GRUPO Il - CLASSE VII — Plenario

TC 019.494/2014-9 [Apenso: TC 026.045/2015-0]

Natureza: Representagao

Orgao/Entidade: Agéncia Nacional de Transportes Terrestres

Interessados: Ministério dos Transportes, Portos e Aviagdo Civil (37.115.342/0001-67); Transnordestina
Logistica S.A. (02.281.836/0001-37)

Representacdo legal: Jodo Luiz Noronha da Jornada e outros, representando Agéncia Nacional de Transportes
Terrestres; André Luis Garoni de Oliveira (15.786/0AB-DF), Filipe da Silveira Moreira (34.489/DF) e Juliana
Faria Santiago (53.089/DF), representando Transnordestina Logistica S.A.; Augusto Cesar Carvalho Barbosa de
Souza, representando Ministério dos Transportes, Portos e Aviagao Civil.

SUMARIO: REPRESENTACAO. VERIFICACAO DE POSSIVEIS IRREGULARIDADES NA
CELEBRACAO DE TERMOS DE AJUSTAMENTO DE CONDUTA ENTRE A AGENCIA REGULADORA
E CONCESSIONARIAS DE SERVICOS PUBLICOS DE TRANSPORTE FERROVIARIO DE CARGAS NO
AMBITO DA MALHA NORDESTE. CONHECIMENTO. PROCEDENCIA PARCIAL. POSSIBILIDADE
JURIDICA DE FORMALIZACAO DE ACORDOS SUBSTITUTIVOS AOS PROCESSOS PUNITIVOS.
INEFICACIA DOS ACORDOS CELEBRADOS. NAO CUMPRIMENTO DAS OBRIGACOES AJUSTADAS.
AUSENCIA DE JUSTIFICACAO DO INTERESSE PUBLICO NA CELEBRACAO DE SEGUNDO TERMO
DE AJUSTAMENTO DE CONDUTA. DETERMINACAO PARA ABSTENCAO DE CELEBRACAO DE
NOVOS ACORDOS QUE NAO CONTENHAM GARANTIAS DE CUMPRIMENTO DOS
COMPROMISSOS FIRMADOS. CIENCIA. CONSTITUICAO DE PROCESSO APARTADO PARA
APURACAO DE RESPONSABILIDADE DOS AGENTES ENVOLVIDOS.

Transcrevo instrugdo acolhida pelas instancias dirigentes da Secretaria de Fiscalizagdo de Infraestrutura Portuaria e Ferroviarias
(pecas 69 a 71):

“INTRODUCAO

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

HISTORICO

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

®

a) ilegalidade da regulamentacio do TAC no ambito da ANTT: ao disciplinar a celebra¢do de TAC no ambito da ANTT, a
Resolugdo 442/2004 exorbitou da Lei da A¢do Civil Publica (LACP) ao prever formalizacdo de acordos que ndo visam a protegdo
de qualquer interesse coletivo, difuso ou individual homogéneo, mas apenas a preservacdo dos direitos contratuais da agéncia
reguladora em relagdo aos contratados; a ANTT teria extrapolado os seus poderes, criando, por resolugdo, um novo instrumento
Jjuridico que lhe conferiu 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. b)  ilegalidades no objeto dos TACs firmados no contrato de concessido da Transnordestina: os TACs celebrados pela ANTT no
ambito dos contratos de concessdo da ferrovia Transnordestina sdo ilegais quanto ao seu contetido. Repactuaram metas contratuais,
promoveram alteragoes no objeto licitado em favor da contratada e deram ensejo a renuncia, por parte da Agéncia, a aplicagdo de
multas ao concessionario, algumas das quais vencidas, em razdo de descumprimento de obrigagdes da avenca e de violagdo as
normas regulamentares e a lei de regéncia; a redugdo de metas por meio da celebragdo de TAC provocou alteragées no equilibrio
das avencas pactuadas em desfavor do Erario, pois ndo foi revertida em comprovada melhoria dos servigos publicos ou na
modicidade tarifaria; no caso concreto, o conflito de interesses entre as partes foi resolvido pela ANTT por meio da renuncia de
direitos;

¢)  impossibilidade de execucdo dos TACs quando de seu eventual descumprimento: os acordos de ajustamento de conduta
previstos na Resolu¢do ANTT 442/2004 ndo gozam dos mesmos atributos de executividade estabelecidos na LACP, porquanto
remetem eventual inadimpléncia desses acordos a abertura de procedimento ordinario para apuragdo da irregularidade;

e

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

e.e) promogdo de um mercado desequilibrado: a celebragdo de TACs, da forma apregoada pela ANTT, deseduca o mercado e a
sociedade por ndo so gerar impunidade ao infrator, mas também por sinalizar aos demais agentes privados a possibilidade de
auferir lucro ilicito ao arrepio do contrato de concessdo e da legislagdo regulatoria; e

f. f)  indicio de ocorréncia de ato de improbidade administrativa: ha indicios de que a utilizagdo irregular 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 Erario e violado principios da Administra¢do Publica, razdo pela qual deve ser dado conhecimento desses fatos ao
Ministério Publico Federal.

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

2. 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 pecga inicial. O MPTCU sugeriu a expedi¢do de medida cautelar
para que a ANTT se abstivesse de celebrar novos termos de ajuste de conduta fundamentados na Resolu¢do ANTT 442/2004 até que
o Tribunal se manifestasse sobre o mérito da representacdo. Propés, ainda, a oitiva da Agéncia Reguladora acerca dos fatos ilicitos
denunciados, a realizagdo de diligéncia para obtengdo de todos os documentos que embasaram a celebragdo dos TACs. Por fim,
alvitrou a andlise segregada de cada acordo de ajuste de conduta firmado pela ANTT, convocagdo dos concessiondrios envolvidos
para, no mérito, caso ndo sejam elididas as irregularidades, declarar nulidade dos TACs e posterior instauragdo de Tomada de
Contas Especial a fim de promover a reparagdo de dano porventura causado aos cofres da autarquia.

3. 6. Em concorddncia com os fundamentos das representagdes formuladas pelo Auditor Federal de Controle Externo e pelo
MPTCU, a entdo Secretaria de Fiscalizagdo de Infraestrutura Portudaria, Hidrica e Ferrovidria - SeinfraHidroFerrovia (pegas 11,
12 e 13) considerou graves as irregularidades denunciadas e acolheu as propostas de adogdo de medida cautelar e de realizag¢do de
oitiva da ANTT.

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

5.8 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 circunstancias exatas em que foram negociadas as condigées estabelecidas nos TACs, bem assim
o balango entre as vantagens da formaliza¢do 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.

6. 9. Diante do exposto, decidiu nos seguintes termos (pe¢a 14, p. 9-10):

1) conhecer da peca inaugural como Representagdo, com fundamento no artigo 237, inciso VI e pardgrafo unico, do Regimento Interno do
TCU;

1l) indeferir o pedido de medida cautelar inaudita altera parte;

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

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

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

b) copia de todos os Termos de Ajuste de Conduta ja celebrados pela ANTT no dmbito dos contratos de concessdo ferrovidaria e
rodoviaria,

¢) relagdo de todos os processos administrativos em curso na agéncia que tém por objeto futuro a celebracdo de Termo de Ajuste de
Conduta, com indicag¢do das partes e do montante, se quantificado, correspondente as pendéncias, irregularidades ou infragoes a que se
referem;

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

e) evidenciagdo do interesse publico tutelado em cada Termo de Ajuste de Conduta celebrado pela Agéncia, de molde a cessar as condutas
irregulares praticadas pelo concessionadrio, reparar os danos sofridos pelo Erdrio e pelo usuario na prestagdo dos servigos publicos
delegados e promover o reequilibrio da equac¢do econémico-financeira, seja pela assungdo de novas metas além daquelas previstas no
contrato de concessdo, seja pela realizagdo de investimentos extraordindrios, seja pela reversdo na modicidade tarifaria, ou qualquer
outro mecanismo compensatorio;

1) relatorio gerencial atualizado acerca de execugdo de cada um dos Termos de Ajuste de Conduta com os concessiondrios, bem como as
medidas adotadas pela ANTT em caso de descumprimento;

111.2) com supeddneo 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 representag¢do:

https://contas.tcu.gov.br/sagas/SviVisualizarRelVotoAcRtf?co...GAS-SESSAO-ENCERRADA&seOcultaPagina=S&item0=602359 31/01/2019 10:08
Pagina 2 de 44



a) auséncia de amparo legal para a celebragdo dos termos de ajuste de conduta ja firmados com concessionarias de ferrovias e rodovias
federais, visto que alteram metas contratuais que foram precedidas de licitagdes, sem que dai resulte a retomada do reequilibrio
economico 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 infragées por descumprimento
de metas contratuais e outras obrigagées contratuais ndo atendidas pela concessionaria;

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

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

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

/) promogdo de mercado desequilibrado, com distor¢ées induzidas pelo préprio poder publico devido ao contevido dos TACs celebrados.
111.3.) apos analise preliminar dos documentos encaminhados e exame dos esclarecimentos prestados pela ANTT, caso sejam confirmados
os indicios de irregularidade apontados na inicial, autorizar a constitui¢do de processos especificos de representa¢do apartados destes
autos em relagdo a cada Termo de Ajuste de Conduta porventura inquinado de ilegalidade, com vistas a apurar eventuais
responsabilidades e promover o chamamento dos agentes publicos e concessiondrios envolvidos na celebra¢do de acordos lesivos ao
interesse publico;

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

111.5) encaminhar copia do presente Despacho ao representante do Ministério Publico junto ao TCU, Procurador Julio Marcelo de
Oliveira.

—_

. 10. Diante da decisdo negatéria da medida cautelar, o MPTCU, pelo Procurador Jalio Marcelo de Oliveira, interp0s agravo contra a
decisdo 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 rejei¢ao do recurso apresentado.

[

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

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

—_

. 12. Assim, esta unidade técnica, no intuito de atender a referida SCN, conforme item 9.2 do Acordao 1.731/2016 — TCU — Plenario,
diligenciou a ANTT, em adigdo, 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 cobranga de multas, de apuragdo de
descumprimentos contratuais e de acompanhamento do cumprimento dos TACs (pega 42).

(S

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

w

. 14. Cabe informar, contudo, que a andlise dos TACs celebrados com a TLSA perpassa pela verificagcdo da legalidade dos
normativos que regulamentam a celebragdo desse tipo instrumento no dmbito da ANTT. Referida andlise é transversal, aplicando-
se, portanto, a todos os TACs firmados pela Agéncia. Dessa forma, o resultado dessa andlise devera 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 representagdo.

4. 15. Passa-se, portanto, a andlise dos TACs firmados pela ANTT com a TLSA.

EXAME TECNICO
Dos TAC:s 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
primeiro foi assinado em 27/7/2005 ainda com a entdo Companhia Ferroviaria do Nordeste (CFN), antigo nome da TLSA.

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

. 18. Ainda, o TAC aventou que a CFN ja havia sido notificada, autuada e multada por infringéncia dos contratos, mas ainda ndo
havia solucionado as deficiéncias e irregularidades encontradas. A fim de defender a assinatura de ajuste de conduta com a
concessionaria, aduziu-se que a empresa havia tido sua situacdo viaria agravada por for¢a de chuvas torrenciais que teriam

w
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minado o leito ferroviario em segmentos importantes da malha nordeste. Por ultimo, consignou-se dificuldades de captag¢do de
carga em vdrios ramais e sub-ramais que agravaram o fluxo de caixa da CFN no periodo.

4. 19. Logo, por meio do TAC, a ANTT procurou restabelecer a operacionalidade da via permanente e do material rodante da malha
nordeste, determinando uma série de intervengoes 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. (pe¢a 4, p. 1)

w

.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)

(=2}

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

a. 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. b)  descumprimento das obriga¢ées contratuais de manutengdo das condi¢oes de seguranga operacional e conservagdo e
manutengdo adequada dos bens arrendados (50500.024413/2012-69);

¢)  descumprimento das determinagoes da ANTT para restabelecimento das condi¢oes normais de trafego em trecho da malha
(50500.003081/2003-98);

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

e e descumprimento das obrigacdes de manuten¢do da via permanente, material rodante, equipamentos e instalagbes em
adequadas condicoes de operacgdo e de seguranga (50525.002236/2011-09);

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

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

<]

—

—_

. 22. O ajuste objetivou:

®

a)  recuperacio da malha original: adotar as medidas necessdrias para a recuperagdo dos trechos da malha original, para que
estes permitam circulag¢do de trens com velocidade maxima autorizada de 25 km/h (vinte e cinco quilometros por hora) para o trem
tipo definido pelas tabelas de lotagdo, devendo observar, para isto, as condicionantes impostas no acordo;

b. b)  pagamento de sangoes pecunidrias: formalizar todos os atos necessarios a desistir e expressar renuncia a qualquer direito
relacionado com impugnacgdo 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
R3 10.275.458,28 em 60 (sessenta) parcelas mensais e sucessivas;

c)  cumprimento das metas de producgdo 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 adaptag¢do do regime de aproveitamento da malha objeto de concessdo); e

e

d. d)  comunicagdo de acidentes: observar a regulamentacdo especifica para a imediata comunicagdo e adogdo de providéncias em
caso de acidentes.

—_

. 23. Em caso de ndo cumprimento, o TAC previa que a ANTT adotaria “todas as providéncias necessarias a instauragdo do
processo administrativo para a apuragdo das responsabilidades e aplicacdo 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 corregio de falhas antes da abertura de processo de inadimpléncia contratual.

Sobre as irregularidades apontadas na Exordial

. 24. Nesta se¢do, serd analisado se persistem as irregularidades apontadas na inicial apos a promogdo da oitiva e das diligéncias
saneadoras. A analise sera 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, serd procedida a
jungdo da andlise 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.

2. 25. Apos andlise minuciosa, péde-se perceber que a Representacdo do Auditor Federal de Controle Externo (peca 1) abordou os
seguintes indicios de irregularidades:

i. ..  parcelamento de dividas ja vencidas por meio do TAC de 20/9/2013 com a TLSA;
ii. ii.  desidia administrativa ao dar, pelos TACs, novo prazo para a concessiondria ao invés de dar tramite legal com fins de
cobranga judicial das multas ja notificadas, autuadas e cobradas e ndo pagas;
iii. 7.  desidia administrativa ao conceder novo prazo para a correg¢do de irregularidades que ja haviam sido identificadas e
responsabilidades apuradas;
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iv. iv.  alteragdo de metas de produgdo e seguranga contratuais por meio dos TACs; e
v. V.  desconsideragdo das metas do ano de 2012 para fins de verificagdo anual da adimpléncia contratual da TLSA.

ITEEY)

. 26. Desta feita, pretende-se que a irregularidade do item “i” seja analisado abaixo na se¢do da alinea “b”’; os itens “ii” e “iii”,
na se¢do “c’’; e, por ultimo, os itens “iv” e “v”, na se¢do “a”.

—_

“

. 27. Deve-se enfatizar que, nas secoes “a”, “b” e “c” abaixo, serdo analisadas, de forma geral, a legalidade dos normativos que

[

regulamentam a celebragdo desse tipo de instrumento no ambito da ANTT, bem assim as possiveis irregularidades apontadas na
inicial quanto a exorbitancia da LACP, a falta de autoexecutoriedade dos ajustes e ao estimulo a impunidade pela auséncia de
cominagdes que compilam o concessionario infrator a adimpléncia contratual.

a. a) _da auséncia de amparo legal para a celebragdo dos termos de ajuste de conduta ja firmados com concessiondrias de ferrovias
e rodovias federais,_visto que alteram metas contratuais que foram precedidas de licitagoes, sem que dai resulte a retomada do
reequilibrio econdmico financeiro do contrato, e da violagdo aos principios da legalidade, isonomia, busca pela proposta mais

Argumentos da ANTT (peca 23)

—_

. 28. A Agéncia alegou que ndo assiste razdo ao Representante e ao Ministério Publico quando afirmam que os TACs no dmbito da
ANTT ndo estdo enquadrados na previsdo legal da Lei 7.347, de 1985.

2. 29. Afirmou que o Supremo Tribunal Federal (STF) tem entendido que o Poder Publico pode transigir e celebrar acordos
administrativos. 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 ndo se trataria de contrato entre particulares. Nessa condi¢do, a ANTT ndo é parte de
nenhum contrato visando interesses proprios e particulares.

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

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

W

N

. 33. Aventou que o instituto dos TACs tem sido utilizado por outras agéncias reguladoras federais, como Anatel, Aneel e ANS.

=3

. 34. Nesse sentido, expds que o cardter normativo do contrato de concessdo procura, assegurando sua necessaria estabilidade
temporal, fixar as regras e procedimentos para adaptar, ao longo dos anos, sua execugdo a realidade. E, segundo a Agéncia, essa
caracteristica relacional do contrato de concessdo valorizaria o consenso e ndo o unilateralismo. Adicionou que aqui se inseriria a
relevdncia do instituto do TAC no dmbito regulatorio, como mecanismo consensual para reconduzir a execugdo contratual para a
regularidade.

i

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 bilhoes,
apenas R$ 1,7 bilhdo foram efetivamente pagos, ou seja apenas 5,7% do total.

Nl

. 36. Concluiu que o entendimento do MPTCU, caso aceito, limitaria a atividade regulatoria exclusivamente ao processo

sancionador e no limite a sucessivas declaragées de caducidade, em contraposi¢do a evolugdo do direito regulatorio moderno.

10. 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 Pardgrafo Unico do subitem 5.1 — Prestagiio do servigo e §3° do subitem 5.2 — Da Seguranga do
Servico, estas passariam a ser estabelecidas por meio de um processo de pactuacdo entre o Poder Concedente e a concessiondria
para cada quinquénio subsequente.

11. 38. Consignou que esse processo de construg¢do de metas, regulado atualmente pela Resolu¢do ANTT 3.696, de 14 de julho de
2011, inicia-se com a apresenta¢do de uma proposta pela concessiondaria a qual passa por um crivo da ANTT em fungdo das
informagdes de mercado e das declaragées de rede da concessionaria. A partir desse conflito, chega-se a um consenso de metas
para cada trecho.

12. 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 Resolu¢cao ANTT
4.132, de 17/7/2013.

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

14. 41. Citou os Acorddos 764/2015-TCU-Plendrio (TC 020.539/2010-0), 6.324/2012-TCU-Plenario e 3.068/2012-TCU-Plendario
como exemplos de julgados em que o colegiado teria referendado a lisura da assinatura dos termos de ajuste de conduta.
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15. 42. Com relagdo a desconsideragdo 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 Resolugdo 3.712, de 2011, em data posterior a
publica¢do da nova norma de regulamentagdo da fixa¢do de metas de produgdo, a Resolugdo 3.696, de 2011, aquela resolugdo se
baseava nas regras da antiga norma de metas de produgdo, a Resolugdo 433, de 2004.

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

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

18. 45. Em defesa, a concessionaria havia apresentado os seguintes esclarecimentos pela falta:

®

a) o ano de 2012 teria sido de adaptacgdo do regime de aproveitamento da malha;

b. b)  a situagdo de incompletude da malha nordeste associada a assung¢do de novas obrigagdes por parte da concessiondria
constituia circulo vicioso a dificultar o cumprimento de metas;

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

d. d)  condigoes climaticas adversas e atipicas no inverno de 2011 provocaram danos importantes no trecho sul da malha nordeste,

acarretando o cancelamento de transporte da regido.

—_

. 46. Em que pese as deficiéncias da concessiondria, expls que, apos a apresenta¢do das justificativas da empresa, o TAC de
20/9/2013 foi assinado.

Anadlise

. 47. Em vista da jungdo, nesta se¢do, da andlise dos indicios de irregularidade apontados nas alineas “a” e “e” da oitiva, as quais
tem, entre si, conexdo material com os itens I, I, e IV da Representagdo Inicial (pega 1), vislumbra-se aqui ser necessdria a andlise
de trés questoes juridicas relevantes: a legalidade da assinatura dos TACs pela ANTT de forma geral; a altera¢do de metas de
produgdo e seguranca por TAC; e a desconsidera¢do das metas de 2012 para fins de verificagdo da adimpléncia contratual da
TLSA.

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

[S)

Da legalidade da celebragdo 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 publicas, fundagées 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
patriménio publico e social, do meio ambiente, dentre outros interesses difusos e coletivos.

2. 50. Mais especifico, o art. 1° elenca, em lista exemplificativa alguns dos interesses resguardados pela ACP:
Art. 1° Regem-se pelas disposi¢oes desta Lei, sem prejuizo da ag¢do popular, as agoes de responsabilidade por danos morais e
patrimoniais causados:
I - ao meio-ambiente;
II - ao consumidor;
111 - a bens e direitos de valor artistico, estético, historico, turistico e paisagistico;
1V - a qualquer outro interesse difuso ou coletivo;
V - por infragdo da ordem econémica;
VI - a ordem urbanistica;
VII - a honra e a dignidade de grupos raciais, étnicos ou religiosos;

VIII - ao patrimoénio publico e social.

