5):

a) recuperacdo da malha nordeste: de forma que a recuperagdo permita a circulagdo de trens
com velocidade maxima autorizada de 25 km/h para o trem tipo utilizado, com prazo para termmnar até
22/1/2017: dentro desta obrigagdo se ncluia a construgdo de trechos ndo existentes, como Eliseu Martins
(PI) — Trindade (PE) — Salgueiro (PE) — Suape (PE) e Salgueiro (PE) — Missao Velha (CE), os quais
foram incluidos na concessdo por meio do 1° Termo Aditivo ao contrato de 31/12/1997;

b) pagamento das san¢des pecunidrias de todos os processos arrolados no ajuste que tenham
fins de aplicagdo de penalidade, no valor atualizado de R$ 10.275.458,28, a ser pago em sessenta parcelas
mensais;

c) alcangar as metas de producdo e seguranca para o periodo 2013-2017;

d) cumprimento das normas de comunicagdo de acidentes; e

e) recolhimento dereceitas alternativas que se encontravam, até a data da assinatura do TAC,
pendentes de pagamento.

157. No entanto, pela Nota Técnica 33/Gecof2015, de 12/11/2005, ja se percebia que a
concessionaria ndo iria cumprir novamente com as obrigagcoes estipuladas. No que tange aos servicos de
recuperacdo da Linha Tronco Sao Luis, a data, s6 havia 19% das obras executadas e, quanto a Linha
Tronco Sao Luis, esta estava com 51% das obras executadas. Ressalta-se que ja se tinham passado dois
anos do prazo dado pelo TAC e restava apenas 10 meses para finda-lo (peca 62, p. 9).

158. Na Nota Técnica 245/GPFER/Sufer/2015, de 13/11/2015, indicava-se que mesmo o0s
trechos/lotes de obras informados pela concessiondria como 100% concluidos precisavam de
complementagdes, na avaliacdo dos técnicos da Agéncia, a exemplo das passagens de nivel implantadas
que diferiam das especificadas no projeto autorizado (peca 63, p. 2). Ainda, informou-se também que
varias acgdes sob responsabilidade da concessionaria ndo estavam sendo cumpridas no prazo
estabelecido, ocasionando sucessivas remarcacdes (adiamentos na conclusdo). A referida nota conclui o
seguinte (peca 63, p. 5-6):
4. RECOMENDACAO DE PROVIDENCIAS

4.1. Considerando que, conforme o exposto, a Concessionaria sucessivamente posterga a
apresentacao do cronograma da obra, sem indicacdo do plano de recuperagao dos atrasos;

4.2. Considerando a baixa execucao fisica dos lotes cujos prazos ja expiraram ou estdo em vias de
expirar, a exemplo do lote MVP 4 com 0% de execugao fisica, em que pese o prazo ter expirado em
22/10/2015;

4.3 Considerando as defasagens entre os avangos fisicos realizados e os avangos fisicos estimados
para cumprimento do prazo contratual, conforme indicado na tabela 2;

4.4. Considerando que as penalidades indicadas na tabela 3 ndo tem gerado, por parte da
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Concessionaria, a¢des de replanejamento nem tampouco metas para recuperacao dos atrasos da obra;
4.5 Recomenda-se que a Diretoria da Agéncia seja notificada dos seguintes pontos:

a) O monitoramento das obras pela ANTT indica que o empreendimento ndo sera concluido no prazo
contratual previsto, qual seja, 22 de janeiro de 2017;

b) O esfor¢o empreendido por esta Agéncia (fiscalizagdes de campo, analises dos relatérios de
monitoramento, reunides para saneamento de entraves e aplicagdo de penalidades) ndo tem se
mostrado efetivo para que os prazos contratuais sejam cumpridos, nao tendo ainda a Concessionaria
apresentado plano de recuperagao dos atrasos identificados.

¢) As determinagdes exaradas por meio do Oficio n° 182/2015/DG/ANTT, no que se referem ao
acompanhamento do empreendimento, ndo foram cumpridas no prazo estabelecido pela Diretoria.

