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AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES TERRESTRES
VOTO DGS

RELATORIA: DGS
TERMO: VOTO A DIRETORIA COLEGIADA
NUMERO: 35/2024

OBJETO: RECURSO CONTRA APLICAGAO DE PENALIDADE - CONCESSIONARIA COMPANHIA DE CONCESSAO RODOVIARIA JUIZ DE FORA RIO -
CONCER

ORIGEM: SUINF
PROCESSO (S): 50500.371339/2019-43
ENCAMINHAMENTO: A VOTACAO — DIRETORIA COLEGIADA

1. DO OBJETO

Cuidam-se os autos de Recurso Administrativo, interposto em 26 de julho de 2022 (12485663), contra decisdo da SUROD, por meio da qual foi
condenada em 367,2 (trezentos e sessenta e sete inteiros e dois décimos) Unidades de Referéncia de Tarifa — URT's., em razdo do “atraso injustificado no
cumprimento dos prazos fixados nos cronogramas de execugdo de obras e servicos constantes do PROGRAMA DE EXPLORAGAO DA RODOVIA sujeitard a
CONCESSIONARIA a multa moratoria, por dia de atraso”, conduta que se enquadra no ilicito descrito no item 219 ao 223 do Contrato de Concessdo PG-138/95-
00.

2. DOS FATOS

Depreende-se dos autos n? 50500.371339/2019-43, que em 28/08/2019, a fiscalizagdo da Agéncia Nacional de Transportes Terrestres — ANTT,
lavrou em desfavor da CONESSIONARIA o Auto de Infragdo n2 360/2019/GEFIR/SUINF (1160837), em virtude de “atraso injustificado no cumprimento dos prazos
fixados nos cronogramas de execucdo de obras e servicos constantes do PROGRAMA DE EXPLORACAO DA RODOVIA sujeitard a CONCESSIONARIA & multa
moratdria, por dia de atraso”, conduta esta que configura o ilicito descrito no item 219 ao 223 do Contrato de Concessdo PG-138/95-00.

Consoante regular notificagdo da lavratura do referido Auto de Infragdo, a Concessionaria apresentou defesa prévia no dia 08/10/2019, a qual,
apos devida andlise, foi julgada improcedente pela Decisdo n2 720/2020/COINFRJ/SUROD, de 28/04/2021 (4233986), aplicando-se penalidade de multa.

Ato seguinte, irresignada com a decisdo, interpds recurso administrativo enderegado a Superintendéncia na data de 10/05/2021, o qual foi
devidamente analisado, contudo, julgado improcedente por meio da Decisdo n2 256/2022/CIPRO/SUROD de 29/04/2022 (11010879), a qual entendeu pela
manutengdo da condenagdo.

Eis que, valendo-se da disposigdo contratual, a CONCESSIONARIA exerceu direito de recurso a Diretoria (50500.371339/2019-43), insurgindo-se
dessa vez contra a decisdo da superintendéncia.

O precitado Recurso foi analisado tecnicamente pelo RELATORIO A DIRETORIA SEI N2 681/2023 (SEI 21113933), o qual propds o conhecimento do
apelo, a ndo concessdo de efeito suspensivo pleiteado e, no mérito, o indeferimento do recurso interposto pela Concessiondria.

Por fim, os autos aportaram nesta Diretoria no dia 02/05/2024, conforme Certiddo de Distribuigdo REDIR — SEGER (SEI 23253569).
3. DA ANALISE PROCESSUAL
3.1. DO CONHECIMENTO DO RECURSO

O processo administrativo para apuragdo de infragdes e aplicagdo de penalidades decorrentes de condutas que infrinjam a legislagdo de
transportes terrestres e os deveres estabelecidos nos contratos de concessdo atualmente é disciplinado pela Resolugio n2 5.083/2016.

Portanto, prevé o art. 61 da referida resolugdo, as hipdteses em que o recurso ndo deve ser conhecido. Inicialmente, portanto, deve-se confirmar
se o recurso sob anadlise incorre em causas de ndo conhecimento, o que ocorre quando interposto: (i) fora do prazo, (ii) perante érgdo ou autoridade
incompetente, (iii) apresentado por parte ilegitima ou (iv) contra decisdo da qual ndo cabe recurso.

Inicialmente, quanto a tempestividade do recurso, aduz-se que a CONCESSIONARIA foi notificada da decisdo de segundo grau em 30/06/2022
(12155789). Assim, verifica-se que o prazo para a interposicdo de recurso € de 30 (trinta) dias, nos termos do art. 35 da Resolugdo n2 5.083/2016 da ANTT e a
Clausula 233 do Contrato de Concess&o. Desse modo, tendo sido o recurso interposto em 26/07/2022 (12485663), denota-se que é tempestivo.