1. 51. A partir da promulga¢do do Cédigo do Consumidor; foi incluido na Lei da ACP o §6° do art. 5°, o qual disciplina que:

§ 6° Os orgdos publicos legitimados poderdo tomar dos interessados compromisso de ajustamento de sua conduta as exigéncias legais,
mediante cominagées, que terd eficdcia de titulo executivo extrajudicial. (grifou-se)

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

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

Art. 515. Sdo titulos executivos judiciais, cujo cumprimento dar-se-a de acordo com os artigos previstos neste Titulo:

[ - as decisées proferidas no processo civil que reconhegam a exigibilidade de obrigag¢do de pagar quantia, de fazer, de ndo fazer ou de
entregar coisa;

11 - a decisdo homologatoria de autocomposigdo judicial;
111 - a decisdo homologatoria de autocomposicdo extrajudicial de qualquer natureza;

1V - o formal e a certiddo de partilha, exclusivamente em relagdo ao inventariante, aos herdeiros e aos sucessores a titulo singular ou
universal;

V - o crédito de auxiliar da justi¢a, quando as custas, emolumentos ou honorarios tiverem sido aprovados por decisdo judicial;
VI - a sentenga penal condenatoria transitada em julgado;

VII - a senten¢a arbitral;

VIII - a sentenga estrangeira homologada pelo Superior Tribunal de Justi¢a;

1X - a decisdo interlocutoria estrangeira, apos a concessdo do exequatur a carta rogatoria pelo Superior Tribunal de Justiga;
1. 54. Desta feita, o proprio Codex, nos seus arts. 783 e 784, enumera alguns documentos que possuem executoriedade extrajudicial:

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

Art. 784. Sdo titulos executivos extrajudiciais:

()

XII - todos os demais titulos aos quais, por disposi¢do expressa, a lei atribuir forca executiva. (grifou-se)

1. 55. Vé-se que, no inciso 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°

2. 56. De outra sorte, percebe-se também que o TAC deve prever cominagbes em caso de descumprimento a fim de providenciar a
certeza da puni¢do, desestimulando condutas desviantes.

Tendo em vista o interesse publico, o cumprimento do compromisso de ajustamento de conduta deve ser assegurado por medidas
coercitivas. Assim, ressalta Octavio Orzani, a clausula penal seria indispensavel, ‘ndo so porque o paragrafo 6°do art. 5°da Lei da A¢do
Civil Publica dispoe que o 6rgao 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 Béas, Termo de
Compromisso no processo administrativo sancionador do Banco Central: possibilidade e limites. In: MEDINA OSORIO, Fébio (Coord.),
Direito Sancionador: sistema financeiro nacional. Belo Horizonte: Forum, 2007, p. 284)

1. 57. Por fim, a Lei 7.347, de 1985, prevé que, in verbis:

Art. 5° Tém legitimidade para propor a agdo principal e a agdo cautelar:

()

1V - a autarquia, empresa publica, fundagdo ou sociedade de economia mista;
()

$ 6° Os orgdos publicos legitimados poderdo tomar dos interessados compromisso de ajustamento de sua conduta as exigéncias legais,
mediante cominagoes, que terd eficdcia de titulo executivo extrajudicial. (grifou-se)

1. 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 protegdo de direitos difusos e coletivos.

2. 59. No entanto, registre-se que a sistemdtica da ACP e seu termo de ajustamento de conduta apenas pode ser usada no dambito da

defesa de interesses coletivos e difusos de forma imediata.

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

O Conflito de interesses entre os seus sujeitos versa sobre um bem. Este é o objeto da relagdo 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 incorporeos, 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 pretensdo resistida) entre um
sujeito ativo (coletividade) e o sujeito passivo (causador do dano, potencial ou efetivo, a interesses coletivos ou difusos). Por
substitui¢do processual, os legitimados, por for¢a da Lei, impetrardo a ACP de modo tutelar o bem da vida (que nesse caso é o
interesse coletivo ou difuso).

2. 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 obrigacées contratuais na seara publico-concessoria, pois apenas de forma mediata e
tangencial interesses ditos coletivos e difusos daqueles afetados pelos servigos de transporte concedidos serdo atingidos.

3. 63. Repise-se, portanto, que a ACP é a agdo legitima para tutelar de forma imediata os bens da vida exemplificados na Lei
(interesses coletivos em sentido lato), de modo a ensejar reparagdo, compensagdo ou mesmo suspensdo da continuidade da
atividade que esteja causando danos ao bem da vida.

4. 64. Isto posto, passa-se a analisar os TACs firmados pela ANTT no dmbito concessorio, incluindo nesses os TACs objeto desta
instrucdo assinados com a TLSA em 27/7/2005 e 20/9/2013.

5. 65. A Lei Complementar 95, de 26 de fevereiro de 1998, que regulamenta a elaboragdo, a redagdo, a alteragdo e a consolidacdo
das leis e serve de parametro para a estruturacdo de todas as demais normas do ordenamento juridico patrio, estabelece o seguinte:

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

1 - parte preliminar, compreendendo a epigrafe, a ementa, o preimbulo, o enunciado do objeto e a indicacdo do ambito de aplicacdo
das disposi¢oes normativas;

()

Art. 6° O preambulo indicard o 6rgdo ou instituicdo competente para a prdtica 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.

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

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

[RESOLUCAO ANTT 442/2004]

de junho de 2001,_com as alteragdes introduzidas pela Medida Provisoria n° 2.217-3, de 4 de setembro de 2001, e fundamentada nos
termos do Relatério DG - 016/2004, de 16 de fevereiro de 2004, RESOLVE:

[RESOLUCAO ANTT 5.083/2016]

de junho de 2001, pelo Regimento Interno, aprovado pela Resolu¢do 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 resolugcdes 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 dmbito 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 resolugoes se mostra
totalmente equivocado. Vale esclarecer que a validade dos TACs promovidos pela ANTT provém integralmente das competéncias
regulatorias arroladas nos arts. 20 e 24 da Lei 10.233/2001.

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

()

1I — regular ou supervisionar, em suas respectivas esferas e atribui¢des, as atividades de prestagdo de servigos e de explorag¢do da infra-
estrutura de transportes, exercidas por terceiros, com vistas a:

a) garantir a movimenta¢do de pessoas e bens, em cumprimento a padroes de eficiéncia, seguranca, conforto, regularidade,
pontualidade e modicidade nos fietes e tarifas,

b) harmonizar, preservado o interesse publico, os objetivos dos usudrios, das empresas concessiondrias, permissiondrias, autorizadas e
arrendatdrias, e de entidades delegadas, arbitrando conflitos de interesses e impedindo situacoes que configurem competicio
imperfeita ou infra¢do da ordem econémica. (grifou-se)
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()

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

1V — elaborar e editar normas e regulamentos relativos a exploragdo 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 competicdo;

V — editar atos de outorga e de extingdo de direito de exploragdo de infra-estrutura e de prestagdo de servigos de transporte terrestre,
celebrando e gerindo os respectivos contratos e demais instrumentos administrativos;

VI — reunir, sob sua administragdo, os instrumentos de outorga para exploragdo de infra-estrutura e prestagdo de servigos de transporte
terrestre ja celebrados antes da vigéncia desta Lei, resguardando os direitos das partes e o equilibrio econémico-financeiro dos
respectivos contratos;

()
VIII — fiscalizar a prestacdo dos servigos e a manutengdo dos bens arrendados, cumprindo e fazendo cumprir as cldusulas e condi¢oes
avencadas nas outorgas e aplicando penalidades pelo seu descumprimento;

()

XVIII - dispor sobre as infracoes, san¢ies e medidas administrativas aplicaveis aos servigos de transportes. (grifos nossos)
1. 70. Sobre o assunto, vale trazer os ensinamentos doutrinarios de Carlos Ari Sundfeld e Jacintho Arruda Camara:

No Direito Contempordaneo, com o aumento da complexidade regulatoria, cada vez mais se ampliam os meios postos a disposi¢do dos
reguladores para conduzir os comportamentos dos regulados na dire¢do do interesse publico. Castigar é s6 um desses meios — alids, um
velho meio. Mas a puni¢do ndo é um fim em si mesmo: é simples instrumento da regulagdo, para obter os fins desejados. (SUNDFELD,
Carlos Ari; CAMARA, Jacintho Arruda. Acordos Substitutivos nas sangdes 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/234216/
mod_resource/content/1/Acordos%C2%A0substitutivos%C2%A0nas%C2%A0san%C3%A7%C3%BSes % C2%A0regulat%C3%B3rias.pdf>.
Acesso em 21/3/2017.)

1. 71. Uma das transformagées mais evidentes ocorridas no ambito regulatorio 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 aplicagdo 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 é apenas um meio para o alcance do objetivo.

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

3. 73. De fato, percebe-se pelas resolu¢bes 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 da retomada — ou inicio — dos processos de
apuragdo de responsabilidades e aplicagdo de penalidades contratuais.

[Resolugcdao ANTT 442, de 2010]

Art. 18 Decorrido o prazo estipulado no TAC, a autoridade competente verificara a execu¢do do compromisso assumido pela empresa
concessiondria, permissiondria ou autorizada, atestando o seu cumprimento, ou ndo, mediante relatorio especifico.

§ 2° Verificado o ndo cumprimento do compromisso, serdo adotadas as providéncias necessdrias a instauracdo do processo
administrativo para apuragdo das responsabilidades e aplicacio das penalidades cabiveis ou ao seu prosseguimento, se anteriormente
instaurado.

[Resolugdo 5.083, de 2016]

Art. 16. Decorrido o prazo estipulado no TAC, a autoridade competente verificard a execugdo, 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
necessdrias a instauracgdo do processo administrativo para apuracdo das responsabilidades e aplicacdo das penalidades cabiveis ou ao
seu prosseguimento, se anteriormente instaurado. (grifou-se)

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

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

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

Nesse norte, o instrumento consensual ndo pode ser utilizado indiscriminadamente a ponto de desvirtuar o contrato de concessdo pela
alteracdo de metas pactuadas no termo de ajuste, sob pena de frustrar o certame licitatorio. Também a celebragio de TAC's ndo pode
servir de expediente para estimular a impunidade pela inadimpléncia contumaz do concessionario infrator, gerar prevengdo geral
negativa quanto ao enriquecimento ilicito pelos operadores privados a revelia da legislagdo regulatoria, ndo prever no acordo substitutivo
compensagdo extraordinaria pelos danos causados na prestagdo dos servigos, com o objetivo de assegurar o reequilibrio econémico-
financeiro em favor do contratante e da modicidade tarifaria. Em muitos casos, a aplicagdo de sang¢do poderda revelar-se mais apropriada
ao interesse publico, a depender da andlise de cada caso concreto.

Assim, a opgdo pelo acordo substitutivo ndo pode ser realizada a custa de assun¢do ou diminui¢do das obrigagées ordinarias ja
estabelecidas em contrato de concessdo, mas deve ser fundada no compromisso de o infrator assumir obrigagées extraordinarias, seja,
por exemplo, sob a forma de investimentos suplementares na melhoria e atualizagdo tecnologica do servi¢o, seja na diminui¢do das
tarifas, sob pena de o concessiondrio incorrer em sangdes caso ndo adira ou cumpra o acordo. Dessa forma, o concessiondario
inadimplente deve ser desestimulado a portar-se em desacordo com as regras contratuais e normas regulatorias vigentes.

1. 77. Dessa forma, conclui-se o seguinte:

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

b. b) 0 TAC regulado pelas Resolu¢des 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 institucionais da ANTT; portanto, tal TAC ndo possui executoriedade
extrajudicial;

c.c) 0TACda Lei 7.347, de 1985, so pode ser invocado quando houver uma correspondéncia direta na relagdo processual entre o
legitimado que intenta a ACP, com fins de proteg¢do, reparo ou compensagdo, e o causador do dano, se o intuito for a corregdo da
inadimpléncia contratual da concessionaria, o TAC da Lei da ACP ndo pode ser usado, pois a relagdo ndo é imediata, mas
intermediada por um contrato (relagées contratuais de direito publico),

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

e.e) a utilizagdo 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 inadimpléncia contumaz do concessionario infrator; e

f. f) os TACs devem conter compensacdo extraordinaria pelos danos causados na prestagdo dos servigos, com o objetivo de
assegurar o reequilibrio econémico-financeiro em favor do contratante e da modicidade tarifaria, ndo podendo ser realizados a
custa de assungdo ou diminuigdo das obrigagoes ordinarias ja estabelecidas no contrato de concessao.

1. 78. Ante todo o exposto, com relacdo a regulamentagio do TAC no dmbito da ANTT, vé-se que sua existéncia é vilida e regular,
contudo, sua utilizacdo ndo pode ser feita de forma indiscriminada, devendo obedecer ao principio da indisponibilidade do
interesse publico, sendo exigivel a demonstracdo de sua vantajosidade para a administracido em contraponto a aplicacio das
sang¢oes administrativas ordindrias. Em vista da relevincia e materialidade dos objetos tratados nos TACs em tela e sua irrestrita
necessidade de se conformar ao interesse publico, pende-se por dar ciéncia @ ANTT de tal conclusdo.

2. 79. Passa-se, a seguir, a analise das questoes pontuais referentes ao TAC assinado com a TLSA.

Da legalidade na alteragdo das metas de produ¢do e seguranca

1. 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 produgdo e de seguranca (acidentes) para os primeiros cinco anos da concessdo.

2. 81. Para os demais anos da concessdo, seria pactuado novas metas entre o poder concedente e a concessiondria, para cada
quinquénio.

5.1 — DA PRESTACAO DO SERVICO
()

Pardgrafo Unico - A CONCEDENTE estabelecerd novas metas anuais de producdo 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 projegdes de demanda de transporte ferrovidrio, devidamente consubstanciadas por estudos
especificos de mercado.

()
5.2 DA SEGURANCA DO SERVICO
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()
Pardgrafo 3° - A CONCEDENTE estabelecerd novas metas anuais, pactuadas com a CONCESSIONARIA, relativas a seguranca do
servigo por ela oferecido, para cada quinquénio subsequente. (Contrato de concessdo assinado em 31/12/1997, pegca 55, p. 5)

. 82. Portanto, ndo ha que se falar em altera¢do das metas contratuais, pois a dindmica contratual estabelecida determinava a
fixacdo quinquenal das metas, devendo levar em consideragdo para tal a realidade econémica do periodo a ser considerado.

[

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

Da desconsideragdo das metas de 2012 para fins de verificagcdo 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” (pega 3, p.
5), determinou a ndo verificagdo para fins de cumprimento contratual e seu consequente arquivamento.

2. 85. No entanto, a pega 56, p. 30-31, encontra-se o Despacho 340/2015/Gerof/Sufer/ANTT, de 30/12/2015, em que o Gerente de
Regulacdo e Outorgas Ferroviarias 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 produgdo estipuladas para o ano subsequente, 2013.

3. 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
Jjustificativas da concessiondria para o descumprimento da meta de produgcdo em 2012 e determinou a instaura¢do de Processo
Administrativo Simplificado para apuragdo de infracdo e aplicacdo de penalidade. No processo, ndo ha informagoes se ja teria sido
aplicada a penalidade.

4. 87. Pois bem, conforme pode ser visto acima, de fato, o TAC ndo determinou a desconsideragdo de todo o ano de 2012 para fins de

verificagdo de meta, mas apenas a suspensdo da apuragdo de responsabilidade e consequente processo de aplicagdo de penalidade

enquanto vigesse o acordo e a concessionaria 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 obrigacées do TAC, o processo de verificagdo foi retomado.

w

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

a.b) _da auséncia de amparo legal para a celebra¢do de TAC com a Transnordestina Logistica S.A. tendo por objeto o
parcelamento de dividas jd vencidas, em vez de dar continuidade a processo administrativo regular de cobran¢a de multa relativa a
infragoes por descumprimento de metas contratuais e outras obrigacoes contratuais ndo atendidas pela concessiondria e da
promocgio de mercado desequilibrado, com distor¢oes induzidas pelo préprio poder publico devido ao conteudo dos TACs
celebrados. (alineas “b” e “f” da oitiva a pe¢a 14, p. 9-10; itens Il e V da Representacdo)

Argumentos da ANTT (peca 23)

—_

. 89. Consignou que, no dmbito da ANTT, a Resolu¢cdo ANTT 3.561, de 28 de agosto de 2010, disciplina o parcelamento antes da
inscri¢do 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
resolucgdo.

%)

. 91. Alegou que existiria duas normas distintas:

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

b. 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 s6 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.

2. 93. Adicionou que a minuta do TAC foi analisada previamente pela Procuradoria Federal junto a ANTT, por meio do Parecer 170-

3.3.1/2013/PF-ANTT/PGF/AGU, no qual considerou o parcelamento de acordo com os ditames da Resolug¢do 3.561, de 2010.

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

w

4. 95. Quanto a inscri¢do na divida ativa, expos 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 cobranga judicial dos créditos inscritos na divida ativa, o que foge da competéncia da drea
técnica da ANTT.

. 96. Explicou que os procedimentos adotados pela Procuradoria Federal junto a ANTT para a inscrigdo 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

W
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Coordenagdo-Geral de Cobranga e Recuperag¢do de Créditos da Procuradoria-Geral Federal (CGCOB/PGF), a quem compete a
regulamentagdo da matéria.

N

. 97. Alegou ndo ter havido qualquer desequilibrio no mercado como resultado das avencas, vez que as obrigacoes assumidas ndo
eram originariamente previstas nas respectivas outorgas, sendo proporcionais aos valores de multa eventualmente aplicaveis as
concessiondrias ao término dos processos em virtude de condutas somente aferiveis no decorrer da concessdo.

=2

. 98. Acerca do contrato de concessdo com a TLSA, refutou a alega¢do do MPTCU de que a ANTT teria buscado “negociar
punigdes ja aplicadas”, afirmando que o parcelamento das dividas foi feito regularmente e a concessiondria 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 existir norma de ente publico (autarquia ou fundagdo) possibilitando o pagamento de débito de forma parcelada em ambito
interno, a Coordenadoria Geral de Cobranga de Recuperagdo de Créditos da Advocacia Geral da Unido (CGCOB/AGU) entende
que a regulagdo geral da PGF, para parcelamento de débitos em divida ativa, ndo é 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: Resolugdo 3.561, de 2010.
Portanto, mostra-se possivel a requisi¢do de parcelamento de débitos no dmbito interno da ANTT sem necessidade de inscri¢do em
divida ativa.

[S]

%)

. 101. Conforme art. 1° da referida Resolugdo:

Art.1° Fica autorizada a realizagdo 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 Resolugdo n°4.869, de 23.9.15)

§ 1° As multas objeto do parcelamento deixam de ser impeditivas a regularizagdo da concessiondria, 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 Infragdo e Apoio as
Juntas Administrativas de Recursos de Infragées — COESP antes do vencimento das multas, inclusive na fase recursal, desde que renuncie
expressamente ao direito de interpor recurso administrativo contra os autos de infragdo, conforme modelo constante no Anexo I desta
Resolugdo.

$ 3% O pedido de parcelamento constitui confissdo de divida e instrumento habil e suficiente para inscrigdo do crédito no Cadin e na
Divida Ativa, dispensada a notificagdo ao infrator prevista no art. 2°, §§ 2° e 4°, da Lei n° 10.522, de 19 de julho de 2002, devendo a
exatiddo dos valores parcelados ser objeto de verificagdo por parte da ANTT.

1. 102. Conforme dispositivos da resolugcdo, a ANTT esta autorizada a realizar acordos para o parcelamento de dividas em até 60
parcelas mensais. Para isso, é necessario que o autuado o solicite antes do vencimento das multas, conforme § 2° acima transcrito.

[S]

. 103. Acontece que o TAC assinado em 20/9/2013, divergentemente do apontado na Inicial, ndo “negociou punigées 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 irregular efetivacdo do parcelamento apds o vencimento dos valores devidos, o que so poderia ter sido
realizado apos inscri¢do 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.

. 104. Logo, tais dividas ndo poderiam ter sido parceladas, mas sim dado tramite necessario para inscri¢do em Divida Ativa ndo
tributaria. E, segundo o Decreto-Lei 147, de 3 de fevereiro 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 inscri¢do
da divida ativa, in verbis:

w

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, intimag¢do ou notificagdo, para o recolhimento do débito para com a Unido, de natureza
tributdria ou ndo tributdria, as reparti¢oes 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 inscrigdo e cobran¢a amigavel ou
Jjudicial das dividas deles originadas, apos a apuragdo de sua liquidez e certeza.

—_

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

. 106. No Relatorio de Auditoria do referido TC, ha achado de auditoria (TC 010.453/2014-8, peca 67, p. 22-23) nos seguintes
termos, abaixo transcrito:

[S]

3.3 - Irregularidades na gestdo contratual da concessdo ferroviaria da Malha Nordeste.

3.3.1 - Situa¢do encontrada:

()

https://contas.tcu.gov.br/sagas/SviVisualizarRelVotoAcRtf?co...GAS-SESSAO-ENCERRADA&seOcultaPagina=S&item0=602359 31/01/2019 10:08
Pagina 12 de 44



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 ja vencidas, em vez de dar continuidade ao processo administrativo regular de cobranga da multa. O referido instrumento de
acordo relaciona em seu texto o numero dos processos em que foram apuradas irregularidades e pendéncias na execugdo do contrato de
concessdo. Entre essas irregularidades, constam infragdes relativas a descumprimento de metas, a auséncia de manuten¢do de via
permanente, de instalagées e de equipamentos, além de outras obrigagées ndo atendidas pela concessiondria.

Na andlise dos processos de penalidade ¢ possivel constatar que, na pratica, ndo houve, até hoje qualquer pagamento de multa por parte
da Concessiondria, em que pese as inumeras 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, apos analisar os processos administrativos 50500.017812/2010-10 e 50500.033721/2011-02, restou patente que multas por
infragées 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 aplicagdo de multa decorrente de descumprimento de
metas de desempenho, para o qual as justificativas da concessiondria 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.