159. E mais, pelo Memorando 25/2016/Gecof/Sufer, de 6/1/2016, observou-se que a
concessionaria ndo estava cumprindo os prazos para a comunicacdo de acidentes ferroviarios graves em
24 horas e o envio de laudos em 30 dias, conforme estabelece a Resolugdo ANTT 1.431, de 2006, que
disciplina os procedimentos de comunicagao de acidentes, um dos itens acordados no TAC (pega 68,

p. D).
160. Em 26/1/2016, a equipe técnica da Agéncia emitiu a Nota Técnica

1/2016/Gerof/Sufer/ANTT (pega 64), em que se procedeu a uma andlise do cumprimento pela
concessionaria TLSA das obrigacdes ajustadas pelo TAC de 20/9/2013, e concluiu que:

a)a Ferrovia Transnordestina Logistica S.A descumpriu com as metas de producdo
estabelecidas para o ano de 2013, motivo pelo qual se decidiu pela aplicagio de adverténcia a
concessionaria;

b) a falta detectada quanto as metas de 2013 desencadeou o desarquivamento do processo
de apuragdo de responsabilidade (50500.062687/2014-18) para as metas de 2012, que estava suspenso
por forca dos termos do TAC;

c) aNota Técnica 33/2015/Gecof/Sufer, jaapontava problemas com relagdo ao cumprimento
dos prazos previstos no TAC para recuperacdo da Malha I, em especial a recuperagdo do trecho da Linha
Tronco Sdo Luis e da Linha Tronco Norte Fortaleza;

d) a concessionaria ndo vinha envidando esforcos suficientes, no sentido de cumprir suas
obrigagdes contratuais com relacdo a implantacio da Malha II (implantacdo da Ferrovia Nova
Transnordestina) e consequentemente se afastado da obrigacdo de recuperar da Malha I (malha original),
obrigacdo essa prevista no TAC em tela; e

e) a concessionaria vem descumprindo a obriga¢do contida no item 2.iv do TAC, a respeito
da comunicacdo de acidentes na forma regulamentar.

161. Ante a situagdo, a Superintendéncia de Infraestrutura e Servicos de Transporte Ferrovidrio
de Cargas (Sufer/ANTT) decidiu declarar, por decisdo administrativa de 2/5/2016, que a concessionaria
Ferrovia Transnordestina Logistica S.A. havia descumprido o Termo de Ajuste de Conduta, assinado
em 20/9/2013. (peca 66)

162. Em 1°/7/2016, por meio do Memorando 75/2016/GPFER/Sufer (peca 67, p. 1), em que se
analisou o grau de cumprimento da TLSA, referente a obra de remodelagdo do trecho Pecém (CE) -
Missao Velha (CE), nformou-se que dos 11 lotes de construgdo do trecho, a maioria ja se encontrava
com o prazo de término expirado e, mesmo assim, nenhum deles tnha passado para fase de colocagdo
da superestrutura — a maioria sequer tinha comegado as obras de infraestrutura da via permanente,
conforme tabela de acompanhamento abaixo reproduzida.
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Tabela 4 — Acompanhamento das obras do trecho Missdo Velha (CE) — Pecém (CE)

PRAZO

Trecho/Lote | km | IMISSAO/POSSE | INFRA | OAE | SUPER | TOTAL| CONTRATUAL
Missdo

Velha-

Pecém

(MVP) 526 85%| 19% | 13% 0%| 15%| 22/01/2017
MVP 01 50 99%| 85% | 80% 0%| 69%| 02/04/2015
MVP 02 50 98%| 72%|51% 0%| 56%| 22/06/2015
MVP 03 50 99%| 37% | 10% 0%| 27%| 22/08/2015
MVP 04 51 91% 2% | 0% 0% 1% 22/10/2015
MVP 05 50 100% 0% | 0% 0% 0%| 22/12/2015
MVP 06 50 100% 0%| 0% 0% 0% 22/02/2016
MVP 07 55 100% 0% | 0% 0% 0% 22/04/2016
MVP 08 46 82% 0% | 0% 0% 0%| 22/06/2016
MVP 09 46 58% 0% | 0% 0% 0% 22/08/2016
MVP 10 51 14% 0%| 0% 0% 0%| 22/10/2016
MVP 11 26 87% 0% | 0% 0% 0%| 22/01/2017