Entrementes, quanto ao cabimento, geralmente, os processos administrativos simplificados transitam em julgado com a decisdo do
Superintendente, conforme se observa no art. 85 da Resolugdo n2 5.083/2016. Contudo, admite-se excepcionalmente o cabimento do recurso dirigido a esta
Diretoria Colegiada neste caso, tendo em conta a disposi¢do contida na Clausula 233 do Contrato de Concessdo (Cf. SEI 15175915), segundo a qual "Em qualquer
caso, é garantida a instdncia administrativa final, pela Diretoria da ANTT, em cardter definitivo”.

Quanto a legitimidade da parte, o recurso foi apresentado por advogado legalmente constituido procurador com poderes de representagdo
outorgados pelo Diretor Presidente e pelo Diretor Financeiro Administrativo, ambos eleitos para tanto em reunido do respectivo conselho de administragdo
(12153848).

Dessa forma, encontram-se presentes os requisitos para o conhecimento do recurso, quais sejam: tempestividade, competéncia da Diretoria
Colegiada para julgamento do recurso, legitimidade do representante e cabimento do recurso, consoante previsdo de clausula do Contrato de Concesséo.

3.2, DA ATRIBUICAO DE EFEITO SUSPENSIVO

Ainda em sede de matéria preliminar ao mérito, consoante exigido pelo art. 81 do Regimento Interno da ANTT (“As questdes preliminares, quando
existentes, serdo julgadas antes da manifestagdo quanto ao mérito”), merece ser apreciado o pleito de atribui¢do de efeito suspensivo ao recurso.

Nesta senda, o artigo 61 da Lei n2 9.784, de 29 de janeiro de 1999, possui o seguinte comando:

Art. 61. Salvo disposigdo legal em contrério, o recurso ndo tem efeito suspensivo.
Paragrafo Unico. Havendo justo receio de prejuizo de dificil ou incerta reparagdo decorrente da execugdo, a autoridade recorrida ou a imediatamente superior podera,
de oficio ou a pedido, dar efeito suspensivo ao recurso.

Do mesmo modo, o artigo 59 da Resolugdo n2 5.083, de 27 de abril de 2016, define que:

Art. 59. Os recursos serdo recebidos sem efeito suspensivo, salvo disposig¢do legal em contrario.

Paragrafo Unico. Havendo justo receio de prejuizo de dificil ou incerta reparagdo decorrente da execugdo, a autoridade competente para o julgamento recursal podera,
de oficio ou a pedido, conceder efeito suspensivo ao recurso a partir da data de sua interposigdo.
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Nestes termos, como regra geral, os recursos ndo possuem efeito suspensivo.

Por seu turno, considerando-se que a matéria recursal diz respeito a aplicacdo de penalidade de multa, deve-se levar em consideragdo o
entendimento firmado pela Procuradoria Federal Junto @ ANTT no DESPACHO DE APROVACAO 124/2020/PF-ANTT/PGF/AGU, exarado por ocasido da aprovagdo
do Parecer n2 201/2020/PF-ANTT/PGF/AGU (SEI 50501.317844/2018-51), no sentido da “impossibilidade juridica de execugdo proviséria de penalidade
pecunidria em sede administrativa”.

Desse modo, sem efeitos préticos a atribuicdo de efeito suspensivo pelo Superintendente que exarou decisdo recorrida, eis que na sistematica de
aplicagdo da penalidade de multa deve-se aguardar a decisdo administrativa tornar-se definitiva para a tomada de providéncias de cobranga. Logo, ndo deve ser
atribuido o efeito suspensivo ao recurso em debate.

Nessa linha de entendimento, convém ressaltar a orientagdo contida no Parecer n2 396/2020/PF-ANTT/PGF/AGU (exarado no 50500.166025/2014-
16), aplicavel ao presente caso:

15. Aparentemente, a justificativa apresentada para a atribuigdo de efeito suspensivo ao Recurso estaria amparada pelo disposto no art. 59 do Regulamento aprovado
pela Resolugdo ANTT n2 5.083, de 2016, que reproduziu o paragrafo Unico do art. 61 da Lei n. 9.784/1999, 'in verbis':

(...)