A adogdo desse procedimento pelo poder concedente fere o §2° do Art. 1° da Resolugdo 3561/2010/ANTT. Tal resolugdo dispéoe sobre o
parcelamento de débitos resultantes de infracées praticadas pelas concessiondrias, e estabelece, expressamente que "o autuado podera
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 Resolug¢do 442/2004/ANTT, visto que esse instrumento possui a finalidade de corrigir as pendéncias, irregularidades
ou infragdes cometidas pela concessiondria, 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 Resolug¢do 3561/2010/ANTT e o art. 16 da Resolu¢do 442/2004/ANTT. Desse modo, conclui-se pela
necessidade da oitiva da Agéncia reguladora.

1. 107. A equipe de auditoria propos promogdo de oitiva da ANTT para que se manifestem quanto a:

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

()
c.1) irregularidade na celebragdo de TAC para parcelamento de dividas de processos que ja aplicaram multa, em afronta ao §2° do art. 1°
da Resolugdo ANTT 3.561/2010 e ao art. 16 da Resolu¢do ANTT 442/2004;

1. 108. Apos respostas as oitivas, a equipe de auditoria analisou os argumentos apresentados pela ANTT, tendo concluido pelo
seguinte (pega 67, p. 23):

()
Manifestagdo da TLSA e FTL

As concessiondrias (pega 116, p. 36-37) alegam que a assinatura do TAC fez parte das negociagdes de defini¢do dos pardmetros
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.

Andlise da manifestagdo da TLSA e FTL

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

Andlise da responsabilizag¢do

O Senhor Jean Mafra dos Reis, Superintendente de Infraestrutura e Servigos de Transporte Ferrovidrio de Cargas, é 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 milhées, em afronta ao que preconiza o artigo 1° §2° e o artigo 3° da Resolugdo 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 trdmite junto a autarquia e ter submetido o TAC a Diretoria para aprovagdo.

Nao é 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 celebragdo 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.

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 considerag¢do os termos do art. 3° da Resolu¢do 3.561/2010/ANTT, que condiciona
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claramente a autorizagdo para parcelamentos acima de R$ 2.000.000,00 a ato especifico da Diretoria da ANTT, motivo pelo qual o
superintendente ndo poderia ter assinado tal termo de ajuste autorizando tal parcelamento. O responsavel deveria ter submetido o TAC
para manifestagdo da Diretoria, que é a instdncia competente.

Conclusdo

Como conclusdo, a manifestagdo encaminhada pela ANTT ndo foi suficiente para elidir a irregularidade apontada. Contudo, diante do
pagamento da 1° parcela do TAC, nesse momento, torna-se inocuo qualquer agdo visando desmembrar as dividas ja aplicadas do termo
de ajustamento de conduta para cobranga individual das dividas. Dessa forma, propoe-se realizar a audiéncia do Sr. Jean Mafra dos
Reis por ter infringido o §2 do art. 1° assim como o art. 3°, ambos da Resolu¢do ANTT 3.561/2010, além de dar ciéncia a ANTT de que
a inclusdo de multas ja vencidas no TAC e o parcelamento de dividas ja vencidas afronta o referido dispositivo e é desprovido de efeito
educativo ou coercitivo que possa ser revertido ao interesse publico.

Visando o fortalecimento da Agéncia no acompanhamento contratual das concessoes ferrovidrias, espera-se que a Agéncia evite novas
recorréncias desse tipo de irregularidade. A correta aplicagdo do instrumento de TAC pela ANTT é fundamental para coibir a sensag¢do de
impunidade por parte das concessionarias e incentivar o correto cumprimento do contrato de concessdo em beneficio do usudario.

1. 109. Portanto, com relagdo ao presente item de oitiva deste processo, pode-se constatar, por meio das informacées do TC
010.453/2014-8, que de fato, houve 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 cobranca de multa relativa a infracées por
descumprimento de metas contratuais e outras obrigagdes contratuais ndo atendidas pela concessiondria, 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 Resolu¢do ANTT 3.561/2010.

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

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

a. ¢) _da inviabilidade de execucdo judicial dos TACs celebrados, que preveem apenas a instaura¢do de processo administrativo
ordindrio para apuragdo de pendéncias,_na hipotese de descumprimento das obrigacdes assumidas por meio dessas avengas, e da

inexisténcia de consequéncias diretas e passiveis de serem impostas na hipotese 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)

1. 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 apuracdo das supostas irregularidades e
adotam medidas compensatorias céleres que visam ao atendimento do usuario.

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

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

4. 115. Explicou que a celebragdo do TAC com previsdo 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 instaurado para apurar a sua culpa, limitando, inclusive, a posterior judicializa¢do do
processo, um dos principais fatores da baixa eficdacia de recolhimento de multas pelos orgdos da administragdo.

Anadlise

—_

. 116. De fato, como ja foi apontado, o TAC da ANTT, regulado pelas resolugédes internas, esta baseado 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 fundamentagdo legal e a Lei 10.233, de 2001, nada dispos sobre isso.

2. 117. Conforme ja citado, as resolu¢ées 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 inicio — dos processos de apuragdo de
responsabilidades e aplica¢do de penalidades contratuais.

3. 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 comina¢do de retomada, ou inicio, dos processos administrativos, de fato, o ajuste ndo consegue
compelir o compromissdrio a cumprir com suas obrigagoes ajustadas.
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4. 119. E claro porque acontece. Ora, se a concessiondria comete culposamente falta passivel de aplicagdo de penalidade, entdo o que
resta para a empresa serd a posterga¢do da condenagdo ao mdximo 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.

w

. 120. Portanto, a empresa tem incentivos econémicos na impetragdo de recursos administrativos em todas as instancias admissiveis,
independentemente de possuir justificativas plausiveis para a infragdo discutida.

>

121. Neste diapasdo, se o orgdo publico, no caso a ANTT, passa a oferecer ajuste administrativo em que a empresa infratora é
beneficiada com mais tempo para pagar a multa, por meio da suspensdo dos processos correlatos de apuragdo e/ou penalidade, em
troca de apenas intengoes, e ndo obrigacées — pois, conforme ja varias vezes alhures dito, o TAC da ANTT ndo é autoexecutorio —
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 ha incentivos positivos ou negativos para cumpri-lo, pois se ficar imovel, sem
agir ou corrigir nenhuma conduta, no minimo estara 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 pode se ver, que os TACs assinados em 27/7/2005 e 20/9/2013, com a TLSA, tiveram baixo indice de
cumprimento das obrigagées estipuladas.

~

o0

. 123. Entdo, de fato, a regulamentagdo do TAC, procedida pela Resolugcdo 5.083, de 2016, da forma que estd, ndo tem o conddo de
garantir a efetividade no cumprimento das “obrigacdes” compactuadas com o compromissario. De fato, a auséncia da
autoexecutoriedade extrajudicial dificulta a compulsdo do compromissario para o bem da vida intentado pela ANTT. No entanto, ha
formas, dentro da discricionariedade dada pela Lei, de se melhorar os mecanismos do TAC em prol da satisfagdo do interesse
publico.

Nl

. 124. Um meio que, a principio, poderia ser utilizado como barganha ante empresas infratoras é a possibilidade de parcelamento
regular de dividas ndo vencidas, com fulcro na Resolug¢do 3.561, de 2010, caso — e enquanto — cumpra com as obrigagoes
estipuladas. A vantagem da possibilidade do parcelamento, sob a ameaga de vencimento antecipado de toda a divida de uma vez em
caso de descumprimento, induzira alinhamento das empresas concessionarias 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 tributario e
instrumento habil para inscri¢do no Cadin e em Divida Ativa, ndo pedindo assim discussoes 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.

10. 125. Claro que ha de depender de uma comparagdo entre o valor monetario das obrigacées a serem assumidas frente ao valor das
dividas a serem parceladas. Uma divida de RS 1.000,00 ndo vai compelir um infrator a cumprir com obrigagoes de alguma natureza
no valor de R$ 10 milhées, por exemplo.

11. 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 Resolugdo 442, de 17 de fevereiro de 2004, e posteriormente na Resolugdo 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.

12. 127. Por outro, a diretoria colegiada, ao aprovar as referidas Resolugoes 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 conclusoes surgem mais facilmente na andlise dos casos concretos, como é o caso dessa instrugdo.

13. 128. Portanto, apesar de, nesse ponto especifico, ndo se vislumbrar mdculas nos TACs ora analisados, a inexisténcia 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 interesse publico, pois a finalidade do TAC ndo é 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 economico-social do pais das relagdes contratuais manipuladas por meio dos TACs.

14. 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 cominagdo a adog¢do das providéncias necessdrias a instauracdo do
processo administrativo para apuragdo das responsabilidades e aplicacdo das penalidades cabiveis ou ao seu prosseguimento, se
anteriormente instaurado, conforme preceitua o § 2° do art. 16 da Resolu¢do ANTT 5.083, de 27 de abril de 2016, pois tal
cominagdo ndo é capaz de compelir os compromissdarios com quem a Agéncia assina termo de ajustamento de conduta ao
integral cumprimento das obrigacies estipuladas na avenca, o que afronta o Principio da Finalidade Administrativa e da
Supremacia do Interesse Publico.

15. 130. Ainda, propoe-se recomendar a ANTT para que revise a Resolugio 5.083, de 27 de abril de 2016, de modo a estabelecer em
seu conteudo a inclusdo de incentivos positivos (prémios) e negativos (cominagées), dentro da discricionariedade que a Lei
permite, nos Termos de Ajustamento de Conduta (TAC) assinados pela Agéncia, de modo a efetivamente induzir os
compromissdrios ao integral cumprimento das obrigacoes avencadas, em respeito aos Principios da Eficiéncia, Finalidade
Administrativa e da Supremacia do Interesse Publico.

16. 131. Com relagdo aos TACs analisados nessa instrugdo, conforme foi visto acima, e sera acentuado na proxima se¢do abaixo, eles
ndo lograram éxito no cumprimento das obrigagdes estipuladas; foram ja oficialmente descartados como meios de ajuste das
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irregularidades da concessionaria, pois essa ndo cumpriu seus termos nos prazos estipulados; por ultimo, ndo tém mais o conddo
de produzir efeitos juridicos nas relagoes contratuais entre a TLSA e o poder concedente. Por isso, dispensa-se qualquer medida
saneadora a respeito desses ajustes.

17. 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

1. 133. De fato, especificamente com relagdo aos TACs assinados com a TLSA, percebe-se baixa efetividade dos ajustes em induzir a
concessiondria a cumprir com as obrigagoes estipuladas na avenga.

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

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

5.1 —= DA PRESTACAO DO SERVICO

()

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

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

- 1,7 bilhoes de toneladas.quilometro uteis no 4° ano;

- 1,8 bilhoes de toneladas.quilometro 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, peca 55, p. 5-6)

1. 136. Tais metas se encontram estipuladas nos grdficos abaixo. Vé-se que, para o primeiro quinquénio da concessdo, a
concessiondria ja ndo tinha cumprido com as metas estipuladas, seja de producdo seja de seguranca, em nenhum dos anos
considerados.

Grdfico 1: Comparagdo das metas pactuadas com os niveis de desempenho alcangados anualmente pela TLSA ao longo da
concessao

Fonte: TC 010.453/2014-8, peca 207, p. 6. Nota: nos exercicios de 2003 e 2004, ndo houve estipulagdo prévia de metas de produgdo pelo Poder Concedente, visto que na
ocasido a ANTT ainda se encontrava em fase de estruturagdo.

1. 137. Os anos de 2003 e 2004 foram anos atipicos na estipulagdo das metas, pois como a ANTT se encontrava em estrutura¢do, ndo
houve tempo suficiente para a pactua¢do 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 verificacdo do cumprimento de metas
contratuais.

Grdfico 2: Comparagdo das metas pactuadas com os niveis de redugdo de acidentes alcangados anualmente pela TLSA ao longo da
concessao

Fonte: TC 010.453/2014-8, peca 207, p. 6. Nota: nos exercicios de 2003 e 2004, nao houve estipulagdo prévia de metas de produgdo pelo Poder Concedente, visto que na
ocasidao a ANTT ainda se encontrava em fase de estruturagio.

1. 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 precaugdo e prevengdo de acidentes, mas muito provavelmente porque a produgdo de transporte ferrovidrio na
malha nordeste estava em niveis baixos — e em diminui¢do, ano apés ano — o suficiente para sequer provocar acidentes em
quantidade substancial.

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

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

[Metas de Produgdo para o quinquénio 2005-2009]

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

Janeiro a Dezembro de 2006: 1,40 bilhées de toneladas.quilometro uteis;

Janeiro a Dezembro de 2007: 1,82 bilhées de toneladas.quilometro uteis;

Janeiro a Dezembro de 2008: 1,94 bilhées de toneladas.quilometro uteis;

Janeiro a Dezembro de 2009: 2,05 bilhées de toneladas.quilometro uteis;

[Metas de Seguranga para o quinquénio 2005-2009]

Janeiro a Dezembro de 2005: redugdo de 20,90% em relagdo ao indice de referéncia;
Janeiro a Dezembro de 2006: redugdo de 21,43% em relag¢do ao indice do ano anterior;
Janeiro a Dezembro de 2007 : redugdo de 20,45% em relag¢do ao indice do ano anterior;
Janeiro a Dezembro de 2008: redugdo de 20,00% em relag¢do ao indice do ano anterior;

Janeiro a Dezembro de 2009: redugdo de 14,29% em relagdo ao indice do ano anterior; (pega 4, p. 6)

—_

. 141. O objeto deste TAC, como foi visto, consistia em uma série de itens com fins de recupera¢do 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 solu¢do para os problemas identificados no Ramal de Macau, e do material rodante arrendado que
ainda pudesse ser recuperado, em vista da postergagdo ndo justificavel da manutengdo e de investimentos na via permanente e no
material rodante, causando impacto negativo na prestagdo dos servigos a sociedade.

2. 142. Ademais, registre-se que as multas aplicadas pela ANTT no ambito do processo administrativo ANTT 50500.003081/2003-98
(notificagdes de autuagdo 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 (peca 4, p. 7).

3. 143. Constata-se que as metas de producdo estipuladas no TAC ja eram inferiores aos valores estipulados em contrato para o
quinquénio anterior (1999-2004), mas mesmo assim a concessiondria ndo conseguiu alcanga-las.

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

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

b. b)  Processo Administrativo ANTT 50500.007004/2008-11— Ndo cumprimento das metas de producdo e seguranga para o ano de
2006: Acatou todas as justificativas da concessiondria;

c.¢)  Processo Administrativo ANTT 50500.043478/2008-11 — Ndo cumprimento das metas de produgdo para o_ano de 2007:
Acatou todas as justificativas da concessionaria e ainda repactuou as metas de produgdo 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 concessiondria e o pleito de repactuagdo das
metas de produgdo para 2008 e 2009 consignou:

5.2 O Estudo Técnico — que constitui o Anexo I desta nota técnica, realizado pela Gerec com base 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 projegdo obtida na tendéncia de captagdo de carga da Esalgq-Log (...)

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

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

|Comparagdo de Metas de Produgdo de Transporte
t Bilhées de thku 2008-2009

Uno 2008 2009
\Proposta Transnordestina 1,13 1,35
\Proje¢ao ESALQ LOG ICD 14, mais conservadora 1,04 1,12
\Proposta factivel 0,93 0,93
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Fonte: pega 58, p. 9

a.d)  Processo Administrativo ANTT 50500.035782/2009-81 — Ndo 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 ndo foram acolhidas pela Deliberagdo 188, de 16
de junho de 2010. Foi expedido auto de infragdo 101, de 23/7/2010. A concessionaria foi informada pela Notificacdo 221.101, de
mesma data. Mas, apos recurso, a ANTT resolveu reconsiderar sua decisdo e assim acolher as justificativas, por meio da Resolugdo
ANTT 3.773, de 17/2/2012; e

b. ¢)  Processo Administrativo ANTT 50500.017812/2010-10 — Ndo cumprimento das metas de produgdo e seguranga 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) por meio da notificagdo de 221.102, de mesma data, atualizada para
RS 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¢cdo para a preven¢do da rescisdo do acordo assinado 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 (pega 59).

[S]

. 146. De qualquer forma, conforme foi visto, com apenas o descumprimento do alcance das metas de produgdo e de seguranca para
2005 ja era o suficiente para a quebra do acordado no TAC, por for¢a do item 4 — Das Penalidades. Nada obstante, o desenho
regulatorio do TAC de 2005 foi tdo fragil que nem a cominagdo de retomada dos processos administrativos de apuragdo de
responsabilidade ou aplicagdo de penalidade tinham consequéncias diretas sobre a concessiondria, pois ndo havia processos
abertos de apuragdo de infragoes, com exce¢do de um: o 50500.003081/2003-98. Portanto, para a concessiondria continuar
cumprindo ou ndo o acordo ndo tinha a menor diferenca. Tanto que ela entrou com liminar para suspender o pagamento das multas
do processo acima mencionado e ainda ndo cumpriu com as obrigagdes estipuladas com relagcdo 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
recuperagoes estipuladas no TAC.

ITEM 2.1.3 — PRAZOS DEFINIDOS POR TRECHO.
Linha CENTRO — Trecho Jorge Lins-PE a Salgueiro-PE — A Data limite para conclusdo dos servigos é 27 de julho de 2009
Linha SUL — Trecho Catende-PE a Propria-SE — A data limite para conclusdo dos servigos é 27 de julho de 2007

Ramal de Macau — A proposta para sanar as deficiéncias entre os trechos de Paula Cavalcanti — Parnamirim e Ceara Mirim-Macau
deverd 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 servi¢o de
transporte de cargas por falta de demanda (pega 61, p. 2), o que, para a ANTT, foi considerado cumprimento do item 2.1.3.3 que
demandava proposta de solu¢do 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 suspensdo do servigo de transporte ferroviario de
carga nos ramais e sub-ramais ferrovidrios na jurisdi¢do 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 Deliberagdo 310, de 26/7/2007. E depois, apos novo pedido da TLSA, para 30/4/2010, pela Resolugdo 3.371, de 17 de dezembro
de 2009.

2. 150. Ndo 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 recuperagdo.

%)

. 151. Com relagdo ao trecho Jorge Lins — Salgueiro, o prazo parece ter sido desprezado, pois, ndo ha informagoes nos autos de que a
concessiondria tenha pedido prorrogacdo do prazo e nem de que a ANTT tenha procurado intimar a concessiondria de sua situa¢do
de inadimpléncia.

4. 152. E certo que, no periodo, em vista da recém assinatura do protocolo de inten¢ées com a Unido e outras entidades publicas a fim

de construcdo do projeto Ferrovia Nova Transnordestina, houve mudangas conceituais no desenho da malha a ser construida, entre

outras pendéncias, como a de obtengdo de financiamento pelo Finor que exigia do devedor sua inscri¢do 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 obriga¢do contratual direta da concessiondria em recuperar o patrimoénio

ferrovidrio avariado.

w

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

Tabela 2 — Anexos da Resolug¢do ANTT 3.550, de 21 de julho de 2010

ANEXO I

Transnordestina Logistica S.A
METAS DA PRESTACAO DO SERVICO

PERIODO PRODUCAO DE TRANSPORTE

Janeiro a Dezembro de 2010

0,77 bilhdo de toneladas quilometro
(teis

Janeiro a Dezembro de 2011

0,86 bilhdo de toneladas quilometro
(iteis

Janeiro a Dezembro de 2012

7,11 bilhdo de toneladas quilometro
lateis. (*)

Janeiro a Dezembro de 2013

7,40 bilhdo de toneladas quilometro
uteis. (*)

Janeiro a Dezembro de 2014

7,85 bilhdo de toneladas quilometro
lateis. (*)

(*) Valores vinculados a entrada em operagdo do Projeto da Nova Transnordestina em 2012, que devera ser de 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 operagdo no quinquénio, a Concessionaria devera atingir as metas de
0,91; 0,95 e 1,01 bilhdes de tku para os anos 2012, 2013 e 2014, respectivamente, relativas a malha existente.

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

(*) Valores vinculados a entrada em operagdo do Projeto Nova Transnordestina em 2012, que deverd ser de 7,11 bilhées de tku para o primeiro ano de
operagdo e 7,40 e 7,85 bilhées 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.

1. 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.a)  Processo Administrativo ANTT 50500.033721/2011-02 — Ndo 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 R$ 1.672.646,96. A concessionaria foi notificada na mesma data. Mas, por meio da Resolugdo 3.712, de 25
de agosto de 2011, a Diretoria Colegiada resolveu acolher as justificativas da concessionaria 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 Resolugdo ANTT 3.712, de 25 de agosto de 2011.

Meta de Produgdo
2011 0,736 bilhGes de tku

Meta de Redugdo de Acidentes

160 acidentes por milhao de
trem.km

2012 |7,034 bilhées de tku 52,41 acidentes por milhdo de

trem.km

2013 |7,318 bilhdes de tku 29,86 acidentes por milhdo de

trem.km

2014 7,766 bilhGes 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.

