MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS JUNTO AO TCU
Gabinete do Procurador Julio Marcelo de Oliveira

Processo TC 019.494/2014-9 (com 104 pegas)
Apenso: TC 026.045/2015-0 (Representagao)
Representagdo

Excelentissimo Senhor Ministro-Relator,

Trata-se de representacdo formulada por Auditor Federal de Controle Externo a respeito de
indicios de irregularidades nos Termos de Ajuste de Conduta (TACs) celebrados pela Agéncia Nacional
de Transportes Terrestres (ANTT) no ambito do contrato de concessdo ferrovidria da Malha Nordeste
(peca 1).

Encontra-se apensado a estes autos o TC 026.045/2015-0, que cuida de representacdo, com
pedido de medida cautelar, formulada por este membro do Miistério Publico de Contas, acerca de
indicios de iregularidades nos TACs celebrados pela ANTT com concessiondrias de ferrovias e
rodovias federais, sob a égide da Resolugdo ANTT 442/2004 (peca 2).

Mediante o despacho a pega 14, Vossa Exceléncia conheceu da representacdo, indeferiu o
pedido de medida cautelar, determinou a realizacdo de diligéncia e de oitiva da ANTT e autorizou, caso
viessem a ser confirmados os indicios de irregularidades apontados na inicial, a constituicdo de
processos especificos de representagdo apartados para cada TAC porventura inquinado de ilegalidade,
com vistas a apurar eventuais responsabilidades e promover o chamamento dos agentes publicos e
concessionarios envolvidos na celebracdao de acordos lesivos ao interesse publico.

O Ministério Publico de Contas interpds agravo contra esse despacho, a fim de que, em
acréscimo as providéncias determinadas por Vossa Exceléncia, fosse determmnado a ANTT, em carater
cautelar, que se abstivesse de celebrar novos Termos de Ajuste de Conduta com concessiondrias de
ferrovias e rodovias federais, com fundamento no que prescreve a Resolugdo ANTT 442, de 17/2/2004,
e com o objetivo de solucionar as pendéncias verificadas no curso de fiscalizacdo dos respectivos
contratos de concessdo, at¢ que o Tribunal se pronunciasse em definitivo sobre a licitude de ajustes
dessa natureza (peca 19). A oitiva determinada referiu-se aos seguintes indicios de irregularidades (peca
19, p. 10):

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

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

c) imviabilidade de execugdo judicial dos TACs celebrados, que preveem apenas a
mstauracdo de processo administrativo ordinario para apuracdo de pendéncias, na hipoOtese
de descumprimento das obrigacdes assumidas por meio dessas avengas;

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

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

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

O agravo foi conhecido, mas, no mérito, ndo foi provido, a teor do Acorddo 645/2016-
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Plenario (pega 35).

A Secretaria de Fiscalizacdo de Infraestrutura Portudria e Ferrovidria (SeinfraPortoFerrovia)
promoveu a oitiva ¢ a diligéncia determmadas por Vossa Exceléncia (pecas 15 e 16), bem como efetuou
diligéncias complementares (pegas 45 e 49).

Em resposta a oitiva, a ANTT encaminhou os esclarecimentos ¢ os documentos contidos na
peca 23, e, em resposta as diligencias, a agéncia encammhou os documentos mnseridos nas pegas 24/34,
51 e 54.

A par disso, em virtude do Requerimento 16/2016, formulado pelo deputado federal
Ramundo Gomes de Matos e aprovado pela Comissao Externa - Construgdo da Ferrovia Nova
Transnordestina (Cextrane) da Camara dos Deputados, foi autuado o TC 012.092/2016-9, que cuida de
solicttacdo do Congresso Nacional para que o TCU fiscalize o contrato de concessdo da Ferrovia
Nova Transnordestina, a fim de se esclarecerem os seguintes pontos (pe¢a 1 daqueles autos, grifou-se):

“a) Legalidade do contrato de concessdo, tendo em vista que a obra da Nova
Transnordestina comegou a partir da autorizacdo para construgdo de um ramal, tornando-se
uma nova concessdo sem o devido processo licitatorio;

b) Desvio de agenda ja efetivado e eficicia das agdes de recuperagdo do cronograma por
parte do regulador;

c) Analise de viabilidade técnica e econdmica que embasou a entrada da VALEC no acordo
de acionistas, bem como a participagdo do Conselho de Administragdo daquela estatal na
avaliacdo de riscos, ponderagcdo de possiveis resultados e aprovagdo do investimento;

d) Legalidade e efetividade dos Termos de Ajustamento de Conduta entre a ANTT e a
concessionaria, em que as sancOes tém sido substituidas por medidas saneadoras que, a
nosso ver, ndo tém sido capazes de mudar o andamento da obra;

e) Estrutura de governanga do empreendimento no que diz respeito a assimetria de
mformacdo entre concessionaria, acionistas, financiadores e regulador.”

Da lettura do wvoto condutor do Acordao 1.731/2016-Plenario, proferido por Vossa
Exceléncia no bojo do referido processo de solicitagdo do Congresso Nacional, verifica-se que as
questdes contidas nas alineas “a” e “d”, acima, seriam tratadas, respectivamente, no TC 012.179/2016-7
e neste TC 019.494/2014-9. As demais questdes (alineas “b”, “c” e “e”) seriam tratadas em duas
auditorias operacionais: uma junto ao Conselho Administrativo da Valec - Engenharia, Construcdes e
Ferrovias S.A., com o objetivo de fiscalizar os atos de gestdio do Conselho na avaliagio de riscos,
ponderacao de possiveis resultados € a aprovacao dos investimentos por meio de aportes de capital na
TLSA destinados a construcdo da Ferrovia Nova Transnordestna (Malha II); e outra junto a Agencia
Nacional de Transportes Terrestres (ANTT), a Valec - Engenharia, Constru¢cdes e Ferrovias S.A. e aos
orgaos financiadores da Construcdo da Ferrovia Nova Transnordestina, com o objetivo de avaliar a
estrutura de governanca do empreendimento no que diz respeito a assimetria de informagdo entre
regulador, concessionaria, financiadores e acionistas publicos, bem como as agdes destinadas a
recuperacdo do cronograma da obra. A primeira auditoria citada foi autuada no TC 021.577/2016-1
(alinea “c”), e a segunda, no TC 021.573/2016-6 (alineas “b” e “e”).

Em consequéncia do Acorddo 1.731/2016-Plendrio, a SeinfraPortoFerrovia elaborou
mstrucdo parcial no presente processo de representacdo (peca 69), com o objetivo de responder a
questdo contida na alinea “d” do Requerimento 16/2016, em razio da natureza urgente e do cardter
preferencial da solicitagdo do Congresso Nacional.