Fonte: pega 67, p.2
163. Em suma, de todos os itens arrolados no TAC de 2013 como obrigacdes a serem cumpridas

pela TLSA, a tnica que foi fielmente cumprida foi a do pagamento mensal parcelado das multas,
vencidas e ndo vencidas, as quais a concessionaria havia incorrido, pois era do interesse dela ndo deixar
que as multas, caso ndo pagas venham a ser cobradas de uma vez em juizo, visto que o ato de
parcelamento importa em confissio automatica da divida, passivel em inscrigdo no Cadin e em divida
ativa, conforme § 3° do art. 1° da Resolugdo 3.561, de 2010. (pega 64, p. 13)

164. Logo, diante dos fatos apresentados, pdde-se concluir que:

a) os TACs assinados em 27/7/2005 e 20/9/2013 previam, como cominagdo, apenas a
abertura, ou prosseguimento, dos processos administrativos, para apurar os fatos e aplicar as penalidades
cabiveis;

b) tal cominagdo era atinica possivel de ser imposta por for¢a do § 2° do art. 17 da Resolugao
ANTT 442, de 17 de fevereiro de 2004; atualmente, o § 2° do art. 15 da Resolugdo 5.083, de 27 de abril
de 2016, a qual revogou aquela retromencionada, ainda continua a prever a mesma cominacao para
descumprimento;

c) tal cominagdo se mostra fragil em induzir a que o compromissario do TAC cumpra com
as obrigacdes estipuladas, pois ndo ha incentivos negativos realmente criveis a serem impostos em caso
de descumprimento; se, apos assinar o TAC, a concessionaria ficar imovel, sem agir ou corrigir nenhuma
conduta irregular, no minimo estard ganhando o tempo da suspensdo dos processos, sem arcar com
qualquer penalidade adicional pela falta de comprometimento com o ajuste firmado;

d) de fato, com relacdo as obrigagdes assumidas pela concessionaria por meio do TAC
assinado em 20/5/2005, seu objeto, na parte mais relevante, além de estipular metas para o quinquénio
2005-2009, consistia em uma série de itens com fins de recuperacdo operacional dainfra e superestrutura
da via permanente nos trechos Jorge Lins — Salgueiro e Catende — Proprid, bem assim do compromisso
de a CFN apresentar uma proposta de solugdo para os problemas identificados na via permanente do
Ramal de Macau, e do material rodante arrendado que ainda pudesse ser recuperado, em vista da
postergacdo ijustificdvel da manutencdo e de mvestimentos na via permanente e no material rodante, o
que estava causando impacto negativo na prestacdo dos servicos a sociedade; registre-se que as multas
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aplicadas pela ANTT no &mbito do processo admmistrativo ANTT 50500.003081/2003-98 (notificacdes
de autuacdo 221.058,221.059,221.060,221.061,221.062, 221.063, 221.064, 221.065,221.066,221.067
e 221.068), referentes a irregularidades encontradas na recuperacao do trecho Sao Luis (MA) — Teresina
(PI), foram incluidas no TAC, de modo que deveriam ser pagas, sob pena de implicar a abertura de
processo para apurar os fatos irregulares e aplicar as penas cabiveis, por forca do item 3.3 do acordo;

e) constatou-se que a concessiondria ndo cumpriu com nenhuma das obrigacdes de
recuperacao da via permanente dos trechos apontados no ajuste e, mais especificamente com relacao ao
Ramal de Macau se limitou a solicitar a ANTT a suspensdo do trafego de trens por falta de demanda por
transporte;

f) com relacdo as obrigacdes convencionadas no TAC, de 20/9/2013, o ajuste previa a
recuperacdo da malha nordeste, de forma que a recuperacdo permitisse a circulacio de trens com
velocidade de 25 kmvh para o trem tipo utilizado, com prazo para terminar até 22/1/2017: dentro desta
obrigagdo se incluia a construcdo de trechos ndo existentes, como Eliseu Martins (PI) — Trindade (PE) —
Salgueiro (PE) — Suape (PE) e Salgueiro (PE) — Missdao Velha (CE), os quais foram incluidos na
concessao por meio do 1° Termo Aditivo ao contrato de 31/12/1997 (conduta analisada no TC
012.179/2016-7, referente a irregularidades no contrato de concessdo da Ferrovia Transnordestina);
pagamento de todas as sangdes pecuniarias ja aplicadas, mas ainda ndo pagas pela concessionaria, com
exce¢do do processo administrativo ANTT 50500.066688/2011-99, referente a apuragdo do pagamento
a menor de Receitas Alternativas, no valor atualizado de R$ 10.275.458,28, a ser pago em sessenta
parcelas mensais; alcance das metas de producdo e seguranca para o periodo 2013-2017; cumprimento
das normas de comunicacdo de acidentes; recolhimento de receitas alternativas que se encontravam, até
a data da assinatura do TAC, pendentes de apuragdo; e