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

b. ¢)  Processo Administrativo ANTT 50500.118433/2013-81 — Ndo cumprimento das metas de producdo 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
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considerando que este ajuste havia determinado a suspensdo da apuragdo de responsabilidade e aplica¢do de penas cabiveis,
enquanto a concessiondria estivesse adimplente com suas obrigacbes 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 produgdo de 2013, o processo foi desarquivado para apurag¢do. Houve a andlise das
Jjustificativas da concessiondria, as quais ndo foram acatadas. A concessionaria foi notificada em 16/8/2016 e apresentou recurso
contra a decisdo a qual ndo ha informagoes nos autos da respectiva andlise técnica, e

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.

e

—_

. 155. Em 20/9/2013, embora a TLSA, antiga CFN, estivesse inadimplente com as obrigag¢ées assumidas no TAC de 27/7/2005 — pois
ndo terminou as obras de recuperagdo dos trechos Catende — Propria e Jorge Lins — Salgueiro, além de ndo ter pago as multas
aplicadas no dmbito 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 concessionaria firmou novo ajuste com a Agéncia.

[

. 156. Baseando-se novamente apenas na puni¢do de retomada dos processos administrativos de apuracdo de responsabilidade e
aplicagdo de pena em caso de descumprimento, a qual, como se péde 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 concessiondria (pega 3,

p. 3-5):

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

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

e

¢)  alcangar as metas de produgdo e seguranga para o periodo 2013-2017;
d. d)  cumprimento das normas de comunicagdo de acidentes, e

o®

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

—_

. 157. No entanto, pela Nota Técnica 33/Gecof/2015, de 12/11/2005, ja se percebia que a concessiondria ndo iria cumprir novamente
com as obrigagoes estipuladas. No que tange aos servicos de recuperagdo da Linha Tronco Sdo Luis, a data, sé havia 19% das
obras executadas e, quanto a Linha Tronco Sdo 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 (pegca 62, p. 9).

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

(S

4. RECOMENDAGCAO DE PROVIDENCIAS

4.1. Considerando que, conforme o exposto, a Concessiondria sucessivamente posterga a apresentagdo do cronograma da obra, sem
indicagdo do plano de recuperagdo dos atrasos;

4.2. Considerando a baixa execu¢do fisica dos lotes cujos prazos ja expiraram ou estdo em vias de expirar, a exemplo do lote MVP 4 com
0% de execugdo 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 Concessionaria, agoes de replanejamento nem
tampouco metas para recuperagdo 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 serd concluido no prazo contratual previsto, qual seja, 22 de
Janeiro de 2017;

b) O esforco empreendido por esta Agéncia (fiscalizagées de campo, andlises dos relatorios de monitoramento, reunioes para saneamento
de entraves e aplicag¢do de penalidades) ndo tem se mostrado efetivo para que os prazos contratuais sejam cumpridos, ndo tendo ainda a
Concessionaria apresentado plano de recuperacdo dos atrasos identificados.

¢) As determinagoes 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.

1. 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 comunicagdo de acidentes ferroviarios graves em 24 horas e o envio de laudos em 30 dias, conforme estabelece a Resolugdo
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ANTT 1.431, de 2006, que disciplina os procedimentos de comunicagdo de acidentes, um dos itens acordados no TAC (pe¢a 68,
p. 1)

2. 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 andalise do cumprimento pela concessionaria TLSA das obrigagédes 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 aplicagdo de adverténcia a concessiondria;

b. 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 for¢a dos termos do TAC;

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

d. d)  a concessiondria ndo vinha envidando esforgos suficientes, no sentido de cumprir suas obrigagoes contratuais com relagdo a
implantagdo da Malha II (implantagdo da Ferrovia Nova Transnordestina) e consequentemente se afastado da obrigagdo de
recuperar da Malha I (malha original), obrigacdo essa prevista no TAC em tela; e

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

. 161. Ante a situacdo, a Superintendéncia de Infraestrutura e Servicos de Transporte Ferroviario 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. (pega 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
TLSA4, referente a obra de remodelagdo do trecho Pecém (CE) - Missdo Velha (CE), informou-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 tinha 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.

Tabela 4 — Acompanhamento das obras do trecho Missdo Velha (CE) — Pecém (CE)

PRAZO

Trecho/Lote km IMISSAO/POSSE INFRA OAE SUPER TOTAL CONTRATUAL
Missédo

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

1. 163. Em suma, de todos os itens arrolados no TAC de 2013 como obrigagbes a serem cumpridas pela TLSA, a unica que foi
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fielmente cumprida foi a do pagamento mensal parcelado das multas, vencidas e ndo vencidas, as quais a concessiondria 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 confissdo automatica da divida, passivel em inscri¢do no Cadin e em divida ativa, conforme

§ 3%do art. 1°da Resolugdo 3.561, de 2010. (pega 64, p. 13)

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

a.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. b)  tal cominagdo era a tinica possivel de ser imposta por for¢a do § 2° do art. 17 da Resolu¢do ANTT 442, de 17 de fevereiro de
2004, atualmente, o § 2° do art. 15 da Resolugdao 5.083, de 27 de abril de 2016, a qual revogou aquela retromencionada, ainda
continua a prever a mesma cominagdo para descumprimento,
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c. ¢)  tal cominag¢do se mostra fragil em induzir a que o compromissario do TAC cumpra com as obrigagdes estipuladas, pois ndo ha
incentivos negativos realmente criveis a serem impostos em caso de descumprimento, se, apos assinar o TAC, a concessiondria ficar
imovel, sem agir ou corrigir nenhuma conduta irregular, no minimo estara ganhando o tempo da suspensdo dos processos, sem
arcar com qualquer penalidade adicional pela falta de comprometimento com o ajuste firmado,

d. d) de fato, com rela¢do 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

recuperagdo operacional da infra 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 postergagdo injustificavel da
manutengdo e de investimentos na via permanente e no material rodante, o que estava causando impacto negativo na presta¢do dos
servicos a sociedade; registre-se que as multas aplicadas pela ANTT no dmbito do processo administrativo ANTT

50500.003081/2003-98 (notificagées de autuagdo 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 recuperagdo do trecho Sdo 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 for¢a do item 3.3 do acordo;

e)  constatou-se que a concessiondria ndo cumpriu com nenhuma das obrigagées de recuperagdo da via permanente dos trechos

apontados no ajuste e, mais especificamente com relagdo ao Ramal de Macau se limitou a solicitar a ANTT a suspensdo do trdafego

de trens por falta de demanda por transporte;

@

a. f)  com relagdo as obrigacoes convencionadas no TAC, de 20/9/2013, o ajuste previa a recuperacdo da malha nordeste, de forma
que a recuperagdo permitisse a circulagdo de trens com velocidade de 25 km/h para o trem tipo utilizado, com prazo para terminar
até 22/1/2017: dentro desta obrigagdo se incluia a construgdo de trechos ndo existentes, como Eliseu Martins (PI) — Trindade (PE)
— Salgueiro (PE) — Suape (PE) e Salgueiro (PE) — Missdo Velha (CE), os quais foram incluidos na concessdo 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 sangoes pecuniarias ja aplicadas, mas ainda ndo pagas pela concessionaria,
com excegdo 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 produgdo e
seguranga para o periodo 2013-2017; cumprimento das normas de comunicagdo de acidentes, recolhimento de receitas alternativas
que se encontravam, até a data da assinatura do TAC, pendentes de apuragdo; e

b. g)  mais uma vez, de forma recorrente, a Ferrovia Transnordestina Logistica S.A descumpriu com as metas de produgdo
estabelecidas para o ano de 2013, prazos previstos no TAC para recuperac¢do da Malha I, em especial a recuperagdo do trecho da
Linha Tronco Sdo Luis e da Linha Tronco Norte Fortaleza ndo foram cumpridos; a concessiondria ndo envidou os esfor¢os
necessarios, no sentido de cumprir com suas obrigagdes contratuais com relagdo a implantagdo da Malha Il (implantagdo da
Ferrovia Nova Transnordestina) e da obrigagdo de recuperar da Malha I (malha original), obrigacoes essas previstas no TAC em
tela;, a concessiondria continuou descumprindo com a obrigacdo contida no item 2.iv do TAC, a respeito da comunicag¢do 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 ndo conseguiu induzir a concessiondria
a cumpri-los devido a falta de incentivos negativos.

CONCLUSAO

. 166. Os autos tratam 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.

[S5)

. 167. Em suma, o Representante divide as irregularidades em cinco topicos: Ilegalidade da regulamentacdo do TAC no dambito da
ANTT; llegalidades no objeto dos TACs firmados no contrato de concessdo da Transnordestina, Impossibilidade de execugdo dos
TACs quando de seu eventual descumprimento; Descaracterizagdo dos objetos anteriormente licitados;, Promog¢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 irregularidades estariam ocorrendo no dmbito dos demais contratos de concessdo ferroviaria e rodoviaria.

%)

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

4. 169. Dessa forma, a presente instrug¢do centrou-se na andlise da legalidade e efetividade dos TACs firmados pela Agéncia com a
TLSA, perpassando pela verifica¢do da legalidade dos normativos que regulamentam a celebragdo desse tipo instrumento no
dambito da ANTT de forma geral.

. 170. Incialmente, com relagdo a regulamentagdo do TAC no ambito da ANTT, vé-se que sua existéncia é valida, eficaz e regular,
fundamentada nas competéncias legais da Agéncia derivadas da sua lei de criagcdo, contudo, sua utilizagdo ndo pode ser feita de
forma indiscriminada, devendo obedecer ao principio da indisponibilidade do interesse publico, sendo exigivel a demonstracdo de

wn
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sua vantajosidade para a administragdo em contraponto a aplicagdo das sangdes administrativas ordinarias.

(=}

. 171. Especificamente em rela¢do aos TACs celebrados com a TLSA, verificou-se que ndo havia que se falar em altera¢do das metas
contratuais, pois a dindmica contratual estabelecida com assinatura do contrato de concessdo de 31/12/1997, determinava a
fixacdo quinquenal das metas, devendo levar em consideragdo para tal a realidade econémica do periodo a ser considerado.

=

172. Constatou-se, ainda, que o TAC de 20/9/2013 ndo havia determinado a desconsideragdo de todo o ano de 2012 para fins de
verificagcdo de meta, mas apenas a suspensdo da apuragdo 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 obrigacées do TAC, o processo de verificagdo foi retomado.

=]

. 173. Referido TAC, divergentemente do apontado na Inicial, ndo “negociou punigées ja aplicadas”, mas sim promoveu acordo para
parcelamento de débitos da concessionaria. O problema ndo estd na aplicagdo da multa em si, mas na irregular efetivagdo do
parcelamento apos 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 esta sendo tratado no ambito do TC 010.453/2014-8, o qual trata de avaliacdo
de conformidade da execugdo contratual da concessdo da ferrovia Transnordestina, o que dispensa medidas saneadoras adicionais
a respeito no ambito do presente processo.

hel

10. 175. Verificou-se, por fim, que a regulamentacdo atual do TAC, procedida pela Resolug¢do 5.083, de 2016, da forma que estd, ndo
tem o conddo de garantir a efetividade no cumprimento das “obriga¢ées” compactuadas com o compromissario, por falta de
incentivos para seu regular cumprimento.

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

12. 177. Ante o exposto, propds-se determinar a ANTT que se abstenha de assinar Termos de Ajustamento de Conduta (TAC) que
apenas prevejam como cominagdo a adogdo das providéncias necessarias a instauracdo do processo administrativo para apurag¢do
das responsabilidades e aplicag¢do 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 cominagdo ndo é capaz de compelir os
compromissdarios com que a Agéncia assina termo de ajustamento de conduta ao integral cumprimento das obrigagoes estipuladas
na avenga, o que afronta os Principios da Eficiéncia, da Finalidade Administrativa e da Supremacia do Interesse Publico.

13. 178. Ademais, recomendou-se a ANTT para que revise a Resolug¢do 5.083, de 27 de abril de 2016, de modo a estabelecer em seu
conteudo a possibilidade de inclusdo de cominagées nos Termos de Ajustamento de Conduta (TAC) que efetivamente irdo induzir os
compromissarios ao integral cumprimento das obrigagées avengadas.

PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

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

1. 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 (ANTT) que se abstenha de assinar Termos de Ajustamento de
Conduta (TAC) que apenas prevejam como cominag¢do a adog¢do das providéncias necessarias a instauracdo do processo
administrativo para apurag¢do das responsabilidades e aplicacdo das penalidades cabiveis ou ao seu prosseguimento, se
anteriormente instaurado, conforme preceitua o § 2° do art. 16 da Resolu¢do ANTT 5.083, de 27 de abril de 2016, pois tal
cominagdo ndo é capaz de compelir os compromissarios ao integral cumprimento das obrigagoes estipuladas na avenga, o
que afronta os Principios da Eficiéncia, Finalidade Administrativa e da Supremacia do Interesse Publico, (paragrafo 129)

2. 157.2. com supeddneo no art. 250, inciso Ill, 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 conteudo a inclusdo de
incentivos positivos (prémios) e negativos (cominagoes), 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 obrigacées avencadas, em respeito aos Principios da Eficiéncia, Finalidade Administrativa e da Supremacia
do Interesse Publico, (paragrafo 130)

3. 157.3.  com fulcro nos arts. 1° inciso Il 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 Resolu¢do TCU 215/2008, informar a Comissdo Externa — Constru¢do da Ferrovia Nova
Transnordestina (Cextrane) da Cdmara dos Deputados, em referéncia a alinea “d” do Requerimento 16/2016, objeto do
Oficio Pres. 19/2016 (CD), de 27/4/2016, que:

1. 157.3.1. com relagdo a regulamentagdo dos Termos de Ajustamento de Conduta (TAC) no dmbito da Agéncia Nacional
de Transportes Terrestres (ANTT), vé-se que sua existéncia é valida e regular e a assinatura dos TACs pela ANTT com a
TLSA tem fundamentacdo legal, com base nas competéncias regulatorias contidas na Lei 10.233, de 5 de junho de
2001; no entanto, o conteudo de tal regulamentagdo, procedida pela Resolugcdo 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, (pardgrafo 164)

2. 157.3.2. os TACs assinados em 27/7/2005 e 20/9/2013, assinados com a Companhia Ferroviaria do Nordeste S.A
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(CFN) e Transnordestina Logistica S.A (TLSA), respectivamente, apenas previam, como comina¢do 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)

3. 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 cobranga de multas relativas a infragoes por descumprimento de metas e outras obrigacoes
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 dmbito do
TC 010.453/2014-8; (pardgrafo 109)

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

5. 157.5. retirar destes autos os atributos definidos no art. 5° da Resolu¢do-TCU 215/2008;

6. 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 instrugdo técnica; e

7. 157.7.  retornar os autos a SeinfraPortoFerrovia para continuidade das andlises em relagdo aos demais Termos de
Ajustamento de Conduta firmados pela Agéncia Nacional de Transportes Terrestres.”

Deferida solicitagdo de oitiva do Ministério Publico junto ao TCU, o Douto Procurador Julio Marcelo de Oliveira emitiu o

seguinte parecer:

“Trata-se de representagdo 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 dmbito do contrato
de concessao ferroviaria da Malha Nordeste (peca 1).

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

Mediante o despacho a pega 14, Vossa Exceléncia conheceu da representagdo, 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 representacdo 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 celebragdo de acordos lesivos ao interesse publico.

O Ministério Publico de Contas interpos agravo contra esse despacho, a fim de que, em acréscimo as providéncias
determinadas por Vossa Exceléncia, fosse determinado a ANTT, em carater cautelar, que se abstivesse de celebrar novos Termos
de Ajuste de Conduta com concessionarias de ferrovias e rodovias federais, com fundamento no que prescreve a Resolu¢ao ANTT
442, de 17/2/2004, e com o objetivo de solucionar as pendéncias verificadas no curso de fiscalizagcdo dos respectivos contratos de
concessdo, até 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 (pe¢a 19, p. 10):

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

b) auséncia de amparo legal para a celebra¢do 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 infragoes por descumprimento de metas contratuais e outras obrigagdes contratuais ndo atendidas pela
concessiondaria;

¢) inviabilidade de execugdo judicial dos TACs celebrados, que preveem apenas a instauragdo de processo administrativo
ordinario para apuragdo de pendéncias, na hipotese de descumprimento das obrigagées assumidas por meio dessas avengas;
d) inexisténcia de consequéncias diretas e passiveis de serem impostas na hipotese de descumprimento dos TACs firmados;

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

1) promogado de mercado desequilibrado, com distor¢oes induzidas pelo préprio poder publico devido ao conteudo dos TACs
celebrados.”

O agravo foi conhecido, mas, no mérito, ndo foi provido, a teor do Acorddao 645/2016-Plendrio (pega 35).
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A Secretaria de Fiscalizagdo de Infraestrutura Portudria e Ferrovidria (SeinfraPortoFerrovia) promoveu a oitiva e a
diligéncia determinadas por Vossa Exceléncia (pegas 15 e 16), bem como efetuou diligéncias complementares (pecas 45 e 49).

Em resposta a oitiva, a ANTT encaminhou os esclarecimentos e os documentos contidos na peg¢a 23, e, em resposta as
diligéncias, a agéncia encaminhou os documentos inseridos nas pegas 24/34, 51 e 54.

A par disso, em virtude do Requerimento 16/2016, formulado pelo deputado federal Raimundo 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 solicita¢do 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
autorizagdo para construgdo de um ramal, tornando-se uma nova concessdo sem o devido processo licitatorio;

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

¢) Andlise de viabilidade técnica e econémica que embasou a entrada da VALEC no acordo de acionistas, bem como a
participagdo do Conselho de Administragdo daquela estatal na avalia¢do de riscos, ponderagdo de possiveis resultados e
aprovagdo do investimento,

d) Legalidade e efetividade dos Termos de Ajustamento de Conduta entre a ANTT e a concessiondria, em que as sangoes tém

e) Estrutura de governan¢a do empreendimento no que diz respeito a assimetria de informagdo entre concessiondria,

»

acionistas, financiadores e regulador.

Da leitura do voto condutor do Acorddo 1.731/2016-Plendrio, proferido por Vossa Exceléncia no bojo do referido processo
de solicitacdo do Congresso Nacional, verifica-se que as questées 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 questoes (alineas “b”, “c” e “e”) seriam tratadas
em duas auditorias operacionais: uma junto ao Conselho Administrativo da Valec - Engenharia, Construgées e Ferrovias S.A.,
com o objetivo de fiscalizar os atos de gestdo do Conselho na avaliagdo de riscos, ponderacdo de possiveis resultados e a
aprovagdo dos investimentos por meio de aportes de capital na TLSA destinados a construgdo da Ferrovia Nova Transnordestina
(Malha 1l); e outra junto a Agencia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT), a Valec - Engenharia, Construgoes e Ferrovias
S.A. e aos orgdos financiadores da Construg¢do da Ferrovia Nova Transnordestina, com o objetivo de avaliar a estrutura de
governanga do empreendimento no que diz respeito a assimetria de informagdo entre regulador, concessionaria, financiadores e
acionistas publicos, bem como as agées destinadas a recuperagdo 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-Plenario, a SeinfraPortoFerrovia elaborou instrugdo parcial no presente processo
de representagdo (pega 69), com o objetivo de responder a questdo contida na alinea “d” do Requerimento 16/2016, em razdo da
natureza urgente e do cardater preferencial da solicitagdo do Congresso Nacional.

Na referida instrugdo, portanto, foram analisados apenas os Termos de Ajuste de Conduta firmados pela ANTT com a entdo
Companhia Ferroviaria do Nordeste (CFN) e com a Transnordestina Logistica S/A (TLSA), nova denominagdo social da CFN
(pecas 3 e 4). A instru¢do abordou, primeiramente, os itens que foram objeto de oitiva da ANTT, concernentes a indicios de
irregularidades, e, posteriormente, a questdo da efetividade dos TACs. Apos o exame da matéria, a unidade técnica, em
pronunciamentos uniformes, formulou a seguinte proposta de encaminhamento (pecas 69 a 71):

“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 (ANTT) que se abstenha de assinar Termos de Ajustamento de
Conduta (TAC) que apenas prevejam como cominag¢do a adogdo das providéncias necessarias a instauragdo do processo
administrativo para apuragdo das responsabilidades e aplicagdo das penalidades cabiveis ou ao seu prosseguimento, se
anteriormente instaurado, conforme preceitua o § 2° do art. 16 da Resolu¢do ANTT 5.083, de 27 de abril de 2016, pois tal
cominag¢do ndo é capaz de compelir os compromissarios ao integral cumprimento das obrigacées estipuladas na avenga, o
que afronta os Principios da Eficiéncia, Finalidade Administrativa e da Supremacia do Interesse Publico, (pardagrafo 129)
157.2. com supeddneo no art. 250, inciso 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 conteudo a inclusdo de
incentivos positivos (prémios) e negativos (cominagoes), 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 obrigagoes avengadas, em respeito aos Principios da Eficiéncia, Finalidade Administrativa e da
Supremacia do Interesse Publico; (pardgrafo 130)

157.3. com fulcro nos arts. 1°, inciso Il 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 Resolu¢do TCU 215/2008, informar a Comissdo Externa — Construg¢do 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 dmbito da Agéncia Nacional de
Transportes Terrestres (ANTT), vé-se que sua existéncia é 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
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entanto, o conteudo de tal regulamentagdo, procedida pela Resolu¢do 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 Ferrovidaria do Nordeste S.A (CFN) e
Transnordestina 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 obrigagbes 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 infragoes 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; (pardagrafo 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 utilizacdo de Termo de Ajustamento de Conduta (TAC) de forma indiscriminada, sem demonstrar a
vantajosidade de sua assinatura para a administracdo em contraponto a regular aplica¢do 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 Resolu¢ao-TCU 215/2008;

157.6.  dar ciéncia desta deliberac¢do, 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 Cdamara dos
Deputados, enviando-lhes, adicionalmente, copia dessa instrugdo técnica; e

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

Apds o pronunciamento da unidade técnica, a ANTT ingressou com peti¢do nos autos para requerer (pega 76):

“l — A confirmagdo das conclusdes a que chegou a unidade técnica deste Tribunal, reconhecendo a validade, eficacia e
regularidade dos TACs firmados pela ANTT, no dmbito da regulacdo dos contratos de concessdo;

2 — A adequacdo do item 157.3.3 da instru¢do da unidade técnica para que ndo declare a ilegalidade 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” (pega 76, p. 8).