Na referida instrugdo, portanto, foram analisados apenas os Termos de Ajuste de Conduta
firmados pela ANTT com a entdio Companhia Ferrovidria do Nordeste (CFN) e com a Transnordestina
Logistica S/A (TLSA), nova denominagdao social da CFN (pecas 3 e 4). A instrugdo abordou,
primeiramente, os itens que foram objeto de oitiva da ANTT, concernentes a indicios de wregularidades,
e, posteriormente, a questdo da efetividade dos TACs. Apds o exame da matéria, a unidade técnica, em
pronunciamentos uniformes, formulou a seguinte proposta de encaminhamento (pegas 69 a 71):
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“157. Ante todo o exposto, submetem-se 0s autos a consideracdo 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, determmar a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres
(ANTT) que se abstenha de assinar Termos de Ajustamento de Conduta (TAC) que apenas
prevejam como cominagdo a adogdo das providéncias necessdrias a instauracdo do processo
administrativo para apuracao das responsabilidades e aplicacdo 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 commnagdo ndo ¢ capaz de compelir
0s compromissarios ao integral cumprimento das obrigacdes estipuladas na avenga, o que
afronta os Principios da Eficiéncia, Finalidade Administrativa e da Supremacia do Interesse
Publico; (paragrafo 129)

157.2. com supedaneo no art. 250, inciso III, do RITCU, recomendar a Agéncia Nacional de
Transportes Terrestres (ANTT) que revise a Resolugcdo 5.083, de 27 de abril de 2016, de
modo a estabelecer em seu conteddo 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 obrigacdes avencadas, 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 II, e 231 do Regimento Interno e 17, inciso I, da Resolugdo TCU 215/2008, informar
a Comissao Externa — Construcdo 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. com relagdo a regulamentacdo 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 regulamentacdo, procedida pela Resolugdo ANTT 5.083, 27 de
abril de 2016, ndo tem o conddo de garantir a efetividade no cumprimento das clausulas
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
Ferroviaria do Nordeste S.A (CFN) e Transnordestma Logistica S.A (TLSA),
respectivamente, apenas previam, como cominagdo 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 obrigagoes
estipuladas tiveram niveis baixos de cumprimento nos prazos estipulados; (paragrafo 164)
157.3.3. ainda, o Termo de Ajustamento de Conduta (TAC) assinado 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 cobranca 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 Resolugao
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
administracdo em contraponto a regular aplicacdo das sangdes administrativas ordinarias,
identificada na assinatura dos Termos de Ajustamento de Conduta (TAC) de 27/7/2005 e
20/09/2013, afronta o principio da indisponibilidade do interesse publico; (paragrafo 78)
157.5. retirar destes autos os atributos definidos no art. 5° da Resolugao-TCU 215/2008;
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157.6. dar ciéncia desta deliberagdo, acompanhada do relatério e do voto que a
fundamentam, ao Presidente da Camara dos Deputados ¢ a Comissdo Externa — Construgao
da Ferrovia Nova Transnordestina (CEXTRANE) da Camara dos Deputados, enviando-lhes,
adicionalmente, copia dessa instrugdo técnica; e

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

Apbs o pronunciamento da unidade técnica, a ANTT ingressou com peticdo nos autos para
requerer (peca 76):

“l — A confirmacdo das conclusdes a que chegou a unidade técnica deste Tribunal,
reconhecendo a validade, eficicia e regularidade dos TACs firmados pela ANTT, no ambito
da regulacdo dos contratos de concessao;

2 — A adequacdo do item 157.3.3 da instrucdo da unidade técnica para que ndo declare a
illegalidade dos parcelamentos realizados nos TACs firmados com a TLSA, considerando
ndo se tratar de tema objeto do presente processo, mas sim do TC 010.453/2014-8, sobre o
qual ndo houve ainda decisdo de mérito deste Tribunal.”

Segundo a ANTT, “a afirmacgdo de que o parcelamento é ilegal, nos termos que constam da
proposta de encaminhamento, constitui antecipagdo de decisdo de mérito ainda ndo tomada, objeto de
outro processo, razdo pela qual deve ser suprimida ou limitar-se a informar que a questdo relativa aos
parcelamentos ndo foi ainda decidida pelo Tribunal, vigorando, assim, a presungdo de legalidade dos
atos administrativos praticados” (peca 76, p. 8).

Posteriormente, atendendo ao pedido formulado a peca 85, Vossa Exceléncia solicitou a
oitiva do Ministério Publico de Contas (pega 86).

II

O Ministério Publico de Contas diverge, parcialmente, da proposta de encaminhamento
formulada pela unidade técnica, pelos motivos expostos a seguir.

Conforme Vossa Exceléncia deixou assente no despacho a peca 14, o busilis da
representacdo reside nos indicios de que os termos de ajuste de conduta efetivamente celebrados pela
ANTT no ambito dos contratos de concessdo ferrovidria e rodovidria nido atenderam aos critérios
minimos para a salvaguarda do interesso publico primario.

A instru¢ao da unidade técnica corroborou esses indicios, a0 menos no que tange aos dois
TACs celebrados no ambito do contrato de concessdo ferrovidria da Malha Nordeste, quais sejam: TAC
celebrado entre a ANTT e a Companhia Ferrovidria do Nordeste (CFN) em 27/7/2005 (peca 4); e TAC
celebrado entre a ANTT e a Transnordestina Logistica S/A (TLSA) em 20/9/2013 (pega 3).

A exploragao do servico publico de transporte ferroviario da Malha Nordeste foi concedida
pela Unido & CFN em 31/12/1997, pelo prazo de 30 anos, prorrogavel. O contrato de concessao
estabeleceu metas de producdo e de seguranca para os primeiros cinco anos e dispOs que as metas para
cada quinquénio subsequente seriam pactuadas pelas partes (pega 55, pp. 5/6). Alkm disso, o contrato,
na sua cliusula nona, tem 9.1, enumerou uma sériec de obrigacdes da concessiondria, entre as quais se
destacam: prestar servico adequado ao pleno atendimento aos usudrios; zelar pela integridade dos bens
vinculados a concessao, mantendo-os em perfeitas condicoes de funcionamento e conservacao;
promover a reposicdo de bens e equipamentos vinculados a concessdo, assim como a aquisicdo de novos
bens, de forma a assegurar a prestagdo de servico adequado; manter as condicdes de seguranca
operacional da ferrovia de acordo com as normas em vigor; € manter a continuidade do servigo
concedido, salvo mterrupcdo emergencial causada por caso fortuito ou forca maior (pega 55, pp. 8/11).

A concessionaria, porém, desde o micio da vigéncia do contrato de concessdo, vinha
descumprindo dispositivos do Regulamento de Transportes Ferroviarios — RTF e clausulas contratuais
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referentes as metas anuais de produgdo e seguranga e a prestagdo adequada do servico publico. Além
disso, vinha postergando intervengdes de manutengdo e investimentos na via permanente € no material
rodante, causando impacto negativo no seu desempenho.

Tais infragdes foram objeto de aplicagdo de multas pela ANTT, no ambito do processo
administrativo 50500.003081/2003-98, em que foram expedidas onze notificagdes de autuagdo (autos de
infragdo 221.058 a 221.068 - pega 4, p. 7).

Como a concessionaria ndo havia solucionado as deficiéncias e as iregularidades que
ensejaram a aplicagdo das multas, a ANTT decidiu, em 27/7/2005, celebrar um Termo de Ajuste de
Conduta com a CFN, com o objetivo de restabelecer a regularidade das operagdes ferrovidrias da Malha
Nordeste, ampliar a prestacdo do servico publico de transporte de cargas e reativar trechos com trafego
suspenso.

Da leitura do referido TAC, observa-se que foram pactuadas medidas a serem adotadas pela
CFN, relativas a recuperacdo da infraestrutura e da superestrutura da via permanente e a
disponibilizacio de material rodante em nimero suficiente ao pleno atendimento da demanda e das
metas acordadas. Muitas dessas medidas vieram acompanhadas de prazo para sua realizacdo (variando
de 3 a 48 meses). Além disso, o TAC quantificou as metas anuais de producdo e de seguranca que
deveriam ser alcangadas no quinquénio 2005 a 2009 e que seriam objeto de futuro termo aditivo ao
contrato de concessdo. Ficou estabelecido, também, que as multas aplicadas pela ANTT ficariam
mantidas ¢ que a CFN deveria encaminhar a agéncia reguladora relatorios mensais das medidas adotadas
em cumprimento ao TAC. Em caso de descumprimento dos prazos, condigdes e clausulas estipulados no
TAC, a consequéncia seria a “abertura de processo administrativo, para apurar os fatos e aplicar as
penalidades cabiveis” (peca 4, p. 7).