17. O 'caput’ do art. 39 da Lei n? 4.320, de 1964, determina que os créditos da Fazenda Publica, de natureza tributdria ou ndo tributdria, sejam escriturados como
receita do exercicio em que forem arrecadados, nas respectivas rubricas orgamentarias, e complementa, em seu paragrafos, com a exigéncia de que sejam inscritos
como Divida Ativa "ap6s apurada a sua liquidez e certeza", definindo a Divida Ativa ndo Tributdria como:

(...) demais créditos da Fazenda Publica, tais como os provenientes de empréstimos compulsérios, contribuigdes estabelecidas em lei, multa de qualquer
origem ou natureza, exceto as tributarias, foros, laudémios, alugueis ou taxas de ocupagdo, custas processuais, pregos de servigos prestados por
estabelecimentos publicos, indenizagbes, reposigdes, restituicdes, alcances dos responsaveis definitivamente julgados, bem assim os créditos decorrentes de
obrigagdes em moeda estrangeira, de subrogagdo de hipoteca, fianga, aval ou outra garantia, de contratos em geral ou de outras obrigagdes legais.

18. Na Lei n2? 6.830, de 1980, temos a defini¢do da inscri¢do em Divida Ativa como o ato de controle administrativo da legalidade, realizado pelo 6rgdo competente
para apurar a liquidez e certeza do crédito e que suspenderd a prescri¢do, para todos os efeitos de direito, por 180 dias, ou até a distribui¢do da execugdo fiscal, se esta
ocorrer antes de findo aquele prazo (art. 22, § 32).

19. E certo que, diferentemente do que previsto para os créditos tributarios (v.g. art. 151, Ill, do Cédigo Tributario Nacional), ndo ha determinagao legal de suspensdo
de exigibilidade de crédito ndo tributario.

20. Contudo, a apuragdo de certeza e liquidez vem sendo compreendida como ato de controle de legalidade a ser exercido apds exauridas as instancias
administrativas.

21. Assim, uma primeira conclusdo é que ndo poderia ser adotada, no caso, a disciplina sobre cumprimento provisério de sentenga, de que trata o art. 520 do Cddigo
de Processo Civil, eis que haveria uma legislagdo especifica exigir um tratamento diverso para a execugdo dos créditos da Fazenda Publica, ainda que ndo tributarios,
que é o procedimento definido na Lei n2 6.830, de 1980.

22. Também ndo haveria como inscrever o valor de multa pecunidria ndo pago no Cadastro Informativo de créditos ndo quitados do setor publico federal (Cadin), eis
que seja em razdo do art. 29, § 49, da Lei n? 10.522, de 2002, seja em razdo do art. 22 do Decreto n? 9.194, de 2017, a inscrigdo nesse Cadastro depende da
constitui¢do definitiva do crédito.

23. Quanto & inscri¢do em cadastros privados de inadimplentes, como o SERASA, o Parecer n? 424- 4/2014/PF-ANTT/PGF/AGU (c6pia em anexo) ja entendeu pela
necessidade de que fossem esgotadas as instancias administrativas, com o julgamento dos recursos cabiveis.

24. Assim, poucas medidas poderiam ser adotadas em relagdo a esses créditos antes de esgotadas as instdncias administrativas, tais quais:

1. prosseguir na emissdo de Guia de Recolhimento da Unido, com identificagdo do valor devido e de incidéncia de juros e multa prevista no art. 37-A da Lei n2
10.522, de 2002, conforme art. 85, § 42, do Regulamento aprovado pela Resolugdo ANTT n2 5.083, de 2016, com a possibilidade de Ihe ser concedido o
desconto de 30% (trinta por cento) na auséncia de interposigéo de recurso;

2. admitir o parcelamento administrativo do valor ndo inscrito em divida ativa, com incidéncia do art. 86 do Regulamento aprovado pela Resolugdo ANTT n2
5.830, de 2018;

3. celebrar um Termo de Ajuste de Conduta, nos termos dos arts. 42, IV, c/c 28 da Resolugdo ANTT n2 5.823, de 2018;
4. avaliar a inocuidade ou ndo de penalidades aplicadas para fins do disposto no art. 38, § 1, |, Il e V, da Lei n® 8.987, de 1995.

25. Ainda que parte dessas medidas possam ser adotadas mesmo quando interposto o recurso no ambito administrativo, e mesmo quando recebido em seu efeito
suspensivo, o que se pretende no caso é garantir uma eficicia minima da decisdo administrativa que aplicou uma dada penalidade pecunidria, ainda que seja,
exemplificativamente, a emissdo de GRU para permitir o pagamento espontdneo ou o seu parcelamento administrativo.