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

1I

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 pe¢a 14, o busilis da representagdo reside nos indicios de que os
termos de ajuste de conduta efetivamente celebrados pela ANTT no ambito dos contratos de concessdo ferroviaria e rodovidria
ndo atenderam aos critérios minimos para a salvaguarda do interesso publico primdario.

A instru¢do da unidade técnica corroborou esses indicios, ao menos no que tange aos dois TACs celebrados no ambito do
contrato de concessdo ferroviaria da Malha Nordeste, quais sejam: TAC celebrado entre a ANTT e a Companhia Ferroviaria 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
(peca 3).

A exploragdo do servigo publico de transporte ferroviario da Malha Nordeste foi concedida pela Unido a CFN em
31/12/1997, pelo prazo de 30 anos, prorrogavel. O contrato de concessdo estabeleceu metas de produgdo e de seguranga para os
primeiros cinco anos e dispos que as metas para cada quinquénio subsequente seriam pactuadas pelas partes (peca 55, pp. 5/6).
Além disso, o contrato, na sua clausula nona, item 9.1, enumerou uma série de obrigacdes da concessiondria, entre as quais se
destacam: prestar servi¢o adequado ao pleno atendimento aos usuarios, zelar pela integridade dos bens vinculados a concessdo,
mantendo-os em perfeitas condig¢bes de funcionamento e conservagdo, promover a reposicdo de bens e equipamentos vinculados
a concessdo, assim como a aquisi¢do de novos bens, de forma a assegurar a prestacdo de servico adequado,; manter as condi¢des
de seguranga operacional da ferrovia de acordo com as normas em vigor, e manter a continuidade do servigco concedido, salvo
interrupgdo emergencial causada por caso fortuito ou for¢a maior (pega 55, pp. 8/11).

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

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

Como a concessionaria ndo havia solucionado as deficiéncias e as irregularidades que ensejaram a aplica¢do 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 ferroviarias da Malha Nordeste, ampliar a prestagdo do servigo publico de transporte de cargas e
reativar trechos com trdfego suspenso.

Da leitura do referido TAC, observa-se que foram pactuadas medidas a serem adotadas pela CFN, relativas a recuperagdo
da infraestrutura e da superestrutura da via permanente e a disponibilizagcdo de material rodante em niimero 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 e 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 estipulagdo de obrigagoes extraordindarias para a concessiondria (ex: novos investimentos), pois todas as
medidas fixadas decorriam das obrigagées 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 inexecu¢do das medidas pactuadas era a abertura de processo administrativo para a apuragdo dos fatos e
aplicagdo de penalidades.

Saliente-se que as novas metas de seguranga (numero 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), e as novas metas de producdo
(em toneladas por quilometro uteis — tku) fixadas para os anos de 2005 e 2006 eram inferiores a meta do ano de 2000 (cf. grdfico
a peca 69, p. 23). Isso significa que houve o afrouxamento das condigoes originalmente pactuadas no contrato de concessdo. Ja
as metas de produgdo 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 alteragdo de metas por meio do TAC, como apontou a unidade técnica (pega 69, pp. 14/5),
certamente houve a fixagdo de novas metas mais frouxas que as que haviam sido fixadas originalmente no contrato de concessdo,
0 que vai na contramdo da logica de aprimoramento continuo dos servigos concedidos, decorrente do ganho de eficiéncia
esperado na transferéncia da prestagdo do servigo publico de transporte ferroviario para o particular e que justificou o
incremento gradativo das metas anuais de produgdo 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 apuragdo de responsabilidades (processos 50500.056642/2006-02, 50500.007004/2008-
11, 50500.043478/2008-11, 50500.035782/2009-81 e 50500.017812/2010-10).

Além disso, as obras de recupera¢do 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 concessiondria se limitou a solicitar a suspensdo do servigo de transporte de cargas, tendo em vista a suposta
inexisténcia de demanda comercial no estado do Rio Grande do Norte (pe¢a 61, p. 2).

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

Ndo ficou demonstrada, portanto, nenhuma vantagem para a Administragcdo da celebra¢do do TAC, relativamente a
alternativa de aplicacdo e execugdo das sangdes decorrentes do descumprimento reiterado ao contrato de concessdo.

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

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

b ididerdle-
Paragrafo unico. REVOGADO (revogado pela Resolugdo n° 847/05)
Art. 17. O TAC contera:

I - data, assinatura e identificagdo completa das partes;
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Il - especificagdo da pendéncia, irregularidade ou infra¢do e da fundamentacdo legal, regulamentar ou contratual
pertinente; e

1II - 0 prazo e os termos ajustados para a corre¢do da pendéncia, irregularidade ou infragdo.

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

$ 2°No transcu

rso do prazo fixado, o processo administrativo, se instaurado, fi

do—o—prazo—estipittado—+o—IA e A PEHHFCHPH—HCXCEH
Art. 18. Decorrido o prazo estipulado no TAC, a autoridade competente verificard a execug¢do do compromisso assumido
pela empresa concessiondria, permissiondria ou autorizada, atestando o seu cumprimento, ou ndo, mediante relatorio
especifico. (alterado pela Resolugdo n°®847/05)

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

o -

§ 2° Verificado o ndo cumprimento do compromisso, serdo adotadas as providéncias necessarias a instauragdo do processo

administrativo para apuragdo das responsabilidades e aplicag¢do das penalidades cabiveis ou ao seu prosseguimento, se
anteriormente instaurado. (alterado pela Resolugcdo n°847/05)”

Registre-se que a Resolu¢do 442/2004, diferentemente da Resolu¢do 152/2003, que instituira o TAC no dmbito da ANTT,
fixando em 30 dias o prazo maximo para a corre¢do da irregularidade, ndo estabeleceu nenhum limite temporal para que a
concessiondria ajustasse sua conduta as obrigagdes contratuais.

Da leitura da Resolug¢do 442/2004, nota-se que ndo foi exigido que o TAC contivesse a estipulacdo de obrigagoes de fazer
extraordinarias aptas a compensar os reiterados descumprimentos contratuais até entdo verificados. Tampouco foi exigido que o
TAC fixasse expressamente sangoes pecunidrias, com eficacia de titulo executivo, para o caso de inadimplemento de alguma de
suas clausulas. A unica 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 relagdo ao procedimento administrativo sancionador.

Portanto, a propria regulamentacdo da ANTT ndo previu nenhum tipo de incentivo para que a concessiondaria 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 linha, ndo se vislumbra qual o efetivo beneficio para o usudrio do servi¢o publico de transporte ferroviario decorrente
dos TACs celebrados com amparo na Resolug¢dao 442/2004 da ANTT.

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

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

“§ 6° Os orgdos publicos legitimados poderdo tomar dos interessados compromisso de ajustamento de sua conduta as
exigéncias legais, mediante cominagées, que terd eficdcia 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 servi¢os de transportes terrestres, visando a adequada prestagdo do servigo
publico, mediante cominagées e eficdcia de titulo executivo extrajudicial.

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

Tal opgdo, obviamente, ndo prestigiou o interesse publico, que seria melhor atendido mediante um instrumento que
efetivamente compelisse a concessiondria a ajustar sua conduta as exigéncias legais e contratuais, em beneficio do usuario do
transporte rodoviario 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 utilizado para a defesa do cumprimento de obriga¢ées contratuais na seara publico-
concessoria, mas apenas para a defesa imediata de interesses coletivos e difusos. A Lei 7.347/1985 ndo fez nenhuma distin¢do
entre tutela mediata ou imediata dos interesses coletivos e difusos para fins de ajuizamento da acdo civil publica ou da
celebragdo de TAC. Ademais, ndo ha duvidas de que, ao buscar ajustar a conduta da concessionaria as disposi¢oes contratuais e
legais, o ente regulador esta defendendo, acima de tudo, o direito coletivo dos usudarios a um servico publico adequado, ou seja,
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que preencha as condi¢des de regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranca, 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. Alias, foi isso o que fizerem outros entes reguladores, como a Agéncia Nacional de Energia Elétrica — ANEEL
(Resolugbes Normativas 63/2004 e 333/2008), a Agéncia Nacional de Transportes Aquavidarios — ANTAQ (Resolugdo 3.259/2014)
e a Agéncia Nacional de Aviagdo Civil — ANAC (Resolugdo 199/2011).

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

Sem duvida esse novo regulamento, caso aprovado, trara grande aprimoramento a sistematica de celebragcdo de acordos
substitutivos ou suspensivos do procedimento administrativo sancionador, em harmonia com a atual tendéncia da Administra¢do
Publica pela busca por resultados e em atendimento ao principio constitucional da eficiéncia (art. 37, caput, da Constitui¢do).

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

Grdfico 1: Comparagdo das metas pactuadas com os niveis de desempenho alcanc¢ados anualmente pela TLSA ao longo da concessdo

Fonte: TC 010.453/2014-8, peca 207, p. 6. Nota: nos exercicios de 2003 e 2004, ndo houve estipulagdo prévia de metas de produgdo
pelo Poder Concedente, visto que na ocasido a ANTT ainda se encontrava em fase de estruturagdo.

Grafico 2: Comparagdo das metas pactuadas com os niveis de redugdo de acidentes alcancados anualmente pela TLSA ao longo da
concessao

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 estruturagdo.

Cumpre esclarecer que, enquanto as metas para o quinquénio 2005/2009 foram fixadas no TAC, as metas para o quinquénio
2010/2014 foram fixadas mediante a Resolu¢do ANTT 3.550/2010. Posteriormente, a Resolu¢do 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 Resolu¢do ANTT
3.843/2012, que estabeleceu novas metas para o ano de 2012. Por fim, em 11/7/2013, a ANTT, mediante a Resolug¢do 4.132/2013,
fixou novas metas anuais de produgdo e de redugdo de acidentes para o quinquénio 2013/2017.

Da andlise dos grdficos acima reproduzidos, chama a atengdo o fato de a produg¢do da concessiondria no ano de 2013 ter
sido inferior a sua produg¢do no ano de 1998, o que significa que, passados 15 anos do inicio da concessdo, houve redugdo do
servigo 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 inicio da
concessdo. Ndo so houve redugdo da carga transportada, como também houve a redugdo da extensdo dos trechos ferroviarios 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 Ceara, do Piaui
e do Maranhdo. O mapa abaixo, extraido do portal da Companhia Sidervrgica Nacional (CSN) na Internet, permite visualizar os
trechos atualmente em operagdo (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 liminar (processo
0072078-41.2011.4.01.0000/DF - peca 59), para a suspensdo da cobranga de oito multas (autos de infragdo 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 acdo anulatoria
das multas (processo 0035032-13.2005.4.01.3400/DF). A liminar foi deferida em 9/12/2011, suspendendo-se a exigibilidade das
penalidades administrativas impostas a requerente, desde que garantida por meio de fian¢a bancaria (pega 59, p. 3). Em consulta
ao portal do TRF/1° Regido, vé-se que a apelagdo ainda ndo foi julgada (pega 88).

Nao obstante o evidente fracasso do TAC celebrado em 2005, a ANTT, em 20/9/2013, decidiu celebrar novo TAC com a
concessionaria (peca 3), que, em 2008, havia mudado sua denominagdo 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 Resolu¢cdo ANTT 4.041/2013 (pega 100), “para adaptar as suas clausulas a
legislacdo e regulamentagdo vigente e consolidar os seus termos” (pega 93, p. 2). De acordo com a clausula primeira do termo
aditivo, a Malha Nordeste foi dividida em duas: Malha I (Sao Luis a Mucuripe; Arrojado a Recife; Itabaiana a Cabedelo; e Paula
Cavalcante a Macau) e Malha Il (Missdo Velha a Salgueiro; Salgueiro a Trindade,; Trindade a Eliseu Martins, Salgueiro ao
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Porto de Suape; e Missdo Velha ao Porto de Pecém). A Malha II consiste na Ferrovia Nova Transnordestina, ainda em
construgdo. A celebragdo do 1° Termo Aditivo foi uma preparag¢do para a cisdo da concessiondria e do objeto da concessdo,
autorizada pela Resolugdo ANTT 4.042/2013 (pe¢a 101). Com a cisdo da TLSA (CNPJ 02.281.836/0001-97), surgiu uma nova
empresa, a Ferrovia Transnordestina 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
Propria a Jorge Lins) (pega 102). A TLSA, por sua vez, ficou responsavel pela construgdo e pela operagdo da Malha I, que foi
objeto de novo contrato de concessdo firmado com a Unido em 22/1/2014 (pega 92). A legalidade das Resolugdes 4.041/2013 e
4.042/2013 da ANTT, do 1° e do 2° Termos Aditivos ao contrato de concessdo original da Malha Nordeste e do novo contrato de
concessdo firmado com a TLSA (Malha 1I) é objeto de aprecia¢do no TC 012.179/2016-7.

O TAC celebrado com a TLSA em 20/9/2013 também foi amparado na Resolu¢do 442/2004 da ANTT e teve por escopo a
corregdo 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 fiscalizagoes e
acompanhamentos iniciados em 2013. Trés desses processos se referiam ao descumprimento de metas de produgdo e/ou
seguranga 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 adogdo de medidas para a recuperagdo 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 observincia da
regulamentagdo acerca da comunicagdo de acidentes, a renuncia da TLSA a qualquer direito relacionado com a impugnagdo que
apresentou ou poderia apresentar em cada um dos processos administrativos descritos no termo, com excegdo 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 administrativos e oficios referidos no predmbulo ficariam suspensos. O termo previu, também, que
a TLSA deveria promover o pagamento parcelado, em 60 meses, das sangoes pecuniarias correspondentes as infracées apuradas
nos referidos processos, no valor total de RS 10.275.458,28, que seria posteriormente ajustado em fungdo do resultado da
aprecia¢do do processo 50500.066688/2011-99. Ademais, ficou consignado que o parcelamento das multas representava
confissdo de divida e instrumento habil e suficiente para a inscrig¢do do crédito no Cadin e na divida ativa.

Embora o estabelecimento de renuncia a impugnagaes judiciais e administrativas relativamente aos processos de aplica¢do
de penalidades representasse um avango 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 servicos de recuperagdo 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);

¢) 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” (pega 3, p. 5);

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

e) previsdo de que, em caso de ndo atendimento pela concessiondaria dos compromissos assumidos, a consequéncia seria
apenas a instauragdo de processo administrativo para apuragdo das responsabilidades e aplica¢do 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 concessiondria ao
cumprimento dos compromissos acordados. Nao foi estabelecida penalidade adicional para o caso de descumprimento do TAC,
prevendo-se apenas a instauragdo ou a retomada de processos administrativos de apuragdo de responsabilidades, bem como a
inscri¢do em divida ativa das multas anteriormente aplicadas e que haviam sido parceladas. Nao se percebe, pois, a vantagem da
celebragcdo do TAC em relagdo a imediata execugdo das multas ou a continuidade 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 for¢ca do TAC, bem como do processo administrativo 50500.027190/2012-91,
que pode levar a caducidade da concessdo.

Estranhamente, porém, a ANTT ressalvou a manutengdo do direito de a concessiondria continuar pagando as multas de
forma parcelada (peca 66). Ou seja, embora ndo tenha cumprido com as obrigagdes 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 consideragées:

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 inscri¢do 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 Resolug¢do ANTT 3.561/2010, que dispoe que a
solicitagdo de parcelamento pelo autuado deve ser feita antes do vencimento das multas;
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¢) 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 milhdes, no caso de concessdes ferrovidarias e rodoviarias, 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 apos 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 concluiu que o parcelamento operado pelo TAC com a TLSA violou a Resolug¢do ANTT 3.561/2010, porém
deixou de propor providéncias adicionais nestes autos, em razdo de a matéria estar sendo tratada no TC 010.453/2014-8, o qual
esta 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 (pegca 213 do TC 010.453/2014-8), Vossa Exceléncia decidiu que a apura¢do das falhas encontradas e a
responsabilizacdo dos gestores envolvidos, no tocante aos Termos de Ajuste de Conduta firmados pela ANTT com a
concessionaria da Malha Nordeste, deveriam ser realizadas neste TC 019.494/2014-9. Além disso, no voto condutor do Acordao
1.731/2016-Plenario, proferido 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 obrigacées da concessionaria da Malha
Nordeste”.

Assim, as audiéncias propostas no dmbito do TC 010.453/2014-8 que se referem a irregularidades na execucdo do contrato
de concessdo original da Malha Nordeste devem ser, desde logo, realizadas nestes autos. Sdo elas (peca 192, p. 52, daqueles
autos):

a) audiéncia do sr. Jean Mafra dos Reis, Superintendente de Infraestrutura e Servigos de Transporte Ferroviario 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
3.1.41)";

b) audiéncia da sra. Renata Batista Junqueira Nogueira, Superintendente de Marcos Regulatorios da ANTT, “por ter
sobrestado o processo de caducidade da concessionaria (50500.027190/2012-91), a margem da devida fundamentagdo 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 que dispoe a o artigo 38, §3° da Lei 8.987/95 e os artigos 25, 26 e 27 da Resolugdo ANTT 442/2004 (achado 3.1.43)”
(pecas 94 a 99).

Considerando-se que a minuta do TAC de 20/9/2013 foi aprovada pela Diretoria da ANTT, mediante a Deliberag¢do 37, de
22/2/2013 (peca 23, pp. 30/1), entende-se que, aléem 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 instrug¢do da unidade técnica
(peca 76), entende-se que pode ser parcialmente deferido, a fim de se informar a Cextrane que o Termo de Ajuste de Conduta
(TAC) assinado 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 Resolucdo ANTT 3.561/2010, o que serd objeto de audiéncia dos
responsaveis 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 adaptag¢do do regime de aproveitamento da malha objeto da concessdo, ndo sendo havido, por isso,
para fins de verificagdo do cumprimento de metas” (pe¢a 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 inicio 14 anos antes, em 1998? Isso ndo faz
absolutamente nenhum sentido.

Além do mais, o processo administrativo para apuragdo do descumprimento de metas de producdo e de seguranca 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 Resolu¢do ANTT 442/2004 (“No transcurso do prazo fixado, o processo administrativo, se instaurado, ficara
suspenso.”), mas, sim, da indevida desconsidera¢do 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 verificacdo de meta, mas apenas a suspensdo da apuragdo de responsabilidade e consequente processo
de aplicagdo de penalidade enquanto vigesse o acordo e a concessiondria compromissaria continuasse adimplente no que tange
as suas obrigagoes ajustadas” (pe¢a 69, p. 15). Tanto o TAC determinou a desconsidera¢do do ano de 2012 para fins de
verificagdo do cumprimento de metas, conforme consta literalmente do seu item 2, subitem “iii”, que o processo
50500.118433/2013-81 ndo foi suspenso ou sobrestado, mas, sim, arquivado. Ressalte-se que o posterior desarquivamento do
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referido processo, ocorrido em 30/12/2015 (pega 56, pp. 30/1), ndo tem o conddo de elidir a irregularidade, que se consumou no
momento da celebragdo do TAC.

Desse modo, o Ministério Publico de Contas propée que seja feita a audiéncia dos gestores da ANTT que aprovaram o TAC
firmado com a TLSA em 20/9/2013, em razdo da indevida 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 concluiu 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” (pega 69, p. 31).

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

Registre-se que a Resolugdo ANTT 442/2004 foi revogada pela Resolu¢cido 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 necessarias a instaurag¢do ou ao prosseguimento do processo administrativo para
apuragdo das responsabilidades e aplica¢do 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 hipotese de descumprimento das
obrigacdes assumidas pela concessionaria.

Como ja noticiado anteriormente neste parecer, esta em curso, na ANTT, a elaboracdo de um novo regulamento do TAC,
conforme minuta de resoluc¢do a pe¢a 89, objeto da Audiéncia Publica ANTT 10/2017. Certamente essa nova norma trard muitos
avangos em relagdo a regulamentacdo atual, pois estabelece critérios mais rigorosos para a celebragdo 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 Resolugcdo ANTT 442/2004, entende-se que ela ndo pode ser considerada a unica culpada pelo
fracasso dos TACs celebrados com a concessionaria da Malha Nordeste. Isso porque a resolugdo ndo obrigou a ANTT a
celebrar TAC algum, apenas conferiu a agéncia essa opgdo, 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 ndo havia cumprido minimamente com as obrigacées pactuadas, as
quais ndo iam além das obrigagdes ja previstas no proprio contrato de concessdo, concernentes a prestacdo de servigo de
transporte ferroviario de cargas de forma regular e adequada ao longo da Malha Nordeste. Além disso, a CFN ndo 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 producdo
pactuadas entre as partes, tanto é que, em 2012, a agéncia reguladora ja havia aberto processo administrativo para a possivel
decretacdo da caducidade da concessao. Nao so as metas de produgdo pactuadas no TAC para o quinquénio 2005/2009 haviam
sido descumpridas, como também as metas de produg¢do pactuadas, mediante as Resolugoes ANTT 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 inicio da concessdo (cerca da metade do prazo total de 30 anos), sem que a conduta da
concessiondria se ajustasse as disposi¢oes 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 cobranga 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 obrigacdes
contratuais (prazo incerto, ja que dependente da entrada em operacdo da Malha II, ainda em construgcdo) e permitir a
desativagdo de linhas e ramais (Linha Tronco Sul Recife, Linha Tronco Centro Recife, Linha Tronco Sul Fortaleza e Ramal do
Crato).