De pronto, observa-se que a celebragdo do TAC ndo privilegiou o atendimento ao interesse
publico, pelas seguintes razoes:

a) ndo houve a estipulacio de obrigacdes extraordindrias para a concessiondria (ex: novos
mvestimentos), pois todas as medidas fixadas decorriam das obrigagdes ja previstas no contrato;

b) ndo foi estabelecido nenhum gravame adicional para o caso de descumprimento do TAC,
pois a Unica consequéncia prevista para a mnexecucdo das medidas pactuadas era a abertura de processo
administrativo para a apuragdo dos fatos e aplicacdo de penalidades.

Saliente-se que as novas metas de seguranca (nimero de acidentes por milhdo de trem.km)
fixadas no TAC para os anos de 2005/2009 eram superiores a meta do ano de 2002 (final do primeiro
quinquénio da concessdo), € as novas metas de produgdo (em toneladas por quilometro uteis — tku)
fixadas para os anos de 2005 e 2006 eram inferiores a meta do ano de 2000 (cf. grafico a pega 69, p. 23).
Isso significa que houve o afrouxamento das condicdes orignalmente pactuadas no contrato de
concessdo. Ja as metas de producdo fixadas para os anos de 2008 e 2009, embora originalmente
tivessem valores superiores ao do ano de 2002, acabaram sendo posteriormente repactuadas para 0,93
bilhdo de tku, ou seja, praticamente o mesmo patamar estabelecido para o primeiro ano da concessdo
(1998), que foi de 0,9 bilhdo de tku.

Se ndo houve propriamente uma alteracdio de metas por meio do TAC, como apontou a
unidade técnica (pega 69, pp. 14/5), certamente houve a fixacdo de novas metas mais frouxas que as que
haviam sido fixadas originalmente no contrato de concessdo, o que vai na contramdo da logica de
aprimoramento continuo dos servigos concedidos, decorrente do ganho de eficiéncia esperado na
transferéncia da prestagdo do servico publico de transporte ferroviario para o particular e que justificou
o incremento gradativo das metas anuais de producdo e seguranga nos cinco primeiros anos da
concessao.

Mesmo diante do afrouxamento das metas, a concessiondria continuou a descumpri-las, o
que deu ensejo a abertura de seguidos processos administrativos para apuracdo de responsabilidades
(processos 50500.056642/2006-02, 50500.007004/2008-11, 50500.043478/2008-11,
50500.035782/2009-81 e 50500.017812/2010-10).

Alkm disso, as obras de recuperagdo da Linha Centro (Trecho Jorge Lins/PE -
Salgueiro/PE) e da Linha Sul (Trecho Catende/PE — Proprid/SE) ndo foram concluidas e as deficiéncias
no Ramal de Macau ndo foram sanadas. Alids, quanto ao Ramal de Macau, a concessionaria se limitou a
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solicitar a suspensdo do servico de transporte de cargas, tendo em vista a suposta inexisténcia de
demanda comercial no estado do Rio Grande do Norte (peca 61, p. 2).

Assim, na pratica, o TAC ndo proporcionou nenhuma melhoria na prestagdo do servigo
publico, servindo, apenas, para o adiamento da instauracdo de novos processos administrativos de
aplicacdo de penalidades, em beneficio exclusivo da concessiondria.

Nao ficou demonstrada, portanto, nenhuma vantagem para a Administragdo da celebragcao
do TAC, relativamente a alternativa de aplicacdo e execucdo das sancdes decorrentes do
descumprimento reiterado ao contrato de concessao.

O fracasso do TAC celebrado com a CFN decorreu, em parte, da fragilidade da
regulamentagdo interna da ANTT que disciplinava esse instrumento juridico a época. Trata-se do
regulamento aprovado pela Resolugao 442/2004, que, em seus arts. 16 a 18, assim dispunha sobre o
TAC:

“Art. 16. Com a finalidade de corrigir pendéncias, rregularidades ou infragdes, a ANTT, por
mtermédio da Superintendéncia competente, poderd, antes ou depois da instauracdo de
processo administrativo, convocar os administradores e os acionistas controladores das
empresas concessionarias, permissionarias ou autorizadas para prestacdo de esclarecimentos
e, se for o caso, celebracdo de Termo de Ajuste de Conduta (TAC).
e . < . i

Paragrafo tmico. REVOGADO (revogado pela Resolugdo n°® 847/05)

Art. 17. O TAC contera:

I - data, assinatura e identificagdo completa das partes;

I - especificacio da pendéncia, irregularidade ou infragdo e da fundamentagcdo legal,
regulamentar ou contratual pertinente; e

IIT - o prazo e os termos ajustados para a corre¢dao da pendéncia, wregularidade ou infragao.

§ 1° O prazo a que se refere o inc. III serd estabelecido pelo Superintendente competente,
considerando as particularidades do caso, podendo ser prorrogado por decisdao da Diretoria
da ANTT.

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

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

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

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

Registre-se que a Resolugdo 442/2004, diferentemente da Resolugdo 152/2003, que
mstitura 0 TAC no ambito da ANTT, fixando em 30 dias o prazo maximo para a correcdo da
rregularidade, ndo estabeleceu nenhum limite temporal para que a concessionaria ajustasse sua conduta
as obrigacdes contratuais.
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Da leitura da Resolugdo 442/2004, nota-se que ndo foi exigido que o TAC contivesse a
estipulacdo de obrigagdes de fazer extraordinirias aptas a compensar os reiterados descumprimentos
contratuais até entdo verificados. Tampouco foi exigido que o TAC fixasse expressamente sancdes
pecunidrias, com eficicia de titulo executivo, para o caso de madimplemento de alguma de suas
clausulas. A TUnica consequéncia prevista na norma para o descumprimento dos compromissos
assumidos no TAC era a instauragdo de processo administrativo ou o seu prosseguimento, se
anteriormente instaurado (art. 18, § 2°). Nesses moldes, a assinatura do TAC era sempre vantajosa para a
concessiondria, pois, no minimo, ela ganharia mais prazo para o pagamento das multas, haja vista o
carater suspensivo do TAC em relagcdo ao procedimento administrativo sancionador.

Portanto, a propria regulamentagdo da ANTT ndo previu nenhum tipo de incentivo para que
a concessionaria se empenhasse em cumprir com os compromissos pactuados no TAC. Era previsivel,
pois, que a concessionaria ndo cumprisse com as medidas ajustadas, haja vista que ndo sofreria maiores
consequéncias que ndo aquelas que ja sofreria na hipotese de ndo celebragdo do termo de compromisso.

Nessa lnha, ndo se vislumbra qual o efetivo beneficio para o usudrio do servigo publico de
transporte ferrovidrio decorrente dos TACs celebrados com amparo na Resolugdo 442/2004 da ANTT.

Embora a referida resolugdo ndo seja ilegal, ja4 que editada com amparo nos arts. 20 e 24 da
Lei 10.233/2001, como demonstrado pela unidade técnica (peca 69, pp. 11/2), verifica-se que a
regulamentagdo do TAC por ela aprovada ndo possuia for¢ga normativa para compelir a concessionaria a
ajustar sua conduta as exigéncias contratuais.

Saliente-se que, a época da edicdo da Resolugdo 422/2004 da ANTT, ja vigia, ha muito
tempo, o § 6° do art. 5° da Lei 7.347/1985 (Lei da Ac¢do Civil Publica), incluido pela Lei 8.078/1990
(Codigo de Defesa do Consumidor), com a seguinte redacdo (grifou-se):

“§ 6° Os oOrgdos publicos legitimados poderdo tomar dos interessados compromisso de
ajustamento de sua conduta as exigéncias legais, mediante cominagdes, que terd eficacia de
titulo executivo extrajudicial.”