g) mais uma vez, de forma recorrente, a Ferrovia Transnordestina Logistica S.A descumpriu
com as metas de producdo estabelecidas para o ano de 2013, prazos previstos no TAC para recuperacao
da Malha I, em especial a recuperagdo do trecho da Linha Tronco Sao Luis e da Linha Tronco Norte
Fortaleza ndo foram cumpridos; a concessionaria ndo envidou os esfor¢os necessarios, no sentido de
cumprir com suas obrigacdes contratuais com relagdo a implantacdo da Malha II (implantacdo da
Ferrovia Nova Transnordestina) e da obrigacdo de recuperar da Malha I (malha original), obrigacdes
essas previstas no TAC em tela; a concessiondria continuou descumprindo com a obrigacdo contida no
item 2.iv do TAC, a respeito da comunicagdo de acidentes na forma regulamentar.

165. Ante ao exposto, quanto a efetividade dos TACs pode-se concluir que os ajustes assinados
com a TLSA tiveram pouca ou nenhuma efetividade, uma vez que foram reiteradamente
descumpridos, pois a Agéncia nao conseguiu induzir a concessionaria a cumpri-los devido a falta
de incentivos negativos.

CONCLUSAO

166. Os autos tratam representacdo formulada por Auditor Federal de Controle Externo (AUFC)
a respeito de possiveis irregularidades encontradas nos Termos de Ajuste de Conduta (TAC) celebrados
pela Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) no ambito dos contratos de concessdo da
ferrovia Transnordestina.

167. Em suma, o Representante divide as irregularidades em cinco topicos: llegalidade da
regulamentagdo do TAC no ambito da ANTT; llegalidades no objeto dos TACs firmados no contrato de
concessdo da Transnordestina; Impossibilidade de execugdo dos TACs quando de seu eventual
descumprimento; Descaracterizacdo dos objetos anteriormente licitados; Promo¢do de um mercado
desequilibrado; Indicio de ocorréncia de ato de improbidade administrativa. Ainda consignou que
haveria indicios de que TACs com mesmo teor de wrregularidades estariam ocorrendo no ambito dos
demais contratos de concessdo ferroviaria e rodovidria.

168. Registre-se ainda que, nos autos do TC 012.092/2016-9, relacionados a solicitacdo do
Congresso Nacional para fiscalizagdo do contrato de concessdo da ferrovia Nova Transnordestina, pediu-
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se esclarecer, entre outros pontos, a legalidade e a efetividade dos Termos de Ajustamento de Conduta
celebrados entre a ANTT e a concessionaria.

169. Dessa forma, apresente instrugdo centrou-se na analise dalegalidade e efetividade dos TACs
firmados pela Agéncia com a TLSA, perpassando pela verificagdo da legalidade dos normativos que
regulamentam a celebracdo desse tipo instrumento no ambito da ANTT de forma geral.

170. Incialmente, com relagdo a regulamentacdo do TAC no ambito da ANTT, vé-se que sua
existéncia ¢ valida, eficaz eregular, fundamentada nas competéncias legais da Agéncia derivadas da sua
lei de criagdo, contudo, sua utilizagdo nao pode ser feita de forma indiscriminada, devendo obedecer ao
principio da indisponibilidade do interesse publico, sendo exigivel a demonstragdo de sua vantajosidade
para a administracdo em contraponto a aplicacdo das sangdes administrativas ordinrias.

171. Especificamente em relagdo aos TACs celebrados com a TLSA, verificou-se que ndo havia
que se falar em alteragdo das metas contratuais, pois a dinamica contratual estabelecida com assinatura
do contrato de concessdao de 31/12/1997, determinava a fixagdo quinquenal das metas, devendo levar em
consideragcdo para tal a realidade economica do periodo a ser considerado.

172. Constatou-se, ainda, que o TAC de 20/9/2013 ndo havia determinado a desconsideragcao de
todo o ano de 2012 para fins de verificacdo de meta, mas apenas a suspensdo da apuracdo de
responsabilidade e consequente processo de aplicagdo de penalidade enquanto vigesse o acordo e a
concessiondria compromissaria continuasse adimplente no que tange as suas obrigagdes ajustadas. No
entanto, a partir do momento em que se apurou a falta em uma das obrigagdes do TAC, o processo de
verificacdo foi retomado.