A logica do TAC, que consiste em substituir uma possivel e incerta aplicacdo de multa por novas obrigacées, 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 diminui¢do das obrigagdes ordinarias ja estabelecidas em contrato de concessdo, mas deve
ser fundada no compromisso de o infrator assumir obrigagoes extraordindrias, seja, por exemplo, sob a forma de investimentos
suplementares na melhoria e atualizacdo tecnologica do servigo, seja na diminui¢do das tarifas, sob pena de o concessiondrio
incorrer em sangoes caso ndo adira ou cumpra o acordo”.

Nessa linha, ndo se vislumbra qual o interesse publico alcan¢ado pelo TAC celebrado com a TLSA. Na verdade, o ajuste
beneficiou apenas a concessiondria, que teve garantido o direito ao pagamento parcelado de multas mesmo estando
inadimplente com as obrigac¢ées pactuadas, relativas a recuperacdo de trechos da malha original para permitir a circula¢do de
trens com velocidade maxima de 25km/h. Ressalte-se que a manutengdo em perfeitas condi¢oes da malha ferroviaria ja era uma
obrigacdo da concessiondria ordinariamente estabelecida no contrato de concessdo, embora sistematicamente descumprida.

Mostra-se necessaria, pois, a realizagdo de audiéncia dos gestores da ANTT responsaveis pela aprovagdo/celebragdo do TAC
de 20/9/2013, em razdo da ndo demonstracdo do interesse publico nessa celebragdo, considerando-se:
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a) a inadimpléncia contumaz da concessionaria e o seu péssimo desempenho, desde o inicio da concessdo,

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

¢) a auséncia de estipulagdo de compensagoes pelos reiterados descumprimentos contratuais (ex: novos investimentos,
redugdo das tarifas ou pagamento de indenizag¢do);

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

e) a fixagdo de prazo incerto para a execugdo dos servigos de recupera¢do da malha original (dependente da entrada em
operagdo da Ferrovia Nova Transnordestina);

f) a previsdo de desativagdo de trechos ferroviarios, com redugdo da oferta do servigo publico; e

2) a desconsideragdo do ano de 2012 para fins de verificagdo do cumprimento de metas.

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

Vi

Ante o exposto, o Ministério 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 obrigagoes pactuadas, a adogdo
das providéncias necessarias a instauracdo de processo administrativo para apuragdo das responsabilidades e aplicacdo das
penalidades cabiveis ou ao seu prosseguimento, se anteriormente instaurado, pois tal cominag¢do ndo é 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 Ill, do Regimento Interno do TCU, recomendar a Agéncia Nacional de Transportes
Terrestres (ANTT) que dé continuidade ao processo de elaboracdo da nova resolug¢do que regulamentarad a celebragdo 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 celebragdo e a dota-los de efetividade, por meio da inclusdo, nos instrumentos dos ajustes, de
cominagédes para o caso de descumprimento das obrigagdes pactuadas, com eficacia de titulo executivo extrajudicial, nos termos
do § 6°do art. 5°da Lei 7.347/1985, e 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 I, da Resolugcdo TCU 215/2008, informar a Comissdo Externa — Construg¢do 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 Resolu¢do ANTT 442/2004 (revogada pela Resolugcdo ANTT 5.083/2016),
embora sua existéncia encontre amparo nas competéncias regulatorias contidas na Lei 10.233/2001, o seu conteudo (arts. 16 a
18) ndo teve o conddo de garantir a efetividade no cumprimento das obrigag¢bes 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 obrigagdes, com eficdcia de titulo executivo extrajudicial;

¢.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
obrigacoes pactuadas, a abertura, ou o 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;

¢.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:

¢.3.1) parcelamento de multas ja constituidas (transitadas em julgado no dmbito administrativo), com possivel viola¢do aos
arts. 1°, § 2°, e 4° da Resolu¢do ANTT 3.561/2010;

¢.3.2) auséncia de estipulagdo de compensagées (ex: novos investimentos, reducdo das tarifas ou pagamento de indenizagdo)
pelos reiterados descumprimentos contratuais ocorridos desde o inicio da vigéncia da concessdo;

¢.3.3) falta de exigibilidade das obrigagées pactuadas (impossibilidade de execugdo judicial);

¢.3.4) fixagdo de prazo incerto para a execugdo dos servigos de recupera¢do da malha original, pois dependente da entrada
em operagdo da Ferrovia Nova Transnordestina;

¢.3.5) previsdo de desativagdo de trechos ferroviarios, com redugdo da oferta do servigo publico, e

¢.3.6) desconsideracdo do ano de 2012 para fins de verificacdo do cumprimento de metas;

d) dar ciéncia a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres de que a celebragdo de Termo de Ajuste de Conduta (TAC) sem
a demonstracdo da vantagem de sua assinatura para a Administracdo em contraponto a regular aplicacdo das sangoes
administrativas ordinarias, 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 e da supremacia do interesse
publico;

e) encaminhar os autos a SeinfraPortoFerrovia para a continuidade das analises em relagdo aos demais Termos de Ajuste de
Conduta firmados pela Agéncia Nacional de Transportes Terrestres, bem como para a promogdo das seguintes audiéncias:
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e.1) do sr. Jean Mafra dos Reis, Superintendente de Infraestrutura e Servi¢os de Transporte Ferrovidrio de Cargas da ANTT,
e dos membros da Diretoria da ANTT que aprovaram a Deliberagdo 37, de 22/2/2013, pela aprovagdo/celebragdo de Termo de
Ajuste de Conduta com a concessiondria Transnordestina Logistica S.A em 20/9/2013, sem a devida demonstragdo do interesse
publico nessa celebragdo, considerando-se as seguintes ocorréncias: parcelamento de multas ja constituidas (transitadas em
Julgado no dmbito administrativo), com violagdo aos arts. 1°, § 2°, e 4° da Resolugdo ANTT 3.561/2010; inadimpléncia contumaz
da concessiondria e o seu péssimo desempenho, desde o inicio da concessdo, inclusive com o descumprimento do TAC
anteriormente celebrado (em 27/7/2005); auséncia de estipulagdo de compensagbes pelos reiterados descumprimentos
contratuais (ex: novos investimentos, redug¢do das tarifas ou pagamento de indenizag¢do), falta de exigibilidade das obrigacdes
pactuadas (impossibilidade de execucdo judicial); fixa¢do de prazo incerto para a execugdo dos servigos de recuperagdo da
malha original (dependente da entrada em operagdo da Ferrovia Nova Transnordestina); previsdo de desativagdo de trechos
ferrovidrios, com redugdo da oferta do servigo publico; e desconsideracdo do ano de 2012 para fins de verificacdo do
cumprimento de metas;

e.2) da sra. Renata Batista Junqueira Nogueira, Superintendente de Marcos Regulatorios da ANTT, por ter sobrestado o
processo de caducidade da concessionaria (50500.027190/2012-91), a margem da devida fundamentagdo e por meio de decisdo
monocrdtica, 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 Camara dos Deputados e a Comissdo Externa —
Construgdo da Ferrovia Nova Transnordestina (CEXTRANE) da Camara dos Deputados.”

VOTO

Preenchidos os requisitos de admissibilidade estabelecidos no artigo 237, inciso VI, paragrafo tinico, do Regimento Interno do
TCU, conhego da representagdo formulada por Auditor Federal de Controle Externo contra possiveis irregularidades verificadas na
celebragdo de Termos de Ajuste de Conduta (TAC’s) entre a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) e concessionarias de
servico publico de transporte rodoviario e ferroviario.

O representante aduz, em sintese, os seguintes indicios de irregularidade:

a) Ilegalidade da regulamentagdo do TAC no ambito da ANTT. Ao disciplinar a celebragdo de Termo de Ajuste de Conduta
por meio da Resolugdo ANTT n° 442, de 17 de fevereiro de 2004, atual Resolugdo ANTT n° 5.083, de 27 de abril de 2016, a Agéncia
Nacional de Transportes Terrestres exorbitou da competéncia deferida pela Lei da Acdo Civil Publica (LACP), porquanto os acordos néo
visam a protegdo de interesse coletivo, difuso ou individual homogéneo, mas apenas a preservacdo dos direitos contratuais da Agéncia
reguladora em relag@o aos contratados;

b) Desvirtuamento do objeto dos TACs firmados no ambito contrato de concessdo da Transnordestina. Os termos de
ajustamento de conduta desfiguraram o objeto dos contratos de concessdo ao provocarem desequilibrio econdmico-financeiro da avenga
em desfavor do Poder Concedente, porquanto repactuaram metas previamente estabelecidas no contrato original e contemplaram
parcelamento ou rentncia a aplicagdo de multas, algumas das quais vencidas, por descumprimento de obrigagdes estipuladas na avenga,
em normas regulamentares e na lei de regéncia;

c) Impossibilidade de execucdo do TAC em caso de eventual descumprimento do acordo. A eventual inadimpléncia dos
termos de ajustamento de conduta celebrados pela Agéncia ndo tem como consequéncia execugao extrajudicial de penalidades aplicadas as
concessionarias ou de qualquer divida pendente, pois a remete a abertura de novo procedimento ordinario para apuragdo de irregularidade;

d) Promocio de mercado desequilibrado. Da forma como ajustados, os TAC's celebrados pela Agéncia tendem a promover
desorganizagdo regulatoria do setor ao sinalizar as empresas atuantes no ramo de prestacdo dos servigos publicos delegados a possibilidade
de auferirem ganhos ilicitos a custa da desobediéncia as obrigagdes estabelecidas em contrato de concessao e na legislagdo regulatoria;

¢) Indicio de pratica de ato de improbidade administrativa. A celebracdo de termos de ajuste de conduta, nos moldes
apregoados pela Agéncia, constitui indicio de pratica de ato de improbidade administrativa tipificado na Lei 8.429/1992, na medida em que
o acordo lesiona o Erario e viola principios da Administracdo Publica.

Mediante despacho (peca 14), conheci da peca inaugural, indeferi pedido de medida cautelar inaudita altera parte e ordenei a
adogdo de medidas saneadoras, com vistas a apurar a procedéncia dos fatos denunciados. A rejei¢do da liminar foi mantida pelo Acordao
675/2016-Plenario ao negar o agravo interposto pelo Ministério Publico de Contas.

Aprecia-se, nesta oportunidade, a legalidade e a efetividade dos termos de ajustamento de conduta celebrados entre a Agéncia
Nacional de Transportes Terrestres e empresa concessionaria Transporte Logistica S.A. (TLSA), em atendimento preferencial a Solicitagdo
do Congresso Nacional formulada pelo Coordenador da Comissdo Externa da Camara dos Deputados - Constru¢dao da Ferrovia Nova
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Transnordestina, Deputado Raimundo Gomes de Matos, conhecida pelo Acorddo 1.731/2016-Plenario.

Em face da relevancia do assunto, dos riscos envolvidos e da alta materialidade dos recursos publicos vertidos no financiamento
da ferrovia Nova Transnordestina, a comissdo parlamentar requereu ao Tribunal de Contas da Unido esclarecimento dos seguintes fatos:

Solicitagdo Parlamentar:

“Legalidade do contrato de concessdo, tendo em vista que a obra da nova transnordestina comegou partir da autorizag¢do para
construgdo de um ramal, tornando-se uma nova concessdo sem o devido processo licitatorio;”

Acdo de controle:

O assunto ¢ objeto de representagdo formulada pelo Ministério Publico junto ao TCU, autuada no TC 012.179/2016-7, motivo
pelo qual foi sobrestado o exame da Relatorio de Auditoria no TC 010.453/2014-8;

Solicitagdo Parlamentar:

s

“ Desvio de agenda ja efetivado e eficdacia das agdes de recuperag¢do do cronograma por parte do regulador;’

“Estrutura de governanga do empreendimento no que diz respeito a assimetria de informagdo entre concessiondria, acionistas,
financiadores e regulador;”

Acdo de controle:

A estrutura de governanga do financiamento e da construgdo da ferrovia nova transnordestina foi apreciada no relatério de
auditoria operacional TC 021.573/2016-6. Foram identificadas falhas na fiscalizacdo e no acompanhamento das obras, assim como na
liberagdo de recursos publicos. Verificou-se também auséncia de regulamentacdo, por parte da ANTT, do regimento de apuragdo e controle
de saldos de capital proprio, investido em desacordo com o contrato de concessdo. Por meio do Acorddao 1.408/2017-Plenario, foram
expedidas determinagdes e ordenada constituigdo de processo apartado para apuragdo de responsabilidades pela pratica de irregularidades;

Solicitagdo Parlamentar:

“Analise de viabilidade técnica e econémica que embasou a entrada da VALEC no acordo de acionistas, bem como a
participacdo do Conselho de Administracdo daquela estatal na avaliagdo de riscos, ponderacdo de possiveis resultados e

>

aprovagdo do investimento,’
Acdo de controle:

A fiscalizac@o dos aspectos relativos a participagdo societaria da VALEC Engenharia, Construcdes e Ferrovias S.A. na empresa
Transnordestina Logistica S.A. foi objeto de relatério de auditoria operacional TC 021.577/2016-1. Foram apontadas as seguintes
irregularidades: auséncia de analises técnicas, econdmicas ou financeiras que embasassem a participagdo da VALEC como acionista da
Transnordestina Logistica S.A.; falhas nas analises de liberacdo de recursos em substituicdo ao Fundo de Investimentos do Nordeste
(FINOR) e ao Fundo de Desenvolvimento do Nordeste (FNDE), em cumprimento ao acordo de investimentos; omissdo no exercicio de
prerrogativas de aprovacdo de matérias sujeitas a procedimentos especiais, estabelecidas no acordo de acionistas para mitigar riscos de
prejuizos. Mediante Acordao 1.659/2017-Plenario, o Tribunal, entre outras medidas, determinou a constitui¢do de processo apartado para
apuracdo das responsabilidades pela pratica das irregularidades.

Solicitagdo Parlamentar:

“Legalidade e efetividade dos Termos de Ajustamento de Conduta entre a ANTT e a concessiondria, em que as sangoes tém sido

>

substituidas por medidas saneadoras que (...)ndo tém sido capazes de mudar o andamento da obra;’
Acdo de controle:
O assunto ¢ o objeto da presente representagao.
II
Inicialmente, afasto a auséncia de supeddneo legal para que a Agéncia reguladora preveja, em ato normativo proprio,

possibilidade de celebrar termo de ajustamento de condutas com concessionarias de servicos publicos de transporte terrestre, para elisdo de
pendéncias e irregularidades verificadas na execugao de contrato de concessdo.

A previsdo e a regulamentacdo dos referidos acordos, incialmente previstas na Resolu¢do ANTT 152/2003 e sucedida pelas
Resolugdes ANTT n° 442, de 17 de fevereiro de 2004, e 5.083, de 27 de abril de 2016, tém seu fundamento de validade juridica nas amplas
competéncias regulatorias atribuidas a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres pela Lei 10.233/2001:

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

1I — regular ou supervisionar, em suas respectivas esferas e atribui¢ées, as atividades de prestacdo de servigos e de exploragdo da infra-estrutura de
transportes, exercidas por terceiros, com vistas a:
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a) garantir a movimentagdo de pessoas e bens, em cumprimento a padrées de eficiéncia, seguranca, conforto, regularidade, pontualidade e modicidade
nos fretes e tarifas;

b) harmonizar, preservado o interesse publico, os objetivos dos usudrios, das empresas concessiondrias, permissiondrias, autorizadas e arrendatdrias, e
de entidades delegadas, arbitrando conflitos de interesses e impedindo situacées que configurem competicio imperfeita ou infracdio da ordem econémica.
()
Art. 24. Cabe a ANTT, em sua esfera de atuagdo, como atribuigées gerais:
()

1V — elaborar e editar normas e regulamentos relativos a exploragdo de vias e terminais, garantindo isonomia no seu acesso e uso, bem como a prestagdo
de servigos de transporte, mantendo os itinerdrios outorgados e fomentando a competi¢do;

V — editar atos de outorga e de extingdo de direito de exploragdo de infra-estrutura e de prestagdo de servigos de transporte terrestre, celebrando e gerindo
os respectivos contratos e demais instrumentos administrativos;

()

VIII — fiscalizar a prestagdo dos servicos e a manutengio dos bens arrendados, cumprindo e fazendo cumprir as clausulas e condi¢oes avengadas nas
outorgas e aplicando penalidades pelo seu descumprimento;

()

Art. 78-A. A infracdo a esta Lei e o descumprimento dos deveres estabelecidos no contrato de concessdo, no termo de permissdo e na autorizagdo
sujeitard o responsavel as seguintes sangoes, aplicaveis pela ANTT e pela ANTAQ, sem prejuizo das de natureza civil e penal: (Incluido pela Medida
Provisoria n®2.217-3, de 4.9.2001)

1 - adverténcia; (Incluido pela Medida Proviséria n®2.217-3, de 4.9.2001)

1I - multa; (Incluido pela Medida Proviséria n®2.217-3, de 4.9.2001)

111 — suspensdo; (Incluido pela Medida Proviséria n®2.217-3, de 4.9.2001)

1V — cassagdo,; (Incluido pela Medida Provisoria n®2.217-3, de 4.9.2001)

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

VI - perdimento do veiculo. (Incluido pela Lei n°12.996, de 2014)” (grifei)

Embora a Lei de criacdo da ANTT defina penalidades a que estara sujeito o concessionario infrator, ndo determina expressamente
que a punicdo seja o unico meio para alcangar o desiderato de garantir a regular prestacdo do servigo publico concedido. Considerada a
complexidade e a multiplicidade de situacdes verificadas na fiscalizagdo dos servigos regulados, havera o gestor publico de sopesar se a
medida sancionadora atendera, no caso concreto, ao interesse publico primario, podendo assim altera-la por acdes mais efetivas a melhoria
dos servicos delegados.

Nesse sentido, o Termo de Ajuste de Conduta emerge como solug@o negociada de conflito, no sentido de cessar as irregularidades,
corrigir as condutas indesejaveis do concessionario, reparar danos por ele causados ao patrimdnio publico e ao usuario.

Ao contrario do que ocorre com a Lei de Improbidade Administrativa (artigo 17, § 1°, da Lei n® 8.429/1992), a Lei 10.233/2001
ndo contempla expressa vedacdo a celebragdo de acordo substitutivo ao processo sancionador. Trata-se de instrumento regulatorio
alternativo ao processo sancionatorio ao prevenir longas contendas administrativas e judiciais acerca das infracdes cometidas pelo
concessionario que poderdo resultar ou ndo em aplicacdo de penalidades na medida desejada pela Agéncia reguladora. Fomenta, assim, a
adesdo do concessionario ao compromisso de ajustar sua conduta as exigéncias do contrato e da lei.

Nessa perspectiva, as san¢des previstas no artigo 78-A da Lei n® 10.233/2001 (adverténcia, multa, suspensdo, cassagdo, declaragio
de inidoneidade e perdimento de veiculo) assumem carater instrumental e ndo um fim em si mesmo, pois, ao visarem a repressdo e a
prevencdo de condutas violadoras das regras do contrato de concessdo e da legislagdo de regéncia, tém em mira o restabelecimento da
adequada prestacao dos servigos publicos delegados e ndo a mera satisfagdo de pretensdo arrecadatoria.

Dessa forma, a dispor sobre procedimento administrativo para apuragdo de responsabilidade por violagdo ao contrato de
concessdo e a legislagdo regulatoria, o artigo 16 da Resolugdo ANTT n°® 442, de 17 de fevereiro de 2004, atualmente regulamentada pela
Resolucdo 5.083, de 27 de abril de 2016, previu a possibilidade de a Agéncia reguladora celebrar com os concessionarios acordos
substitutivos aos processos sancionatorios:

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

Nao bastassem as amplas competéncias regulatorias, estabelecidas pela Lei 10.233/2001, parece-me, também, juridicamente
viavel a ANTT, na condi¢do de autarquia legitimada a propor agdo civil publica, celebrar termo de ajustamento de conduta com
concessionario de servigos por ela fiscalizados, visando a tutela de interesses estabelecidos no artigo 1° da Lei 7.347, de 24 de julho de
1985 (Lei de Agdo Civil Publica).

Diferentemente da norma de criagdo da Agéncia reguladora, o §6° do artigo 5°, do ultimo diploma legal confere, ainda, ao acordo
de ajuste de conduta eficacia de titulo executivo extrajudicial:

Lei? 7.347, DE 24 DE JULHO de 1985.

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

Art. 1° Regem-se pelas disposi¢oes desta Lei, sem prejuizo da ag¢do popular, as agoes de responsabilidade por danos morais e patrimoniais causados:
(Redagdo dada pela Lei n®12.529, de 2011).

1 - ao meio-ambiente;

Il - ao consumidor;

11l — a bens e direitos de valor artistico, estético, historico, turistico e paisagistico;

1V - a qualquer outro interesse difuso ou coletivo. (Incluido pela Lei n®8.078 de 1990)

V - por infragdo da ordem economica; (Redagdo dada pela Lei n®12.529, de 2011).
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VI - a ordem urbanistica. (Incluido pela Medida proviséria n®2.180-35, de 2001)

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

VIII — ao patriménio publico e social. (Incluido pela Lei n°13.004, de 2014)

()

Art. 52 Tém legitimidade para propor a agdo principal e a ag¢do cautelar: (Reda¢do dada pela Lei n° 11.448,_de 2007) (Vide Lei n° 13.105,_de
2015) (Vigéncia)

I - o Ministério Publico; (Redagdo dada pela Lei n° 11.448, de 2007).