Portanto, havia pleno respaldo legal para que a ANTT, incluida entre os legitimados para
propor agdo civil publica, firmasse termo de ajuste de conduta com concessiondrias de servicos de
transportes terrestres, visando a adequada prestagdo do servico publico, mediante cominagdes e eficacia
de titulo executivo extrajudicial.

Nao obstante, a ANTT optou por adotar um tipo diferente, ¢ muito menos eficaz, de termo
de ajuste de conduta, que ndo impde cominagdes € ndo possui eficacia de titulo executivo extrajudicial,
como se depreende dos arts. 16 a 18 do regulamento aprovado pela Resolugao 442/2004 (que revogou a
Resolugao 152/2003).

Tal op¢do, obviamente, ndo prestigiou o interesse publico, que seria melhor atendido
mediante um mstrumento que efetivamente compelisse a concessiondria a ajustar sua conduta as
exigéncias legais e contratuais, em beneficio do usudrio do transporte rodovidrio e ferroviario.

Nesse ponto, discorda-se da conclusdo da unidade técnica de que o termo de ajustamento de
conduta previsto no art. 5° § 6° da Lei 7.347/1985 ndo poderia ser utiizado para a defesa do
cumprimento de obrigagdes contratuais na seara publico-concessoria, mas apenas para a defesa imediata
de mteresses coletivos ¢ difusos. A Lei 7.347/1985 ndo fez nenhuma distingdo entre tutela mediata ou
imediata dos interesses coletivos e difusos para fins de ajuizamento da agdo civil publica ou da
celebracdo de TAC. Ademais, ndo ha duvidas de que, ao buscar ajustar a conduta da concessiondria as
disposicdes contratuais e legais, o ente regulador estd defendendo, acima de tudo, o direito coletivo dos
usuarios a um servico publico adequado, ou seja, que preencha as condigdes de regularidade,
continuidade, eficiéncia, seguranga, atualidade, generalidade, cortesia e modicidade das tarifas (art. 6°
da Lei 8.987/1995).

Portanto, era plenamente viavel juridicamente que a ANTT instituisse um TAC com os
atributos do art. 5°, § 6°, da Lei 7.347/1985. Alids, foi isso o que fizerem outros entes reguladores, como
a Agéncia Nacional de Energia Elétrica — ANEEL (Resolugdes Normativas 63/2004 e 333/2008), a
Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios — ANTAQ (Resolucdo 3.259/2014) e a Agéncia Nacional
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de Aviacao Civii — ANAC (Resolugao 199/2011).

Nao ¢ a toa que a nova minuta de resolugdo da ANTT que ird regulamentar a celebragdo e o
acompanhamento de termo de ajuste de conduta no ambito da agéncia, objeto da Audiéncia Publica
ANTT 10/2017 (pegas 89/91), alude expressamente, nos seus “considerandos”, ao art. 5°, caput, inciso
IV, e § 6° da Lei 7.347/1985, bem como dispde, no seu art. 1°, § 3°, que “os TAC possuem eficdacia de
titulo executivo extrajudicial, nos termos do art. 5°da Lei n°7.347, de 24 de junho de 1985

Sem davida esse novo regulamento, caso aprovado, trard grande aprimoramento a
sistematica de celebragdo de acordos substitutivos ou suspensivos do procedimento administrativo
sancionador, em harmonia com a atual tendéncia da Administragdo Publica pela busca por resultados e
em atendimento ao principio constitucional da eficiéncia (art. 37, caput, da Constituigdo).

Voltando a analise especifica do TAC celebrado com a CFN, os graficos contidos na
mstrucdo da unidade técnica e a seguir reproduzidos deixam claro que o termo de compromisso nao
logrou éxito em ajustar a conduta da concessiondria as exigéncias contratuais (peca 69, p. 23):

Grafico 1: Comparacdo das metas pactuadas com os niveis de desempenho alcangados anualmente pela
TLSA ao longo da concessao
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Fonte: TC 010.453/2014-8, peca 207, p. 6. Nota: nos exercicios de 2003 e 2004, ndo houve estipulagio prévia de
metas de produgdo pelo Poder Concedente, visto que na ocasido a ANTT ainda se encontrava em fase de
estruturacgao.

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

Cumpre esclarecer que, enquanto as metas para o quinquénio 2005/2009 foram fixadas no
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TAC, as metas para o qunquénio 2010/2014 foram fixadas mediante a Resolugdo ANTT 3.550/2010.
Posteriormente, a Resolugdo ANTT 3.712/2011 alterou as metas relativas aos anos de 2011/2014.
Todavia, as metas dos anos de 2012 a 2014 foram revogadas pela Resolugdo ANTT 3.843/2012, que
estabeleceu novas metas para o ano de 2012. Por fim, em 11/7/2013, a ANTT, mediante a Resolucao
4.132/2013, fixou novas metas anuais de producdo e de redugdo de acidentes para o quinquénio
2013/2017.

Da andlise dos graficos acima reproduzidos, chama a atencdo o fato de a producdo da
concessionaria no ano de 2013 ter sido inferior a sua producdo no ano de 1998, o que significa que,
passados 15 anos do micio da concessdao, houve redugdo do servico publico de transporte ferroviario de
cargas na Malha Nordeste.

De fato, o servigo de transporte ferroviario na Malha Nordeste foi definhando ao longo dos
anos, desde o iicio da concessdo. Nao s6 houve redugdo da carga transportada, como também houve a
reducdo da extensdo dos trechos ferrovidrios em operagdo. A malha que, ao tempo da concessdo, possuia
4.238 km de ferrovias opera, na atualidade, com apenas 1.190 km. O servigo, originalmente prestado em
sete estados da regido nordeste, funciona, atualmente, apenas nos estados do Ceard, do Piaui e do
Maranhdo. O mapa abaixo, extraido do portal da Companhia Sidertrgica Nacional (CSN) na Internet,
permite visualizar os trechos atualmente em operacdo (em azul), em comparagdo com o restante da
Malha Nordeste (em cinza):

Fonte: http://www.csn.com.br/conteudo_pti.asp?idioma=0&conta=45&tipo=59544

Ademais, apesar de o TAC ter estabelecido que as multas anteriormente aplicadas estavam
mantidas, a CFN ndo procedeu ao seu pagamento e ainda ingressou, em 28/11/2011, com agdo judicial
cautelar incidental, com pedido de Lminar (processo 0072078-41.2011.4.01.0000/DF - peca 59), para a
suspensdo da cobranga de oito multas (autos de infracdo 58, 59, 61 e 64 a 68), que somavam RS$
1.500.255,64, até que houvesse decisdo final de mérito na apelagdo interposta no ambito da agdo
anulatoria das multas (processo 0035032-13.2005.4.01.3400/DF). A lminar foi deferida em 9/12/2011,
suspendendo-se a exigbilidade das penalidades admnistrativas impostas a requerente, desde que
garantida por meio de fianca bancaria (peca 59, p. 3). Em consulta ao portal do TRF/1* Regido, vé-se
que a apelacao ainda ndo foi julgada (peca 88).
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Nao obstante o evidente fracasso do TAC celebrado em 2005, a ANTT, em 20/9/2013,
decidiu celebrar novo TAC com a concessiondria (peca 3), que, em 2008, havia mudado sua
denommagdo social para Transnordestina Logistica S/A (TLSA).