26. Nesse sentido é que entendemos recomendavel manter o recebimento do recurso somente em seu efeito devolutivo, de forma a reconhecer a validade e a
eficacia parcial da decisdo administrativa que, em carater constitutivo, aplica uma penalidade pecuniaria.

(grifos acrescidos).

Frente ao exposto, ndo havendo justo receio de prejuizo de dificil ou incerta reparagao, diante da impossibilidade de execugdo proviséria de multa,
entendo pela ndo concessdo do efeito suspensivo ao recurso.

3.3. DO MERITO
Compulsando os autos, verifica-se que o Recurso Voluntdrio interposto pela Concessiondria, baseia-se, em sintese, nos seguintes argumentos:
(i) necessaria apuragdo conjunta das inexecugdes financeiras com a limitagdo do valor da multa moratéria aplicavel ao valor limite de 1.000 URT's;
(ii) Inexigibilidade de conduta diversa em razdo do desequilibrio da equagdo econdmico-financeira do contrato
(iii) Inexigibilidade de conduta diversa em virtude da crise econdmica que assolou o Brasil;
(iv) Desproporcionalidade da multa aplicada;
(v) Necessidade de revisdo da dosimetria da penalidade de multa aplicada.

Desse modo, em sede da NOTA TECNICA SEI N2 10062/2023/CIPRO/GERER/SUROD/DIR/ANTT (SEI n2 21107103), foram enfrentados todos os
argumentos acima trazidos, no sentido de negar provimento ao recurso. Assim, a seguir, de modo especifico, passa-se a demonstrar que os argumentos da
concessionaria ndo sdo pertinentes ao caso em tela.

Inicialmente, quanto a argumentagdo da necessdria apuragdo conjunta das inexecugdes financeiras com a limitagdo do valor da multa moratéria
aplicavel ao valor limite de 1.000 URT's, a RECORRENTE afirma que as infragdes em tela atendem os trés critérios determinantes, previstos no Parecer Técnico n2
096/2016/GEFOR/SUINF, para ensejar a aplicagdo do principio da continuidade delitiva, quais sejam o "(i) o critério material, eis que todas as supostas
inexecugdes atribuidas a Concessionaria dizem respeito ao cometimento de infragdo ndo sé de mesma natureza, como de mesma tipificagdo (Item 223 do
Contrato de Concessao); (ii) o critério temporal, ja que todas as irregularidades foram apuradas no mesmo contexto temporal, qual seja, por ocasido da emissdo
da Nota Técnica n? 56/2009/GEINV/SUINF, datado de 03 de julho de 2009; e (iii) o critério espacial, uma vez que foram identificadas pela fiscalizacdo da Agéncia
no mesmo trecho rodoviario concedido (Concessdo da CONCER)". Entretanto, consoante disserta a area técnica:

[...] embora admita-se que tratam de autuages com referéncia temporal semelhantes (ano de 2020), as obras de natureza semelhantes estdo abrigadas no mesmo
item do PER, portanto, a estas, serd aplicado o Principio da Continuidade Delitiva. Para as demais por constituirem obras distintas quanto a localizagdo e natureza e
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cuja inexecugdo decorrem de agdes (ou da falta delas) diferentes por parte da concessionaria, entende-se como coerente a decisdo da GEFIR no sentido da separagdo
por itens do PER visto que ndo encontram-se configurados os trés critérios que definiriam a continuidade delitiva conforme alegagdo da concessionaria.

Da mesma forma, perde sentido a argumentagdo quanto a "limitagdo da sangdo de multa aplicavel ao valor de 1.000 (mil) URTs", visto que tal valor somente seria
alcangado com a soma das penalidades. Considerando que cada processo trata de uma infragdo individualizada em um procedimento especifico e que, segundo o
proprio Auto de Infragdo, ndo atinge o limite citado, ndo se verifica respaldo ao argumento da concessionaria.