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

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

1V - a autarquia, empresa publica, fundag¢do ou sociedade de economia mista; (Incluido pela Lei n° 11.448, de 2007).

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

()
§ 6° Os orgdos publicos legitimados poderdo tomar dos interessados compromisso de aju ento de sua c
cominacgées, que terd eficdcia de titulo executivo extrajudicial (Incluido pela Lei n®8.078, de 11.9.1990)  (grifei)

A

as exigéncias legais, mediante

Muito se pondera que o termo de ajustamento de conduta previsto no § 6° do artigo 5° da Lei 7.347/1985 seja considerado
instrumento tipico de prevencdo ou de encerramento de litigios judiciais que possam resultar do manejo de agdo civil publica. No entanto,
nada impede que o mesmo remédio juridico também seja utilizado em processo de apuracdo da responsabilidade por descumprimento de
contrato e da legislagdo regulatoria, instaurado no ambito da Agéncia reguladora, como forma de prevenir contendas administrativas e
judiciais acerca de temas tutelados pelo referido diploma legal.

Alias, ndo ha qualquer disposi¢do expressa da Lei de Ag¢do Civil Publica que vincule a celebracdo do acordo substitutivo
sancionador a exclusiva finalidade de prevencdo ou encerramento lide judicial que possa resultar do ajuizamento de acdo civil publica pela
entidade legitimada. Muito menos exige a norma legal que o bem juridico por ela tutelado no acordo de ajustamento de conduta, no caso,
interesse difuso dos usudrios dos servicos publico delegados, seja apreendido de forma imediata sem a mediagdo de qualquer outro
instrumento como ¢ o contrato de concessao.

Nao raro, os contratos de concessdo de servicos de transportes terrestres envolvem obrigacdo de o concessionario realizar
investimentos de longo periodo de execugéo e maturagdo, cujos reflexos na melhoria da prestagdo de servigos delegados, muitas vezes, ndo
sdo imediatamente perceptiveis pelo usuario, mas em momento previsto no plano de exploracdo aprovado pelo 6rgio regulador. Mesmo
assim, ndo se pode taxa-los como avessos ao interesse publico na melhoria dos servicos de transporte terrestre prestados aos usuarios.

Nesse diapasio, nao vislumbro que a Resolugdo ANTT n°® 442/2004 tenha exorbitado da Lei de Agdo Civil Publica e da propria
Lei de criagdo da Agéncia reguladora ao prever a possiblidade de a autarquia firmar Termo de Ajuste de Conduta com concessionario de
servico publico de transporte terrestre a fim de corrigir pendéncias, cessar irregularidades ou afastar infragdes verificadas na execucdo do
contrato de concessdo. Em tese, tal acordo, ainda que mediado por um contrato de concessdo, visa, ao fim, tutelar interesse difuso
consistente na prestacdo de servico publico delegado em condi¢des de regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranca, atualidade,
generalidade, cortesia e modicidade tarifaria, tal qual existe o artigo 6° da Lei n® 8.987/1995 (Lei Geral de Concessdes).

Conforme frisei no Despacho saneador e nos fundamentos do Acérddo 675/2016-Plenario, desde que observados os standards ou
limites de competéncia definidos pela Lei 10.233/2001, a Agéncia reguladora dispde de certa margem de discricionariedade para, diante da
violagdo ao contrato de concessdo, aos regulamentos de regulacdo dos servicos delegados e a lei, escolher o instrumento que melhor atenda
ao interesse publico no caso concreto, seja ele medida punitiva ou acordo substitutivo. Em principio, a propria Agéncia, atenta as
dinamicas do setor regulado, o contexto do contrato e as peculiaridades da situac@o vertente, havera sempre de sopesar os pros e contras da
celebragdo de acordo que possa colocar termo as pendéncias verificadas na execugdo da avenca, como alternativa a instauracdo ou ao
prosseguimento de processo sancionador, justificando a solugdo adotada como a aquela que mais convenha ao interesse publico.

Em todo caso, a escolha entre a abertura de processo administrativo sancionador ou a celebragdo de termo de ajuste de conduta
que permita, mediante a adesdo do compromissario, cessar as irregularidades e compensar os danos causados na prestagdo de servico,
havera sempre de ser motivada pelo Administrador, de tal forma que sua regularidade e atendimento ao interesse publico possam ser
sindicados pelos 6rgdos controle externo judicial ou administrativo.

Nessa vereda, ndo estara o Tribunal de Contas da Unido se imiscuindo no ambito de discricionariedade do gestor, mas verificara
se a op¢do eleita pelo Administrador atende ao interesse publico primario.

O instrumento consensual ndo pode, todavia, ser utilizado indiscriminadamente, a ponto de desvirtuar o contrato de concessio
pela alteracdo de metas pactuadas no termo de ajuste, sob pena de frustrar o certame licitatorio que deu origem a outorga do objeto. A
celebragdo de TAC's ndo é, também, expediente para estimular a impunidade pela inadimpléncia contumaz do concessionario infrator nem
gerar refor¢o negativo quanto a possibilidade de enriquecimento ilicito pelos operadores privados a revelia da legislagdo regulatoria.

Dessa forma, a escolha pelo acordo substitutivo ndo pode ser realizada a custa de mera assungdo ou diminuigdo das obrigacdes
ordinarias ja estabelecidas em contrato de concessdo, mas deve estar fundada no compromisso de o concessionario assumir obrigacdes
extraordinarias, seja, por exemplo, sob a forma de investimentos suplementares na melhoria e atualiza¢do tecnoldgica do servigo, seja na
diminui¢do das tarifas. Assim, tais compensa¢des haverdo de contribuir para melhoria dos servigos regulados, além de desestimular o
concessionario a incorrer em futuras transgressdes da avenca e da legislagdo regulatoria.

111

Feitas essas consideragdes iniciais, passo ao exame do caso vertente.
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Ap0s a privatizagdo da antiga Rede Ferroviaria Federal S/A, a delegagdo dos servicos publicos de transporte ferroviario de cargas
da Malha Nordeste foi originalmente outorgada pela Unido a Companhia Ferroviaria do Nordeste (CFN) mediante contrato de concessao
assinado em 31/12/1997. A vigéncia inicial do ajuste foi de 30 anos, podendo ainda ser prorrogada

O instrumento contratual estabeleceu metas especificas de produg@o e de seguranca para os primeiros cinco anos e dispds ainda
que, a cada quinquénio subsequente, seriam pactuadas entre as partes novas metas (peca 55, pp. 5/6). Os anos de 2003 e 2004 foram
atipicos na estipulagdo de metas, pois a recém criada ANTT, instituida pela Lei 10.233/2001, encontrava-se em estruturagdo, ndo tendo
tempo suficiente para planejamento dessas a¢des e respectivo acompanhamento.

O item 9.1. da Cléausula Nova do contrato estabeleceu também os seguintes deveres da concessiondria: prestar servico adequado
ao pleno atendimento aos usudrios; zelar pela integridade dos bens vinculados a concessdo, mantendo-os em perfeitas condi¢des de
funcionamento e conservagdo; promover a reposi¢do de bens e equipamentos vinculados a concessdo, assim como a aquisi¢do de novos
bens, a fim de assegurar a prestagdo de servico adequado; manter as condigdes de seguranga operacional da ferrovia de acordo com as
normas em vigor; e manter a continuidade do servigo concedido, salvo interrup¢do emergencial causada por caso fortuito ou forga maior
(peca 55, pp. 8/11).

Como bem asseverou o Ministério Publico de Contas, a concessionaria, desde o inicio da vigéncia do contrato, vem descumprindo
dispositivos do Regulamento de Transporte Ferrovidrios e metas anuais de producdo e seguranga, bem como as obrigagdes referentes a
prestagao adequada do servigo publico. Além disso, a CFN tem postergado a realizagdo de intervengdes de manutencdo e investimentos na
via permanente e no material rodante, o que vem impacto negativo no desempenho da concessionaria. Em razdo dessas inadimpléncias, a
ANTT instaurou processo administrativo 50500.003081/2003-98, que resultou na expedi¢do de diversas notificagdes de autuacdo de
infragdes e de aplicagdo de sangdes pecuniarias (pega 4, pag. 7).

Em vista da ndo-elisdo dessas irregularidades, decidiu a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres celebrar, em 27/7/2005,
primeiro termo de ajustamento de conduta (TAC) com a CFN com o objetivo de elidir referidas pendéncias, restabelecer a normalidade das
operagdes ferroviarias da Malha Nordeste e ampliar a prestagdo de servigco publico de transporte de cargas em trechos com trafego
suspenso.

Por meio desse termo de ajuste, comprometeu-se a concessiondria a adimplir: metas anuais de producdo e de seguranga no
quinquénio 2005 a 2009; medidas para recuperacdo da infraestrutura e superestrutura da via permanente; disponibilizagdo de material
rodante em numero suficiente ao atendimento da demanda e das metas estabelecidas, conforme prazos estabelecidos. As multas aplicadas
pela ANTT a prestadora de servigo, no dmbito do processo administrativo 50500.003081/2003-98, foram mantidas no acordo, devendo,
ainda, a concessionaria encaminhar a agéncia reguladora relatorios mensais das medidas adotadas em cumprimento ao TAC. Em caso de
descumprimento do acordo, previu o instrumento “a abertura de processo administrativo, para apurar os fatos e aplicar as penalidades
cabiveis” (pega 4, pag. 7).

Nao obstante as metas de produgdo estipuladas no TAC serem inferiores aos valores fixados no quinquénio anterior (1999-2004),
a CFN ndo logrou alcangé-las. Com relagdo as metas de seguranga, houve apenas o cumprimento dos indices maximos de acidentes nos
periodos de 2006 e 2007, muito embora tal desempenho, de acordo com a Agéncia Reguladora (peca 57, pag. 5), deva-se muito mais a
significativa reducdo de transporte ferroviario na malha nordeste, insuficiente para provocar sinistros em quantidade substancial, do que a
efetivas medidas de prevengdo adotadas pela concessionaria.

Caracterizado o inadimplemento do primeiro termo de ajustamento de conduta, ano apds ano, foram instaurados diversos
processos administrativos pela Agéncia Reguladora para averiguacdo de responsabilidade e aplicacdo de penalidade (Processos
Administrativos ~ ANTT  50500.056642/2006-02,  50500.007004/2008-11,  50500.043478/2008-11,  50500.035782/2009-81,
50500.017812/2010-10).

A obrigacdo de pagamento das multas aplicadas pela Agéncia no ambito do processo administrativo ANTT 50500.003081/2003-
98, também inclusa no primeiro TAC, ndo somente foi descumprida pela CFN, como a propria concessiondria ingressou em juizo com
acdo judicial cautelar incidental, com pedido de liminar (processo 0072078-41.2011.4.01.0000/DF - peca 59), a fim de suspender a
cobranga das referidas sangdes (autos de infragdo 58, 59, 61 e 64 a 68), no total de R$ 1.500.255,64, até decisdo final de mérito na apelagao
interposta no ambito da agdo anulatéria das multas (processo 0035032-13.2005.4.01.3400/DF). A liminar foi deferida em 9/12/2011,
suspendendo-se a exigibilidade das penalidades administrativas impostas pela Agéncia Reguladora a requerente, desde que garantida por
meio de fianga bancaria (peca 59, p. 3). Em consulta realizada pelo Parquet especializado ao portal do TRF/1* Regido, a apelagdo ainda
ndo foi julgada (peca 88).

Também ndo foram conclusas as obras de recuperagdo da Linha Centro (Trecho Jorge Lins/PE — Salgueiro/PE) e da Linha Sul
(Trecho Catende/PE — Propria/SE), muito menos sanadas as deficiéncias no Ramal de Macau, limitando-se a concessionaria, nesse ultimo
caso, a solicitar a suspensdo do servico de transporte de cargas em decorréncia suposta inexisténcia de demanda comercial no estado do
Rio Grande do Norte (peca 61, p. 2).

Mesmo configurada a inadimpléncia do primeiro termo de ajustamento de conduta, optou a ANTT por celebrar, em 20/09/2013,
novo TAC com a concessionaria, cuja denominagdo social ja havia sido alterada, em 2008, de Companhia Ferroviaria do Nordeste para
Transnordestina Logistica S/A (TLSA). Como sera exposto neste voto, a mudanca da razdo social da CFN para TLSA fez parte do inicio da
reorganizagdo societaria destinada a transferir-lhe a concessdo da exploracdo dos servicos de transporte rodoviario da malha a ser
construida, conhecida como Nova Transnordestina.

Nesse ponto, faz-se necessario abrir um paréntesis, a fim de contextualizar a celebragdo do ultimo termo de ajuste de conduta. Na
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mesma data em que formalizado o referido acordo (20/09/2013), a Agéncia também firmou com a TLSA 1° Termo Aditivo ao contrato de
concessdo com fundamento na Resolu¢do ANTT 4.041/2013 (peca 100). Por meio desse aditamento, foram inclusas novas obrigacdes
assumidas pela concessionaria, relativas a construgdo do conjunto de linhas, ramais e sub-ramais complementares a Malha Nordeste, a
exclusao da superposigdo de trechos observados entre a Malha Nordeste, em sua configurago original, e as linhas e os ramais e sub-ramais
a serem construidos, bem como a retirada daqueles trechos cuja inviabilidade operacional e econdmica recomendasse, por interesse
publico, sua desincorporagio da Malha Nordeste.

A Clausula Primeira do 1° Termo Aditivo ao contrato de concessdo dividiu, ainda, a antiga Malha Nordeste em duas malhas:
- Malha I (Sdo Luis a Mucuripe; Arrojado a Recife; Itabaiana a Cabedelo; e Paula Cavalcante a Macau);

- Malha II (Missdo Velha a Salgueiro; Salgueiro a Trindade; Trindade a Eliseu Martins; Salgueiro ao Porto de Suape; e Missdo
Velha ao Porto de Pecém). A Malha II consiste na Ferrovia Nova Transnordestina, ainda em construgao.

A celebracdo do primeiro termo aditivo ao contrato de concessdo foi, na verdade, preparagdo para que houvesse a cisdo da
concessionaria TLSA e do objeto da concessdo, aprovada pela Resolucdo ANTT 4.042/2013 (peca 101). Por meio da referida decisdo
colegiada, a Agéncia Reguladora autorizou:

- a prorrogacdo do periodo de vigéncia da concessdo, conforme previsdo contratual, haja vista que o prazo original foi considerado
insuficiente para amortizar dos investimentos na construg¢do da nova malha;

- a cisdo da concessdo para exploragdo e desenvolvimento do servigo publico de transporte ferroviario de carga na Malha Nordeste
e a cisdo da concessionaria Transnordestina Logistica S.A., com a consequente constituicdo de duas companhias abertas, tendo uma
sociedade empresaria por objeto a operagdo da malha composta pelos trechos Sdo Luiz-Mucuripe, Arrojado-Cabedelo e Macau-Recife
(Malha I) e a outra, a construgéo e operagdo da expansdo da Malha Nordeste, composta pelos trechos Missdo Velha-Salgueiro, Salgueiro-
Trindade, Trindade-Eliseu Martins, Salgueiro-Porto de Suape e Missdo Velha-Porto de Pecém (Malha II, também denominada Nova
Ferrovia Transnordestina);

- a adogdo, por parte da TLSA, de todas as providéncias necessarias a constitui¢do das duas empresas referidas, observada a
atualizagdo da participagdo dos respectivos acionistas controladores;

- obrigacdo de a Companha operadora da Malha II ter entre seus controladores, além da Companhia Sidertirgica Nacional, a Valec
Engenharia, Construgdes e Ferrovias S.A., o Fundo de Desenvolvimento do Nordeste ¢ o Banco Nacional de Desenvolvimento Social;

- submissdo, pela companhia responsavel pela Malha II, do acordo de acionistas a prévia aprovagdo da ANTT, a fim de regular as
suas relagdes no dmbito da companhia.

- o compartilhamento de malhas entre as futuras operadoras, a fim de evitar solugdo de continuidade na prestagdo dos servigos e
até que tenham sido emitidas as licengas e autoriza¢des necessarias que a cada concessionaria desempenhe suas atividades, nos termos da
legislagdo aplicavel.

Aprovada a cisdo da Transnordestina Logistica S.A. pelos respectivos acionistas controladores e observadas as exigéncias de
participacdo acionaria estabelecidas pela Resolugdo ANTT 4.042/2013, surgiram duas novas empresas: a Ferrovia Transnordestina
Logistica S/A (FTL), 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); e TLSA, responsavel pela construgdo e a operagao da Malha
II.

Em 22 de janeiro de 2014, foi celebrado novo contrato de concesséo entre a Unido e a Transnordestina Logistica S.A. (peca 92),
tendo por objeto a concessdo para exploracdo de desenvolvimento do servigo publico de transporte ferroviario de carga da Malha Nordeste
nos trechos Missdo Velha — Salgueiro, Salgueiro — Trindade, Trindade — Eliseu Martins, Salgueiro — Porto de Suape e Missdo Velha — Porto
de Pecém. O prazo da avenga, prevista inicialmente para vigorar até 31 de dezembro de 2027, é prorrogada pelo instrumento por mais 30
anos, até 31 de dezembro de 2057, devendo a Concedente declarar extinta a concessdo caso seja alcangado o retorno sobre Capital Proprio
Investido pela Concessionaria, especificado na Clausula Terceira do ajuste.

A legalidade das Resolucdes 4.041/2013 e 4.042/2013 da ANTT, do 1° e do 2° Termos Aditivos ao contrato de concessao original
da Malha Nordeste e do novo contrato de concessdo firmado com a TLSA (Malha II) ¢ objeto de apreciacdo da representacdo autuada TC
012.179/2016-7, também de minha relatoria.

Ao avaliar estrutura de governanca do financiamento e construgdo da ferrovia Nova Transnordestina (Malha II), o Tribunal, por
meio do Acorddo 1.408/2017-Plenario (Relatorio de Auditoria, TC 021.573/2016-6), entendeu que o financiamento do empreendimento foi
essencialmente publico, dada a absoluta prevaléncia de recursos do Erario vertidos tanto no capital proprio como no capital de terceiros da
nova concessionaria da Malha II, TLSA. Tal aporte massivo de recursos publicos foi operacionalizado por diversos arranjos societarios
com a participacdo de fundos de investimentos publicos (FINOR, FDNE, FNE), bancos estatais e empresa publica. Ndo obstante a
majoritaria inversdo de recursos publicos, era patente a assimetria de informagdes e controles em desfavor de acionistas e financiadores
publicos.

E nesse cendrio que o novo acordo de ajuste de conduta, firmado entre a ANTT e a Transnordestina Logistica S.A. em
20/09/2013, emerge como forma de corrigir irregularidades e pendéncias verificadas na operagdo da antiga Malha Nordeste e apuradas em
diversos processos administrativos, incluindo aqueles resultantes do frustrado TAC anterior. Tal procedimento buscou evitar Obices
juridicos a operagdo de cisdo do objeto da concessdo e transferéncia dos servigos delegados aos novos concessionarios.
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Além da adogdo de medidas para a recuperacdo da malha original, foram estipuladas no novo TAC: metas de producdo ¢ de
acidentes para o quinquénio 2013/2017; obrigatoriedade da concessionaria observar a regulamentacéo acerca da comunicago de acidentes;
renuncia da TLSA a qualquer direito relacionado a impugnagéo a quaisquer dos processos administrativos descritos no termo, a excegao do
processo 50500.066688/2011-99, cujo objeto era o recolhimento a menor de valores devidos a Unido a titulo de receita alternativa. O ajuste
estabeleceu, ainda, que os demais processos administrativos de apuragdo de responsabilidade ficariam suspensos.

O termo de ajustamento previu, também, que a TLSA deveria promover o pagamento parcelado, em 60 meses, das sangdes
pecuniarias correspondentes as infragdes apuradas nos referidos processos administrativos, no valor total de R$ 10.275.458,28, que seria
posteriormente corrigido em fungdo do resultado da apreciacdo do processo 50500.066688/2011-99. Consignou-se, por fim, que o
parcelamento das multas representava confissdo de divida e instrumento habil e suficiente para a inscri¢do do crédito no Cadin e na divida
ativa.