Saliente-se que nessa mesma data (20/9/2013), foi celebrado, entre a Unido e a TLSA, o 1°
Termo Aditivo ao contrato de concessdo da Malha Nordeste, com amparo na Resoligdo ANTT
4.041/2013 (peca 100), “para adaptar as suas clausulas a legislagdo e regulamentagdo vigente e
consolidar os seus termos” (peca 93, p. 2). De acordo com a clausula primeira do termo aditivo, a Malha
Nordeste foi dividida em duas: Malha I (S3o Luis a Mucuripe; Arrojado a Recife; Itabaiana a Cabedelo;
e Paula Cavalcante a Macau) e Malha II (Missdo Velha a Salgueiro; Salgueiro a Trindade; Trindade a
Eliseu Martins; Salgueiro ao Porto de Suape; e Missao Velha ao Porto de Pecém). A Malha II consiste
na Ferrovia Nova Transnordestma, anda em construcdo. A celebragdo do 1° Termo Aditivo foi uma
preparacdao para a cisdo da concessiondria ¢ do objeto da concessdo, autorizada pela Resolugdo ANTT
4.042/2013 (pega 101). Com a cisdo da TLSA (CNPJ 02.281.836/0001-97), surgiu uma nova empresa, a
Ferrovia Transnordestma Logistica S/A (FTL), CNPJ 17.234.244/001-31, que ficou responsavel pela
operacdo da Malha I, com a modificagdo implementada em 22/1/2014 pelo 2° Termo Aditivo ao
contrato de concessdo (acréscimo do trecho Proprid a Jorge Lins) (peca 102). A TLSA, por sua vez,
ficou responsavel pela constru¢do e pela operagdo da Malha II, que foi objeto de novo contrato de
concessdao firmado com a Unido em 22/1/2014 (peca 92). A legalidade das Resolucdes 4.041/2013 e
4.042/2013 da ANTT, do 1° e do 2° Termos Aditivos ao contrato de concessdo original da Malha
Nordeste ¢ do novo contrato de concessdo firmado com a TLSA (Malha II) ¢ objeto de apreciacao no
TC 012.179/2016-7.

O TAC celebrado com a TLSA em 20/9/2013 também foi amparado na Resolugdo 442/2004
da ANTT e teve por escopo a correcao de todas as irregularidades e pendéncias objeto de discussdo em
dez processos administrativos, incluindo o processo 50500.003081/2003-98, além de outros processos e
oficios (ndo identificados), excluidos os relacionados a fiscalizacdes e acompanhamentos miciados em
2013. Trés desses processos se referiam ao descumprimento de metas de produgdao e/ou seguranca nos
exercicios de 2009 a 2011 (processos 50500.017812/2010-10, 50500.033721/2011-02 e
50500.066698/2012-13).

Dessa vez, o TAC previu, além da adocao de medidas para a recuperagao da malha original,
para a observancia das novas metas de producdo e de acidentes para o quinquénio 2013/2017
(constantes do anexo ao TAC) e para a observancia da regulamentacdo acerca da comunicagdo de
acidentes, a renincia da TLSA a qualquer direito relacionado com a impugnacao que apresentou ou
poderia apresentar em cada um dos processos administrativos descritos no termo, com excecdo do
processo 50500.066688/2011-99, cujo objeto era o recolhimento a menor de valores devidos a Unido a
titulo de receita alternativa. Estabeleceu que os processos admistrativos e oficios referidos no
predmbulo ficariam suspensos. O termo previu, também, que a TLSA deveria promover o pagamento
parcelado, em 60 meses, das sancdes pecunidrias correspondentes as infragdes apuradas nos referidos
processos, no valor total de R$ 10.275.458,28, que seria posteriormente ajustado em fungdo do resultado
da apreciacdo do processo 50500.066688/2011-99. Ademais, ficou consignado que o parcelamento das
multas representava confissio de divida e mstrumento habil e suficiente para a mscricdo do crédito no
Cadin e na divida ativa.

Embora o estabelecimento de renincia a impugnagdes judiciais e administrativas
relativamente aos processos de aplicacdo de penalidades representasse um avanco em relagdo ao TAC
firmado em 2005, ainda permaneceram diversas fragilidades no TAC firmado em 2013, que evidenciam
a permissividade excessiva da ANTT, em beneficio da TLSA, quais sejam:

a) previsdo de desativagdo ou devolugdo da Linha Tronco Sul Recife, da Linha Tronco
Centro Recife, da Linha Tronco Sul Fortaleza e do Ramal do Crato;

b) previsdo de que os servigos de recuperacao da malha original deveriam ser executados em
24 meses apos o inicio_da operacdo do Tramo I (Eliseu Martins — Trindade — Salgueiro — Suape) e do
Tramo II (Salgueiro — Missdo Velha — Pecém), que dizem respeito a Ferrovia Nova Transnordestina,
ainda em fase de construcdo e que foi incluida no objeto da concessdo na mesma data de assinatura do
TAC (20/9/2013);
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c) estabelecimento de que o ano de 2012 seria considerado como “ano de adaptagdo do
regime de aproveitamento da malha objeto da concessdo, ndo sendo havido, por isso, para fins de
verificagdo do cumprimento de metas” (peca 3, p. 5);

d) parcelamento de dividas ja vencidas, ou seja, que deveriam ter sido encaminhadas para
inscricdo em divida ativa;

e) previsao de que, em caso de ndo atendimento pela concessionaria dos compromissos
assumidos, a consequéncia seria apenas a instaura¢do de processo administrativo para apuracdo das
responsabilidades e aplicagdo das penalidades ou ao seu prosseguimento, se anteriormente instaurado.

Observa-se que o TAC celebrado em 2013 também ndo previu mecanismos suficientes para
induzir a concessionaria ao cumprimento dos compromissos acordados. Nao foi estabelecida penalidade
adicional para o caso de descumprimento do TAC, prevendo-se apenas a istauracdo ou a retomada de
processos administrativos de apuragcdo de responsabilidades, bem como a inscricdo em divida ativa das
multas anteriormente aplicadas e que haviam sido parceladas. Nao se percebe, pois, a vantagem da
celebragdo do TAC em relacdo a imediata execucdo das multas ou a contnuidade do processo de
caducidade da concessdo (processo 50500.027190/2012-91).

A fragilidade dos termos pactuados acabou dando azo a mais um acordo descumprido pela
concessionaria. Com efeito, em 2/5/2016, a ANTT declarou que a Ferrovia Transnordestina Logistica
S/A (que sucedeu a TLSA na exploragdo da Malha I da Malha Nordeste) descumpriu o TAC assinado
em 20/9/2013 (peca 66). Com isso, foi determinada a retomada dos processos administrativos que
haviam sido sobrestados por forca do TAC, bem como do processo administrativo 50500.027190/2012-
91, que pode levar a caducidade da concessao.

Estranhamente, porém, a ANTT ressalvou a manutencdo do direito de a concessionaria
continuar pagando as multas de forma parcelada (pega 66). Ou seja, embora ndo tenha cumprido com as
obrigacdes pactuadas no TAC, a FTL manteve o direito ao pagamento parcelado das multas.

Sobre o parcelamento das multas efetivado pelo TAC de 2013, cabem as seguintes
consideracoes:

a) conforme apurado no Relatorio de Auditoria objeto do TC 010.453/2014-8 (peca 104),
entre as multas parceladas estavam multas que ja haviam transitado em julgado no ambito
administrativo ~ (referentes aos  processos  50500.003081/2003-98, 50500.017812/2010-10 e
50500.033721/2011-02) e que, portanto, deveriam ter sido encaminhadas para a Procuradoria Federal
junto a ANTT com vistas a inscricdo em divida ativa, nos termos da Portaria ANTT 156/2004 e do art.
22 do Decreto-Lei 147/1967;

b) o parcelamento de multas ja vencidas contrariou o art. 1°, § 2° da Resolugdo ANTT
3.561/2010, que dispde que a solicitacio de parcelamento pelo autuado deve ser feita antes do
vencimento das multas;

¢) o parcelamento de multas mediante o TAC contrariou os arts. 3° e 4° da Resolugdo ANTT
3.561/2010, que estabelecem que o parcelamento para dividas em montante superior a R$ 2 mihdes, no
caso de concessdes ferrovidrias e rodovidrias, deve ser feito por ato especifico da Diretoria da ANTT, o
qual s6 ocorreu em 1/8/2014, mediante a Deliberagdo 195/2014 (pega 107, p. 74, do TC 010.453/2014-
8);

d) o pagamento da primeira parcela da divida s6 ocorreu em 1/9/2014 (peca 107, pp. 71/2,
do TC 010.453/2014-8), ou seja, quase um ano ap6s a assinatura do TAC, e provavelmente foi motivado
pela auditoria empreendida no TC 010.453/201484, realizada no periodo de 10 a 30/5/2014, que teve,
entre seus achados, a auséncia de pagamento da divida parcelada pelo TAC.