173. Referido TAC, divergentemente do apontado na Inicial, ndo “negociou punicdes ja
aplicadas”, mas sim promoveu acordo para parcelamento de débitos da concessionaria. O problema nao
estd na aplicagdo da multa em si, mas na wrregular efetivacdo do parcelamento apo6s o vencimento dos

valores devidos, o que so poderia ter sido realizado apos inscrigdo em divida ativa, nos termos do art.
37-B da Lei 10.522, de 2002, c/c entendimento exarado na Portaria PGF 954, de 2009.

174. Sobre o parcelamento irregular, tal assunto ja estd sendo tratado no &mbito do
TC 010.453/2014-8, o qual trata de avaliagdo de conformidade da execucdo contratual da concessdo da
ferrovia Transnordestina, o que dispensa medidas saneadoras adicionais a respeito no ambito do presente
processo.

175. Verificou-se, por fim, que a regulamentacdo atual do TAC, procedida pela Resolugdo 5.083,
de 2016, da forma que esta, ndo tem o condao de garantir a efetividade no cumprimento das “obrigacdes™
compactuadas com o compromissario, por falta de incentivos para seu regular cumprimento.

176. De fato, os TACs assinados em 27/7/2005 e 20/9/2013 previam, como comina¢do por
descumprimento, apenas a abertura, ou prosseguimento, dos processos administrativos, para apurar os
fatos e aplicar as penalidades cabiveis. Em consequéncia, as obrigagdes estipuladas tiveram niveis baixos
de cumprimento nos prazos fixados.

177. Ante o exposto, propds-se determmar a ANTT que se abstenha de assinar Termos de
Ajustamento de Conduta (TAC) que apenas prevejam como comina¢do a adogdo das providéncias
necessarias a instauragdo do processo administrativo para apuracdo das responsabilidades e aplicagao
das penalidades cabiveis ou ao seu prosseguimento, se anteriormente instaurado, conforme preceitua o
§ 2° do art. 16 da Resolugdo ANTT 5.083, de 27 de abril de 2016, pois tal cominacdo ndo € capaz de
compelir os compromissarios com que a Agéncia assina termo de ajustamento de conduta ao integral
cumprimento das obrigagdes estipuladas na avenga, o que afronta os Principios da Eficiéncia, da
Finalidade Administrativa e da Supremacia do Interesse Publico.

178. Ademais, recomendou-se a ANTT para que revise a Resolugdo 5.083, de 27 de abril de 2016,
de modo a estabelecer em seu contetido a possibilidade de inclusio de cominagdes nos Termos de
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Ajustamento de Conduta (TAC) que efetivamente irdo induzir os compromissarios ao integral
cumprimento das obrigagdes avencadas.

PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO
157. Ante todo o exposto, submetem-se os autos a consideragdo superior propondo:

157.1. nos termos do art. 43, inciso I, da Lei 8.443, de 1992, c/c o art. 250, inciso II, do Regimento
Interno do TCU, determinar a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (AN TT) que se abstenha de
assinar Termos de Ajustamento de Conduta (TAC) que apenas prevejam como cominacdo a adogdo das
providéncias necessarias a instauracdo do processo administrativo para apuracdo das responsabilidades
e aplicagdo das penalidades cabiveis ou ao seu prosseguimento, se anteriormente mstaurado, conforme
preceitua o § 2° do art. 16 da Resolugdo ANTT 5.083, de 27 de abril de 2016, pois tal cominacdo ndo €
capaz de compelir os compromissarios ao integral cumprimento das obrigacdes estipuladas na avenga,
o0 que afronta os Principios da Eficiéncia, Finalidade Administrativa e da Supremacia do Interesse
Publico; (paragrafo 129)

157.2. com supedaneo no art. 250, mnciso III, do RITCU, recomendar a Agéncia Nacional de
Transportes Terrestres (ANTT) que revise a Resolugdo 5.083, de 27 de abril de 2016, de modo a
estabelecer em seu contetido a inclusdo de incentivos positivos (prémios) e negativos (cominagdes),
dentro da discricionariedade que a Lei permite, nos Termos de Ajustamento de Conduta (TAC) assinados
pela Agéncia, de modo a efetivamente induzir os compromissarios ao integral cumprimento das
obrigagdes avengadas, em respeito aos Principios da Eficiéncia, Finalidade Administrativa e da
Supremacia do Interesse Publico; (paragrafo 130)