Nao obstante haver certa evolugdo nos termos do acordo, sobretudo quanto & rentiincia da concessionaria compromitente a
eventuais contestagdoes administrativas e judiciais em processos de aplicagdo de penalidades, ainda assim, o novo TAC ostenta fragilidades
que denunciavam excessiva permissividade da Agéncia reguladora em favor da TLSA e em detrimento do interesse publico, como
exemplificada nas seguintes condigdes:

a) desativagdo ou devolugdo da Linha Tronco Sul Recife, da Linha Tronco Centro Recife, da Linha Tronco Sul Fortaleza e do
Ramal do Crato, todas da antiga malha nordeste;

b) postergagdo da recuperacdo da malha original a evento futuro e incerto, porquanto remete a execugdo dessas melhorias a prazo
de 24 meses ap6s inicio da operagdo do Tramo I (Eliseu Martins — Trindade — Salgueiro — Suape) e do Tramo II (Salgueiro — Missdo Velha
— Pecém), todos alusivos a Ferrovia Nova Transnordestina, ainda em fase de construgo e inclusa no objeto da nova concessdo firmado
com a empresa Transnordestina Logistica S.A.;

c¢) arquivamento indevido do processo administrativo 50500.118433/2013-81, instaurado em junho de 2013 para apuracdo das
irregularidades relativas ao descumprimento de metas do ano de 2012, sob alegacdo de tratar-se de periodo de adaptacdo da malha objeto
da concessdo. Nos termos da Resolugdo ANTT 442/2004, referido processo deveria ter sido suspenso a partir da celebracdo do TAC e ser
retomado em caso de descumprimento do ajuste. A propria agéncia reguladora reconheceu o equivoco desse procedimento e determinou o
desarquivamento do aludido processo administrativo apds confirmacdo de descumprimento do termo de ajuste de conduta pela
concessionaria;

d) irregularidades no parcelamento de multas, apurada no TC 010.453/2014-8:

d.1) parcelamento indevido de multas vencidas, as quais deveriam ter sido encaminhadas para inscricdo em divida ativa,
contrariando a Portaria ANTT 156/2004, o art. 22 do Decreto-Lei 147/1967, e o artigo 1°, § 2°, da Resolugdo ANTT 3.561/2010;

d.2) auséncia de autorizagéo prévia e especifica da Diretoria da ANTT para o parcelamento de multas em montante superior a R$
2 milhdes de reais, em desacordo com os artigos 3° e 4° da Resolugdo ANTT 3.561/2010. Tal permissdo somente foi emitida pela Diretoria
da Agéncia em 1/8/2014, mediante Deliberagdo 195/2014 (peca 107, pag. 74, do TC 010.453/2014-8);

e) previsdo de instauragdo de processo administrativo para apuragdo das responsabilidades e aplicagdo de penalidades ou
prosseguimento de processos anteriormente suspensos, caso a concessiondria venha a descumprir as obrigagdes assumidas no TAC.

Como ja antecipavam as proprias fragilidades do acordo, o compromisso de ajustamento de conduta firmado em 20/9/2013
também foi descumprido pela empresa concessionaria Ferrovia Transnordestina Logistica S/A (FTL), a qual sucedeu a TLSA na
exploragdo da Malha I. A propria ANTT reconheceu a ndo efetividade do acordo por ela celebrado, razao pela qual determinou a retomada
dos processos administrativos de apuracdo de responsabilidade e aplicagdo de sangdes que haviam sido sobrestados, bem como retomado o
procedimento administrativo 50500.027190/2012-91, que podera conduzir a declaragdo de caducidade da concessdo. Mesmo assim, a
Agéncia reguladora manteve o pagamento parcelado das multas (peca 66).

Lamentavelmente, a conclusdo a que se chega da avaliagdo dos termos de ajustamento de conduta, celebrados entre a Agéncia
Nacional de Transportes Terrestre e as concessionarias que atuaram na Malha Nordeste e da Ferrovia Transnordestina, ¢ a de total fracasso
da utilizaciio desses acordos, substitutivos ao processo sancionatorio, em promover a regularizagdo e a melhoria da qualidade da
prestagdo dos servigos publicos concedidos.

Sob qualquer prisma que se possa olhar, foram baldados os esforcos empreendidos pela Agéncia no aprimoramento dos servigos
delegados pois: ndo houve elisdo das pendéncias relativas ao descumprimento das obrigagdes contratuais e da legislagdo regulatoria,
apontadas em processos administrativos de apuracéo de responsabilidade; foram descumpridas praticamente todas as metas de producédo e
de redugdo de acidentes; ndo foram realizados investimentos em infraestrutura e superestrutura de trechos ferroviarias que se encontravam
inoperantes, tampouco a recuperagdo de material rodante; deixaram de ser pagas multas vencidas e indevidamente parceladas.

Contribuiu para o insucesso desses acordos alternativos a postura leniente da Agéncia reguladora em nio prever, em norma
regulamentadora, medidas mais constritivas que assegurassem o pleno cumprimento dos acordos substitutivos, em prol da melhoria da
prestagdo dos servigos publicos concedidos. Ao revés, o que se percebe é que os TAC's, da forma como foram elaborados, serviram muito
mais aos propdsitos da concessionaria, em perpetrar a contumacia no descumprimento de obrigagdes do contrato e da legislacdo
regulatoria, adiando a conclusdo dos respectivos processos administrativos de apuragdo de responsabilidade e de aplicacdo de penas, sem
quaisquer consequéncias juridicas mais gravosas se comparadas a situacao anterior a celebrag@o do acordo.

Muito embora a norma regulamentadora que lastreou a celebrag@o dos referidos termos de ajustamento de conduta (artigos 16 a
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18, da Resolugdo ANTT 442/2004) tenha sido editada dentro das competéncias deferidas a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres
pelos artigos 20 a 24 da Lei 10.233/2001, ainda assim, ressente-se de lacunas que a tornam mera recomendagdo ao concessiondrio para
correcdo de pendéncias, destituida qualquer consectario juridico que a torne eficaz e efetiva ao interesse publico atinente a regular
prestagdo do servico publico concedido.

Nao foram estipuladas sanc¢des adicionais que inibissem o descumprimento do termo de ajustamento de conduta. Como
consequéncia do inadimplemento do compromisso, o paragrafo 2° do artigo 18 da Resolucdo ANTT 442/2004 prescreveu, apenas, a
instauracdo de processo administrativo para apuragdo de responsabilidade e aplicagdo de penalidade, ou mesmo seu prosseguimento se
anteriormente instaurado. A mesma deficiéncia foi claramente identificada na Resolugdo ANTT 5.083/2016, a qual sucedeu a Resolucdo
ANTT 442/2004, embora o novo ato normativo contemple a possibilidade de o TAC prever penalidades especificas para a hipotese de
inadimplemento por parte da concessionaria.

A época da edigdo desses atos normativos, dispunha a Agéncia reguladora da possibilidade de utilizar o paragrafo 6° do art. 5° da
Lei 7.347/1985 (Lei da Agdo Civil Publica) como fundamento para conferir eficacia de titulo executivo extrajudicial aos termos de
ajustamento de conduta que a autarquia viesse a celebrar. Tal procedimento foi, alids, amplamente adotado pelas demais agéncia
reguladoras, a exemplo da Agéncia Nacional de Energia Elétrica — ANEEL (Resolu¢des Normativas 63/2004 ¢ 333/2008), da Agéncia
Nacional de Transportes Aquaviarios — ANTAQ (Resolugdo 3.259/2014) e da Agéncia Nacional de Aviagdo Civil — ANAC (Resolugdo
199/2011).

A falta dessa previsdao normativa e os sucessivos fracassos dos acordos analisados nestes autos foram reconhecidos pela Agéncia
Nacional de Transportes Terrestre, ao colocar em Audiéncia Publica ANTT 10/2017 (pecas 89/91) nova minuta de resolugdo que ira
regulamentar a celebracdo e o acompanhamento de termo de ajuste de conduta.

A proposta de regulamentagdo contempla, em seus consideranda, expressa vinculagdo do acordo alternativo a eficacia de titulo
executivo extrajudicial prevista no artigo 5° da Lei 7.347, de 24 de junho de 1985. Caso venha a ser aprovada, a norma regulamentadora
muito contribuird para o aprimoramento dos futuros acordos de ajuste de conduta a serem firmados pela Agéncia.

Outro aspecto que concorreu para a absoluta ineficacia e a falta de efetividade dos acordos firmados pela ANTT, no ambito da
Malha Nordeste e da Ferrovia Transnordestina, refere-se a ndo previsdo de obrigagdes extraordinarias capazes compensar os reiterados
descumprimentos de obrigagdes do contrato de concessdo e da legislagdo regulatéria. Os acordos substitutivos nada mais dispuseram que
a elisdo de pendéncias relativa as obriga¢des ordinarias do contrato, a reincidéncia do concessionario no cometimento de irregularidades e
nao contribuem para melhoria dos servigos delegados.

Da mesma forma, a Resolugdo ANTT 442/2004, diferentemente da Resolugdo ANTT 152/2003, ndo estabeleceu prazo para que a
concessiondria ajustasse sua conduta as obriga¢des contratuais. Nos acordos analisados, ndo foram estipulados marcos temporais precisos
para grande parte dos compromissos, 0 que gera inseguranga e incerteza quanto a sua efetividade.

Considerando que as lacunas normativas apontadas nestes autos podem engendrar futuros acordos substitutivos, com as mesmas
fragilidades e vicios, determino a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) que se abstenha de celebrar Termos de Ajuste de
Conduta (TACs) que ndo prevejam medidas compensatorias para as infragdes praticadas e apenas estipulem, como cominagdo pelo
descumprimento das obrigacdes pactuadas, a adog@o das providéncias necessarias a instauragdo de processo administrativo para apuracio
das responsabilidades e aplicacdo das penalidades cabiveis ou ao seu prosseguimento, se anteriormente instaurado, porquanto referida
cominagdo ndo ¢ capaz de compelir os compromissarios ao integral cumprimento das obrigagdes estipuladas na avenga, em desaprego aos
principios da eficiéncia, da finalidade administrativa e da supremacia do interesse publico.

Do ponto de vista material, ao contrario do que sustenta o representante, nao se pode afirmar que os termos de ajuste de condutas
firmados entre a ANTT e as concessiondrias de transporte ferroviario no dmbito da Malha Nordeste tenham desvirtuado o objeto da
concessdo e frustrado o certame licitatorio pela alteracdo das metas iniciais de producdo e de redugdo de acidentes estabelecidas no
contrato original. Consoante exposto neste voto, as clausulas 5.1 e 5.2 do contrato de concessdo fixaram metas de producdo e de seguranga
para os primeiros cinco anos de vigéncia do ajuste contratual. Para os demais quinquénios subsequentes, previu o ajuste contratual que as
novas metas sejam pactuadas entre o poder concedente e a concessionaria.

Ocorre que, mesmo considerando a possibilidade contratual de Agéncia reguladora e concessionarias ajustarem novas metas de
producdo e de reducgdo de acidentes para os quinquénios subsequentes ao periodo inicialmente avencado, tal flexibilidade ndo se traduziu
em melhoria do servico publico de transporte ferroviario de cargas na malha nordeste.

O que se percebe ¢ que as referidas metas de produgéo e de acidentes, mesmo tendo sido afrouxadas pela Agéncia reguladora nos
acordos substitutivos e nas sucessivas resolucdes da Agéncia, continuaram a ser majoritariamente descumpridas, como se observa nos
graficos de desempenho transcritos no relatorio antecedente.

Esse resultado contraria a propria logica da delegagio de servigos publicos a terceiros por intermédio da concessdo que tem, entre
seus primados, a aprimoramento da qualidade dos servigos concedidos em beneficio do usuario, por conta e risco do agente delegado. No
caso da Malha Nordeste, passados mais 15 anos da outorga do objeto da concessdo, o que se observa ¢ reducdo sensivel das metas de
desempenho da concessionaria e um definhamento dos servicos publicos de transporte ferroviario de cargas. Para se ter ideia, a extensio da
malha em que opera a concessionaria foi reduzida de 4.238 km de ferrovias, no inicio da concessao, para apenas 1.190 km. Os servigos que
deveriam ser prestados em sete estados da regido nordeste passaram a funcionar, atualmente, somente nos estados do Ceara, do Piaui e do
Maranhao.
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Concordo com o Ministério Publico de Contas no sentido de que a frustragdo dos acordos substitutivos ndo pode ser creditada
exclusivamente as limitagdes normativas verificada na regulamentagdo das TAC’s pela ANTT. Afinal, dispunha a Agéncia reguladora da
faculdade de firmar ou ndo os termos de ajuste de conduta, desde que devidamente justificado o interesse publico primario. Tal finalidade
ndo foi privilegiada pela autarquia federal, sobretudo por ocasido da celebragio do TAC de 20/9/2013. A época, ja sabiam os gestores
responsaveis pela ANTT que a concessionaria Companhia Ferroviaria do Nordeste, posteriormente sucedida pela Transnordestina
Logistica S/A, ndo havia cumprido o acordo anterior, firmado em 27/7/2005, e muito provavelmente ndo conseguiria honrar os
compromissos em novo ajuste de conduta.

Tanto foi assim que, ndo somente foram descumpridas as metas de produgdo pactuadas no TAC de 27/7/2005, para o quinquénio
2005/2009, como também as metas de produgdo ajustadas e aprovadas pelas Resolu¢des ANTT 3.550/2010, 3.712/2011 e 3.843/2012,
respectivamente para os anos de 2010, 2011 e 2012 (processos administrativos 50500.033721/2011-02, 50500.066698/2012-13 ¢
50500.118433/2013-81).

Embora ndo fosse recomendével a celebragdo de novo acordo, ante os riscos apontados, mesmo assim a Agéncia sobrestou o
processo de caducidade e firmou, em 2013, termo de ajuste de conduta que contempla parcelamento de multas ja transitadas em julgado
administrativo, obriga¢des por prazo incerto e dependente da implanta¢ao da Malha IT (Nova Transnordestina), desativagdo injustificada de
linhas e ramais.

Todos esses fatos irregulares remetem a devida apuragdo da responsabilidade dos agentes responsaveis da ANTT pela celebragdo
dos referidos acordos mediante chamamento aos autos para apresentacdo de razdes de justificativa acerca das condutas descritas pelo
Ministério Publico no relatério antecedente.

Feitas essas consideragdes, acolho a proposta do Parquet especializado e voto por que o Tribunal acolha a minuta de acorddo que
ora submeto a deliberacdo do Plenario.

TCU, Sala das Sessdes Ministro Luciano Branddo Alves de Souza, em 14 de novembro de 2017.

WALTON ALENCAR RODRIGUES
Relator

ACORDAO N° 2533/2017 — TCU — Plenario

1. Processo n° TC 019.494/2014-9.

1.1. Apenso: 026.045/2015-0

2. Grupo II — Classe de Assunto VII: Representacdo

3. Interessados/Responsaveis:

3.1. Interessados: Ministério dos Transportes, Portos e Aviagdo Civil (37.115.342/0001-67); Transnordestina Logistica S.a.
(02.281.836/0001-37).

4. Orgao/Entidade: Agéncia Nacional de Transportes Terrestres.

5. Relator: Ministro Walton Alencar Rodrigues.

6. Representante do Ministério Publico: Procurador Julio Marcelo de Oliveira.

7. Unidade Técnica: Secretaria de Fiscalizagdo de Infraestrutura Portudria e Ferroviaria (SeinfraPor).

8. Representagdo legal:

8.1. Jodo Luiz Noronha da Jornada e outros, representando Agéncia Nacional de Transportes Terrestres.

8.2. André Luis Garoni de Oliveira (15.786/OAB-DF), Filipe da Silveira Moreira (34.489/DF) e Juliana Faria Santiago (53.089/DF),
representando Transnordestina Logistica S.A..

8.3. Augusto Cesar Carvalho Barbosa de Souza, representando Ministério dos Transportes, Portos e Aviagdo Civil.

9. Acérdao:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de representacdo formulada por Auditor Federal de Controle Externo contra possiveis
irregularidades verificadas na celebracdo de Termos de Ajuste de Conduta (TAC's) entre a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres
(ANTT) e concessionarias de servigo publico de transporte ferroviario de cargas, no ambito da Malha Nordeste.

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em sessao do Plenario, ante as razdes expostas pelo Relator, em:

9.1. conhecer da representacdo para, no mérito, considera-la parcialmente procedente;

9.2. 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 apenas contenham, como cominagdo pelo descumprimento das obrigacdes pactuadas, a instauragdo de processo
administrativo para apuracdo das responsabilidades e aplicagdo das penalidades cabiveis, ou ao seu prosseguimento, se anteriormente
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instaurado, uma vez que tal cominacdo ndo é capaz de compelir, como visto, os compromissarios ao integral cumprimento das obrigacoes
estipuladas na avenga, em afronta aos principios da eficiéncia, da finalidade administrativa e da supremacia do interesse ptblico;

9.3. 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 elaboragdo da nova resolugdo que regulamentara a celebragdo de Termos de Ajuste
de Conduta (TACs) no ambito da agéncia (objeto da Audiéncia Publica ANTT 10/2017), a fim de estabelecer critérios mais rigorosos para
celebragdo dos referidos acordos substitutivos a dota-los de efetividade, por meio da inclusio, nos instrumentos dos ajustes, de cominac¢des
para o caso de descumprimento das obrigagdes pactuadas, com eficacia de titulo executivo extrajudicial, nos termos do § 6° do art. 5° da
Lei 7.347/1985, e em atendimento aos principios da eficiéncia, da finalidade administrativa e da supremacia do interesse publico;

9.4. com fundamento nos arts. 1°, inciso 11, e 38, inciso 11, 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 Comissdo Externa — Constru¢do 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:

9.4.1. a regulamentagdo dos termos de ajustamento de conduta promovidos pelos artigos 16 e 18 da Resolugdo ANTT 442/2004
(sucedida pela Resolucdo ANTT 5.083/2016), embora encontre amparo nas competéncias regulatorias contidas na Lei 10.233/2001, ndo
teve o conddo de garantir efetivo cumprimento das obrigagdes pactuadas nos Termos de Ajuste de Conduta (TACs) assinados com as
concessionarias da Malha Nordeste, Companhia Ferroviaria do Nordeste e Transnordestina Logistica S.A., por falta de previsdo de
cominagdes para o caso de descumprimento de tais obrigacdes, com eficacia de titulo executivo extrajudicial;

9.4.2 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 cominacdo pelo descumprimento das obrigacdes
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;

9.43. 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:

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

9.4.3.2. auséncia de estipulagdo de compensacdes (ex: novos investimentos, reducdo das tarifas ou pagamento de indenizag@o)
pelos reiterados descumprimentos contratuais ocorridos desde o inicio da vigéncia da concessao;

9.4.3.3. falta de exigibilidade das obrigagdes pactuadas (impossibilidade de execugdo judicial);

9.4.3.4. fixagdo de prazo incerto para a execugdo dos servigos de recuperagdo da malha original, pois dependente da entrada em
operagdo da Ferrovia Nova Transnordestina;

9.4.3.5. previsdo de desativacao de trechos ferroviarios, com reducdo da oferta do servigo publico; e

9.4.3.6. desconsideragdo do ano de 2012 para fins de verificagdo do cumprimento de metas;

9.5. 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 san¢des administrativas
ordinarias, 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 e da supremacia do interesse publico, sendo, portanto, irregular;

9.6. encaminhar os autos a SeinfraPortoFerrovia para a continuidade das analises em relagdo aos demais Termos de Ajuste de
Conduta firmados pela Agéncia Nacional de Transportes Terrestres, bem como para a promogdo, em processo apartado, das seguintes
audiéncias, instruindo o chamamento dos responsaveis com copia das pegas pertinentes do TC 010.453/2014-8:

9.6.1. do sr. Jean Mafra dos Reis, Superintendente de Infraestrutura e Servigos de Transporte Ferroviario de Cargas da ANTT, e
dos membros da Diretoria da ANTT que aprovaram a Deliberag@o 37, de 22/2/2013, pela aprovagao/celebragdo de Termo de Ajuste de
Conduta com a concessionaria Transnordestina Logistica S.A em 20/9/2013, sem a devida demonstracdo do interesse publico nessa
celebragdo, considerando-se as seguintes ocorréncias: parcelamento de multas ja constituidas (transitadas em julgado no ambito
administrativo), com violagao aos arts. 1°, § 2°, e 4° da Resolugdo ANTT 3.561/2010; inadimpléncia contumaz da concessionaria e o seu
péssimo desempenho, desde o inicio 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 investimentos, redugdo das tarifas ou
pagamento de indenizagdo); falta de exigibilidade das obrigagdes pactuadas (impossibilidade de execucdo judicial); fixagdo de prazo
incerto para a execugdo dos servicos de recuperagdo da malha original (dependente da entrada em operagdo da Ferrovia Nova
Transnordestina); previsdo de desativago de trechos ferroviarios, com redugio da oferta do servigo publico; e desconsideragido do ano de
2012 para verificagdo do cumprimento de metas;

9.6.2. da sra. Renata Batista Junqueira Nogueira, Superintendente 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 comissao especifica da autarquia, para deliberacao colegiada, contrariando, assim, o disposto no art. 38, §3°, da Lei 8.987/1995
e nos arts. 25, 26 ¢ 27 da Resolugdo ANTT 442/2004;

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

9.8. dar ciéncia da deliberacdo ao Presidente da Camara dos Deputados e a Comissdo Externa — Construcdo da Ferrovia Nova
Transnordestina (CEXTRANE) da Camara dos Deputados.

10. Ata n° 46/2017 — Plenario.
11. Data da Sessao: 14/11/2017 — Extraordinaria.
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12. Codigo eletronico para localizagdo na pagina do TCU na Internet: AC-2533-46/17-P.

13. Especificagdo do quorum:

13.1. Ministros presentes: Raimundo Carreiro (Presidente), Walton Alencar Rodrigues (Relator), Benjamin Zymler, Augusto Nardes,
Aroldo Cedraz, Ana Arraes e Vital do Régo.

13.2. Ministro-Substituto convocado: Augusto Sherman Cavalcanti.

13.3. Ministros-Substitutos presentes: Marcos Bemquerer Costa, André Luis de Carvalho e Weder de Oliveira.

(Assinado Eletronicamente) (Assinado Eletronicamente)
RAIMUNDO CARREIRO WALTON ALENCAR RODRIGUES
Presidente Relator

Fui presente:

(Assinado Eletronicamente)
CRISTINA MACHADO DA COSTA E SILVA
Procuradora-Geral
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