A unidade técnica conclum que o parcelamento operado pelo TAC com a TLSA violou a
Resolugdo ANTT 3.561/2010, porém deixou de propor providéncias adicionais nestes autos, em raziao
de a matéria estar sendo tratada no TC 010.453/2014-8, o qual estd sobrestado, aguardando o julgamento
da representacdo do Ministério Publico de Contas autuada no TC 012.179/2016-7.

Discorda-se da ndo adogdo de providéncias nestes autos, haja vista que, por ocasido do
despacho de sobrestamento do TC 010.453/2014-8 (pega 213 do TC 010.453/2014-8), Vossa Exceléncia
decidiu que a apuracdo das falhas encontradas e a responsabilizacio dos gestores envolvidos, no tocante
aos Termos de Ajuste de Conduta firmados pela ANTT com a concessiondria da Malha Nordeste,
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deveriam ser realizadas neste TC 019.494/2014-9. Além disso, no voto condutor do Acodrdao
1.731/2016-Plenario, proferidlo no TC 012.092/2016-9 (Solicitagdo do Congresso Nacional), Vossa
Exceléncia consignou que “as questoes que vieram a ser inseridas no TC 010.453/2014-8 e versavam
sobre falhas e descumprimento do contrato de concessdo da Malha Nordeste, ou seja, do contrato de
concessdo anterior ao da Transnordestina, por estarem fora do escopo da auditoria, deverdo ser
tratados em outro processo, qual seja, o que examina a legalidade do TAC firmado entre a
concessiondria da Malha Nordeste e a ANTT, haja vista que o objeto do TAC era justamente o
descumprimento das obrigagoes da concessionaria da Malha Nordeste”.

Assim, as audiéncias propostas no ambito do TC 010.453/2014-8 que se referem a
rregularidades na execugdo do contrato de concessdao orignal da Malha Nordeste devem ser, desde
logo, realizadas nestes autos. Sao elas (pega 192, p. 52, daqueles autos):

a) audiéncia do sr. Jean Mafra dos Reis, Superintendente de Infraestrutura e Servicos de
Transporte Ferrovidrio de Cargas da ANTT, “por ter assinado Termo de Ajuste de Conduta com a
concessionaria Transnordestina Logistica S.A em 20/09/2013 para parcelar multas aplicadas que ja se
encontravam vencidas, em afronta ao que preconiza o §2° do art. 1°da Resolugdo ANTT 3.561/2010, e
sem autorizagdo [por ato especifico| da Diretoria como determinado no art. 4° do mesmo normativo
(achado 3.1.A1)”;

b) audiéncia da sra. Renata Batista Junqueira Nogueira, Superintendente de Marcos
Regulatorios da ANTT, “por ter sobrestado o processo de caducidade da concessionadria
(50500.027190/2012-91), a margem da devida fundamentagdo e por meio de decisdo monocradtica,
conforme Despacho SUREG/ANTT firmado em 13/11/2012, quando deveria ter submetido sua proposta
de sobrestamento do processo a comissdo especifica da autarquia, com fins de colher decisdo
colegiada, contrariando assim o que dispoe a o artigo 38, §3°, da Lei 8.987/95 e os artigos 25, 26 e 27
da Resolu¢do ANTT 442/2004 (achado 3.1.A3)” (pecas 94 a 99).

Considerando-se que a minuta do TAC de 20/9/2013 foi aprovada pela Diretoria da ANTT,
mediante a Deliberagao 37, de 22/2/2013 (peca 23, pp. 30/1), entende-se que, além do sr. Jean Mafra
dos Reis, devem ser ouvidos em audiéncia pela irregularidade descrita na alinea “a”, acima, os membros
da Diretoria da ANTT que aprovaram a citada deliberagdo, a serem identificados pela unidade técnica.

Quanto ao pedido formulado pela ANTT para que seja adequada a redagdo do item 157.3.3
da instrucdo da unidade técnica (peca 76), entende-se que pode ser parcialmente deferido, a fim de se
mformar & Cextrane que o Termo de Ajuste de Conduta (TAC) assmado com a Transnordestina
Logistica S.A. em 20/9/2013 teve como um de seus objetos o parcelamento de multas ja constituidas,
com possivel violagdo aos arts. 1°, § 2° e 4° da Resolugdo ANTT 3.561/2010, o que serad objeto de
audiéncia dos responsdveis no ambito do TC 019.494/2014-9.

Outra questdo que chama a atengdo no TAC celebrado com a TLSA foi o estabelecimento de
que o ano de 2012 seria considerado como “ano de adaptagdo do regime de aproveitamento da malha
objeto da concessdo, ndo sendo havido, por isso, para fins de verificagdo do cumprimento de metas”
(peca 3, p. 5). Ora, como o ano de 2012 pode ser considerado um ano de adaptagdo do regime de
aproveitamento da Malha Nordeste, se a concessdo teve micio 14 anos antes, em 1998? Isso ndo faz
absolutamente nenhum sentido.

Alkm do mais, o processo administrativo para apuragdo do descumprimento de metas de
producdo e de seguranga do exercicio de 2012 (processo 50500.118433/2013-81) foi instaurado em
junho/2013 e ndo foi arrolado entre os processos que deveriam ser suspensos durante a execugdo do
TAC (cf. preambulo e item 3 do TAC - peca 3, pp. 1 e 5). Portanto, o arquivamento do processo
50500.118433/2013-81, ocorrido em 31/1/2014, ndo decorreu da aplicagdo do art. 17, § 2° do
regulamento aprovado pela Resolugdo ANTT 442/2004 (“No transcurso do prazo fixado, o processo
administrativo, se instaurado, ficard suspenso.”), mas, sim, da indevida desconsideracdo do ano de 2012
para fins de cumprimento de metas, como se verifica claramente do teor do Despacho
19/2014/Gerof/Sufer/ANTT e do Oficio 61/2014/Gerof/Sufer (peca 56, pp. 27/8).

Sendo assim, discorda-se do entendimento da unidade técnica de que o “TAC ndo
determinou a desconsideragdo de todo o ano de 2012 para fins de verificagdo de meta, mas apenas a
suspensdo da apura¢do de responsabilidade e consequente processo de aplica¢do de penalidade
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enquanto vigesse o acordo e a concessiondaria compromissaria continuasse adimplente no que tange as
suas obrigacoes ajustadas” (pega 69, p. 15). Tanto o TAC determinou a desconsideragdo do ano de
2012 para fins de verificagdo do cumprimento de metas, conforme consta literalmente do seu item 2,
subitem “ii’, que o processo 50500.118433/2013-81 ndo foi suspenso ou sobrestado, mas, sim,
arquivado. Ressalte-se que o posterior desarquivamento do referido processo, ocorrido em 30/12/2015
(peca 56, pp. 30/1), ndo tem o conddo de elidir a wregularidade, que se consumou no momento da
celebracdo do TAC.

Desse modo, o Ministério Publico de Contas propde que seja feita a audiéncia dos gestores
da ANTT que aprovaram o TAC firmado com a TLSA em 20/9/2013, em razio da mdevida
desconsideracdo do ano de 2012 para fins de cumprimento de metas, o que acarretou o arquivamento do
processo 50500.118433/2013-81, sem amparo na Resolugdo ANTT 442/2004.