157.3. com fulcro nos arts. 1°, inciso II e 38, inciso II, da Lei 8.443/1992 c/c os arts. 1°, inciso 1, e
231 do Regimento Interno e 17, inciso II, da Resolugdo TCU 215/2008, informar a Comissdo Externa —
Construgcao da Ferrovia Nova Transnordestina (Cextrane) da Camara dos Deputados, em referéncia a
alinea “d” do Requerimento 16/2016, objeto do Oficio Pres. 19/2016 (CD), de 27/4/2016, que:

157.3.1. comrelagdo a regulamentagdo dos Termos de Ajustamento de Conduta (TAC) no ambito da
Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT), vé-se que sua existéncia ¢ valida e regular e a
assinatura dos TACs pela ANTT com a TLSA tem fundamentagdo legal, com base nas competéncias
regulatorias contidas na Lei 10.233, de 5 de junho de 2001; no entanto, o conteudo de tal regulamentagao,
procedida pela Resolugdo ANTT 5.083, 27 de abril de 2016, ndo tem o conddo de garantir a efetividade
no cumprimento das cliusulas compactuadas nos Termos de Ajustamento de Conduta (TAC) firmados
com o compromissario, por falta de incentivos para seu regular cumprimento; (paragrafo 164)

157.3.2. os TACs assinados em 27/7/2005 e 20/9/2013, assinados com a Companhia Ferrovidria do
Nordeste S.A (CFN) e Transnordestina Logistica S.A (TLSA), respectivamente, apenas previam, como
cominagdao pelo descumprimento do Termo de Ajuste de Conduta (TAC), a abertura, ou prosseguimento,
dos processos administrativos, para apurar os fatos e aplicar as penalidades cabiveis; em consequéncia,
as obrigacodes estipuladas tiveram niveis baixos de cumprimento nos prazos estipulados; (paragrafo 164)

157.3.3. amnda, o Termo de Ajustamento de Conduta (TAC) assmado com a Transnordestina
Logistica S.A. em 20/9/2013 teve como um de seus objetos o parcelamento de dividas ja vencidas, em
vez de dar continuidade a processo administrativo regular de cobranga de multas relativas a infragdes
por descumprimento de metas e outras obrigagdes contratuais ndo atendidas pela concessionaria, em
desrespeito ao § 2° do art. 1° e art. 3° da Resolugdo ANTT 3.561/2010, que tratam do parcelamento de
dividas, o que ensejou a audiéncia dos responsaveis, no ambito do TC 010.453/2014-8; (paragrafo 109)

157.4. com base no art. 4° da Portaria-Segecex 13/2011, dar ciéncia a Agéncia Nacional de
Transportes Terrestres (ANTT) de que a utilizagdo de Termo de Ajustamento de Conduta (TAC) de
forma indiscriminada, sem demonstrar a vantajosidade de sua assinatura para a administragdo em

contraponto a regular aplicacdo das sangdes administrativas ordindrias, identificada na assinatura dos
Termos de Ajustamento de Conduta (TAC) de 27/7/2005 e 20/09/2013, afronta o principio da
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indisponibilidade do mteresse publico; (paragrafo 78)

157.5. retirar destes autos os atributos definidos no art. 5° da Resolugdo-TCU 215/2008;
157.6. dar ciéncia desta deliberagdo, acompanhada do relatorio e do voto que a fundamentam, ao
Presidente da Camara dos Deputados e a Comissdo Externa — Constru¢do da Ferrovia Nova

Transnordestina (CEXTRANE) da Camara dos Deputados, enviando-lhes, adicionalmente, copia dessa
mstrucdo técnica; e

157.7. retornar os autos a SeinfraPortoFerrovia para continuidade das andlises em relacdo aos
demais Termos de Ajustamento de Conduta firmados pela Agéncia Nacional de Transportes Terrestres.

SemfraPortoFerrovia, 2* DT, em 24 de
margo de 2017.

(Assinado eletronicamente)
David Raick
AUFC - Mat. 8157-4
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