Ao analisar a efetividade dos TACs celebrados com a CFN e com a TLSA, a unidade técnica
conclulu que esses ajustes “tiveram pouca ou nenhuma efetividade, uma vez que foram reiteradamente
descumpridos, pois a Agéncia ndo conseguiu induzir a concessiondria a cumpri-los devido a falta de
incentivos negativos” (peca 69, p. 31).

A principal causa apontada pela unidade técnica para essa auséncia de efetividade foi o fato
de a Resolugdo ANTT 442/2004 ter previsto como cominagdo, para o caso de madimplemento das
obrigacdes, apenas a abertura ou a retomada dos processos administrativos para apurar os fatos e aplicar
as penalidades cabiveis, o que se mostrou msuficiente para induzir o compromissario do TAC a realizar
as medidas corretivas pactuadas.

Registre-se que a Resolugdo ANTT 442/2004 foi revogada pela Resolugdo ANTT
5.083/2016, que rege atualmente a celebragdo de TAC pela agéncia. A nova norma trouxe, de forma
clara, que o TAC contera “as medidas administrativas e as penalidades previstas para o caso de ndo
cumprimento” (art. 15, IV, grifou-se) e que, verificado o ndo cumprimento do compromisso, serdo
adotadas as providéncias necessdrias a mstauracdo ou ao prosseguimento do processo admnistrativo
para apuracdo das responsabilidades e aplicacio de penalidades, “sem prejuizo das penalidades
previstas no TAC” (art. 16, § 2° grifou-se). Assim, pela norma atual, os TACs devem prever
penalidades especificas para a hipdtese de descumprimento das obrigacdes assumidas pela
concessionaria.

Como ja noticiado anteriormente neste parecer, estd em curso, na ANTT, a elaboracdo de
um novo regulamento do TAC, conforme minuta de resolucdo a peca 89, objeto da Audiéncia Publica
ANTT 10/2017. Certamente essa nova norma trard muitos avancos em relacdo a regulamentagdo atual,
pois estabelece critérios mais rigorosos para a celebracdo de TACs e consequéncias mais gravosas pra o
caso de seu descumprimento, com vistas a preservar a efetividade desses ajustes.

Em que pese a fragilidade da Resolugdo ANTT 442/2004, entende-se que ela ndo pode ser
considerada a tnica culpada pelo fracasso dos TACs celebrados com a concessiondria da Malha
Nordeste. Isso porque a resolu¢do niao obrigou a ANTT a celebrar TAC algum, apenas conferiu a
agéncia essa opcdo, que sO poderia ser exercida se ficasse devidamente configurado que o TAC atendia
melhor o interesse publico que o processo administrativo sancionador.

Ao ver do Ministério Publico de Contas, ndo ficou evidenciada nos autos a vantagem da
celebracdo dos TACs em aprego, notadamente a do TAC de 20/9/2013. Com efeito, por ocasido desse
segundo TAC, ja se sabia, de forma cristalina, do completo fracasso do TAC de 27/7/2005, na medida
em que a CFN n3o havia cumprido minimamente com as obrigagdes pactuadas, as quais ndo iam além
das obrigacdes ja previstas no proprio contrato de concessdo, concernentes a prestagdo de servico de
transporte ferroviario de cargas de forma regular e adequada ao longo da Malha Nordeste. Além disso, a
CFN nado havia pago as multas anteriormente aplicadas e ainda ingressou com agdo judicial para obstar a
respectiva cobranga.

Em setembro de 2013, a ANTT tinha plena ciéncia de que a TLSA jamais conseguira
cumprir as metas de producido pactuadas entre as partes, tanto é que, em 2012, a agéncia
reguladora ja havia aberto processo administrativo para a possivel decretacio da caducidade da
concesso. Nao so6 as metas de producdo pactuadas no TAC para o quinquénio 2005/2009 haviam sido
descumpridas, como também as metas de produgcdo pactuadas, mediante as Resolugdes ANTT
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3.550/2010, 3.712/2011 e 3.843/2012, para os anos de 2010, 2011 e 2012 (processos administrativos
50500.033721/2011-02, 50500.066698/2012-13 e 50500.118433/2013-81).

Assim, decorridos mais de 14 anos do micio da concessdo (cerca da metade do prazo total de
30 anos), sem que a conduta da concessionaria se ajustasse as disposicdes legais e contratuais, e,
inclusive, com a piora no seu desempenho, era de se esperar que fosse dada rapida continuidade ao
processo de caducidade da concessdo e aos demais processos administrativos de aplicagdo e cobranca de
penalidades.

Todavia, a ANTT fez justamente o oposto: sobrestou o processo de caducidade e depois
celebrou TAC para parcelar multas ja constituidas (transitadas em julgado no ambito administrativo),
dar mais prazo para a concessiondria cumprir obrigagdes contratuais (prazo incerto, ja que dependente
da entrada em operacdo da Malha II, ainda em construcdo) e permitir a desativagdo de linhas e ramais
(Linha Tronco Sul Recife, Linha Tronco Centro Recife, Linha Tronco Sul Fortaleza ¢ Ramal do Crato).

A logica do TAC, que consiste em substituir uma possivel e incerta aplicacio de multa
por novas obrigacdes, certas e exigiveis, foi contrariada. Como consignou Vossa Exceléncia no
despacho a peca 14, “a opgdo pelo acordo substitutivo ndo pode ser realizada a custa de assungdo ou
diminuicdo das obrigacoes ordindrias ja estabelecidas em contrato de concessdo, mas deve ser fundada
no compromisso de o infrator assumir obriga¢oes extraordinarias, seja, por exemplo, sob a forma de
investimentos suplementares na melhoria e atualizag¢do tecnologica do servigo, seja na diminui¢do das
tarifas, sob pena de o concessionario incorrer em sangoes caso ndo adira ou cumpra o acordo’.

Nessa linha, ndo se vislumbra qual o interesse publico alcancado pelo TAC celebrado com a
TLSA. Na verdade, o ajuste beneficiou apenas a concessionaria, que teve garantido o direito ao
pagamento parcelado de multas mesmo estando madimplente com as obrigacdes pactuadas, relativas a
recuperacao de trechos da malha original para permitir a circulagdo de trens com velocidade maxima de
25km/h. Ressalte-se que a manutengdo em perfeitas condigdes da malha ferrovidria ja era uma obrigacdo
da concessionaria ordmariamente estabelecida no contrato de concessdo, embora sistematicamente
descumprida.

Mostra-se necessdria, pois, a realizacdo de audiéncia dos gestores da ANTT responséaveis
pela aprovagao/celebracdo do TAC de 20/9/2013, em razio da ndo demonstracdo do interesse publico
nessa celebragdo, considerando-se:

a) a nadimpléncia contumaz da concessiondria € o seu péssimo desempenho, desde o inicio
da concessao;

b) o fracasso do TAC anteriormente celebrado (em 27/7/2005);

c) a auséncia de estipulagdo de compensagdes pelos reiterados descumprimentos contratuais
(ex: novos mvestimentos, reducdo das tarifas ou pagamento de indenizagdo);

d) a falta de exigibilidade das obrigagdes pactuadas (impossibilidade de execucdo judicial);

e) a fixacdo de prazo incerto para a execucdo dos servicos de recuperagdo da malha original
(dependente da entrada em operagdo da Ferrovia Nova Transnordestina);

f) a previsio de desativagdo de trechos ferrovidrios, com reducdo da oferta do servico
publico; e

g) a desconsideracdo do ano de 2012 para fins de verificagdo do cumprimento de metas.

Por fim, quanto as propostas de determinagdo, recomendacdo, encaminhamento de
nformagdes e expedicdo de ciéncia formuladas pela unidade técnica, o Ministério Publico de Contas
reputa necessario realizar alguns pequenos ajustes na sua redacdo, de modo a refletir melhor o
entendimento manifestado neste parecer.

I

Ante o exposto, o Mmistério Publico de Contas manifesta-se no sentido de o Tribunal:

a) com fundamento no art. 250, inciso II, do Regimento Interno do TCU, determinar a
Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) que se abstenha de assinar Termos de Ajuste de
Conduta (TACs) que ndo prevejam medidas compensatorias para as infragdes praticadas e que apenas
prevejam, como comina¢do pelo descumprimento das obrigacdes pactuadas, a adogdo das providéncias
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necessarias a instauracdo de processo administrativo para apuragdo das responsabilidades e aplicacdo
das penalidades cabiveis ou ao seu prosseguimento, se anteriormente instaurado, pois tal cominacdo nio
¢ capaz de compelir os compromissarios ao integral cumprimento das obrigacdes estipuladas na avenga,
o que afronta os principios da eficiéncia, da finalidade administrativa e da supremacia do interesse
publico;

b) com fundamento no art. 250, inciso III, do Regimento Interno do TCU, recomendar a
Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) que dé continuidade ao processo de elaboracdo da
nova resolugdo que regulamentard a celebracdo de Termos de Ajuste de Conduta (TACs) no ambito da
agéncia (objeto da Audiéncia Publica ANTT 10/2017), de modo a estabelecer critérios mais rigorosos
para sua celebracdo e a dotad-los de efetividade, por meio da inclusdo, nos instrumentos dos ajustes, de
cominagdes para o caso de descumprimento das obrigacdes pactuadas, com eficacia de titulo executivo
extrajudicial, nos termos do § 6° do art. 5° da Lei 7.347/1985, ¢ em atendimento aos principios da
eficiéncia, da finalidade administrativa e da supremacia do interesse publico;

¢) com fundamento nos arts. 1°, inciso II, e 38, inciso II, da Lei 8.443/1992 c/c os arts. 1°,
inciso II, e 231 do Regimento Interno do TCU e 17, inciso II, da Resolugdo TCU 215/2008, informar a
Comissao Externa — Construgdo 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:

c.1) com relagdo ao regulamento aprovado pela Resolugdo ANTT 442/2004 (revogada pela
Resolugdo ANTT 5.083/2016), embora sua existéncia encontre amparo nas competéncias regulatorias
contidas na Lei 10.233/2001, o seu contetdo (arts. 16 a 18) ndo teve o conddo de garantir a efetividade
no cumprimento das obrigagdes pactuadas nos Termos de Ajuste de Conduta (TACs) assinados com a
concessionaria da Malha Nordeste, por falta de previsdo de cominagdes para o caso de descumprimento
de tais obrigacdes, com eficacia de titulo executivo extrajudicial;

c.2) os Termos de Ajuste de Conduta assinados em 27/7/2005 e 20/9/2013 com a
Companhia Ferroviaria do Nordeste (CFN) e a Transnordestina Logistica S.A (TLSA), respectivamente,
apenas previam, como comina¢do pelo descumprimento das obrigagdes pactuadas, a abertura, ou o
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
estipulados;

c.3) o Termo de Ajuste de Conduta assinado com a Transnordestina Logistica S.A. em
20/9/2013 apresentou as seguintes ocorréncias, que serdo objeto de audiéncia dos responsaveis no
ambito do TC 019.494/2014-9:

c.3.1) parcelamento de multas ja constituidas (transitadas em julgado no ambito
administrativo), com possivel violagdo aos arts. 1°, § 2°, e 4° da Resolugdo ANTT 3.561/2010;

c.3.2) auséncia de estipulacio de compensagdes (ex: novos investimentos, reducdo das
tarifas ou pagamento de indenizagdo) pelos reiterados descumprimentos contratuais ocorridos desde o
inicio da vigéncia da concessao;

c.3.3) falta de exigbilidade das obrigagdes pactuadas (impossibilidade de execugdo
judicial);

c.3.4) fixacdo de prazo incerto para a execucdo dos servicos de recuperagdo da malha
original, pois dependente da entrada em operagdo da Ferrovia Nova Transnordestina;

c.3.5) previsao de desativagdo de trechos ferroviarios, com redugdo da oferta do servigo
publico; e

¢.3.6) desconsideracao do ano de 2012 para fins de verificagdo do cumprimento de metas;

d) dar ciéncia a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres de que a celebracdo de Termo
de Ajuste de Conduta (TAC) sem a demonstracdo da vantagem de sua assinatura para a Administragdo
em contraponto a regular aplicacdo das sangdes administrativas ordmndrias, identificada no caso dos
Termos de Ajuste de Conduta de 27/7/2005 e 20/9/2013, firmados com a concessionaria da Malha
Nordeste, afronta os principios da eficiéncia, da finalidade administrativa ¢ da supremacia do interesse
publico;

e) encaminhar os autos a SeinfraPortoFerrovia para a contnuidade das andlises em relacao
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aos demais Termos de Ajuste de Conduta firmados pela Agéncia Nacional de Transportes Terrestres,
bem como para a promogdo das seguintes audiéncias:

e.l) do sr. Jean Mafra dos Reis, Supermtendente de Infraestrutura e Servicos de Transporte
Ferroviario de Cargas da ANTT, e dos membros da Diretoria da ANTT que aprovaram a Deliberagao
37, de 22/2/2013, pela aprovagio/celebracdo de Termo de Ajuste de Conduta com a concessionaria
Transnordestina Logistica S.A em 20/9/2013, sem a devida demonstragdo do interesse publico nessa
celebracdo, considerando-se as seguintes ocorréncias: parcelamento de multas ja  constituidas
(transitadas em julgado no ambito administrativo), com violagdo aos arts. 1°, § 2° e 4° da Resolucdo
ANTT 3.561/2010; madimpléncia contumaz da concessiondria € o seu péssimo desempenho, desde o
micio da concessdo, inclusive com o descumprimento do TAC anteriormente celebrado (em 27/7/2005);
auséncia de estipulagdo de compensagdes pelos reiterados descumprimentos contratuais (ex: novos
mvestimentos, reducdo das tarifas ou pagamento de indenizagdo); falta de exigbilidade das obrigacdes
pactuadas (impossibilidade de execugdo judicial); fixagdo de prazo incerto para a execugdo dos servicos
de recuperacio da malha original (dependente da entrada em operacio da Ferrovia Nova
Transnordestina); previsio de desativacdo de trechos ferroviarios, com reducdo da oferta do servico
publico; e desconsideragdo do ano de 2012 para fins de verificagdo do cumprimento de metas;

e.2) da sra. Renata Batista Junqueira Nogueira, Supermntendente de Marcos Regulatorios da
ANTT, por ter sobrestado o processo de caducidade da concessionaria (50500.027190/2012-91), a
margem da devida fundamentacdo e por meio de decisdo monocratica, conforme Despacho
SUREG/ANTT firmado em 13/11/2012, quando deveria ter submetido sua proposta de sobrestamento
do processo a comissdo especifica da autarquia, com fins de colher decisdo colegiada, contrariando,
assim, o disposto no art. 38, §3° da Lei 8.987/1995 e nos arts. 25, 26 e 27 da Resolugdo ANTT
442/2004;

f) retirar deste processo os atributos definidos no art. 5° da Resolugdo TCU 215/2008;

g) dar ciéncia da deliberagdo que vier a ser proferida ao Presidente da Céamara dos
Deputados e a Comissao Externa — Constru¢do da Ferrovia Nova Transnordestina (CEXTRANE) da
Céamara dos Deputados.

Brasilia, em 5 de setembro de 2017.

Julio Marcelo de Oliveira
Procurador
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