Adicionalmente, é valido destacar que a "apuragdo conjunta das inexecugdes contratuais" e a "limitagdo da sangdo de multa ao valor de 1.000 (mil) URTs" também ndo
encontra amparo no contrato de concessdo, ao contrario, 14 surge de forma clara que "os atrasos diarios no cumprimento dos cronogramas fisico de execugdo de obras
(..) importardo na aplicagdo das multas moratdrias". A referéncia a multa ndo aparece no singular, mas no plural, como de fato, é o que se apresenta como justo, visto
que as obras tem processos e cronogramas especificos e independentes

No que se refere a arguigdo de inexigibilidade de conduta diversa no prazo concedido para a corregdo diante do desequilibrio econémico-
financeiro do contrato de concessdo, considerado que o fato gerador do Auto de Infragdo n2 360/2019/GEFIR/SUINF (1160837), ocorreu em decorréncia de
“atraso injustificado no cumprimento dos prazos fixados nos cronogramas de execu¢do de obras e servicos constantes do PROGRAMA DE EXPLORACAO DA
RODOVIA sujeitara a CONCESSIONARIA a multa moratdria, por dia de atraso", o qual levou a lavrar o Al de acordo com a penalidade correspondente ao item 219
do Contrato de Concessdo PG-138/95-00 e, ainda, que esta matéria ja foi analisada no ambito da Proposta de 242 Revisdo Ordinaria da Tarifa Basica de Pedagio
da concessdo administrada pela CONCER, conforme se verifica nos itens 250/267 da Nota Técnica n® 023/2017/GEINV/SUINF, tendo a area técnica entendido que
a execugdo de obras expressamente previstas no item 2.6 (Estruturas de Contengdo) ndo tem o conddo de provocar o reequilibrio contratual e por todo o
exposto, ndo cabem e nem devem prosperar os argumentos da concessiondria sobre este assunto."

Ainda, quanto a arguigdo de inexigibilidade de conduta diversa em virtude da crise econdmica que assolou o Brasil, esta ndo merece prosperar,
uma vez que ndo foi apresentado nenhum elemento fatico capaz de comprovar o alegado e, consequentemente, ndo ha que se falar em caracterizagdo de forga
maior. E o caso concreto que delimita a existéncia ou nio de fatores imprevisiveis a ensejar uma mutagdo/revisdo das constatagdes técnicas, inobstantes tais
riscos estejam ao encargo da Concessiondria, conforme disposi¢gdes contratuais.

No que tange a alegagdo de desproporcionalidade da penalidade aplicdvel a concessiondria, aduziu a area técnica que:

Esclarecemos que a Concessiondria conhecia desde o processo licitatério as hipdteses e o espectro de valores previstos para sangdes pecuniarias, sendo que as multas
ora em aprego consistem em sang¢des administrativas contratualmente previstas, aplicaveis aos casos de descumprimento das obrigagdes descritas no instrumento de
outorga ou na legislagdo aplicavel aos servigos de exploracdo da infraestrutura rodovidria federal.

A propdsito, a prépria Lei de Criagdo da Autarquia, em seu art. 78-F, §12, que determina a consideragdo do principio da proporcionalidade,
mensurado entre a gravidade da falta e a intensidade da sangdo, como pressuposto para aplicagdo de penalidades pecuniarias.

Conjugando-se a obrigagdo contratual assumida pelo Poder Concedente com o dever legal da ANTT em regulamentar o valor das penalidades,
chegou-se a redacdo da Resolugdo ANTT n2 2.665, de 2008, sucedida pela Resolugdo n2 4.071, de 03 de abril de 2013, ambas tratando da correspondéncia entre
ilicitos administrativos e quantum punitivo para fins de aplicagdo das penalidades de adverténcia ou multa.

A classificagdo em Grupos objetiva explicitar a gravidade, em abstrato, das condutas descritas em cada um deles, correspondendo aquelas mais
graves valores maiores de sangdo, enquanto as mais leves correspondem valores menores de san¢do, de modo que no processo em epigrafe foi observado o
principio da proporcionalidade na aplicagdo da penalidade.

Por fim, quanto ao argumento de necessidade de revisdo da dosimetria da multa aplicada, a area técnica argumentou que:

Ap0s consulta desta Superintendéncia, a Procuradoria Federal analisando a possibilidade de aplicagdo retroativa das normas que tratam da dosimetria, entendeu por
meio do Parecer n. 00388/2019/PF-ANTT/PGF/AGU, de 28/01/2019, que as normas se revestem de carater material, devendo ser aplicadas os dispositivos legais
vigentes ao tempo da infragdo, nestes termos:

“Muito embora a Resolugdo n2 5.083/2016 tenha se prestado a disciplinar os tramites para apuragdo de infragbes e aplicagdo de penalidades e tenha, em grande parte
de seus dispositivos, tratado de normas tipicamente procedimentais, os artigos que elencaram as causas tidas como circunstancias agravantes e atenuantes sdo de
natureza material, porque conferem ao autuado direito de ter sua pena individualizada; é o momento no qual hd o amoldamento da sangdo ao culpado, a sua
particularizagdo, segundo a valoragdo das condigdes e circunstancia préprias em que se deu o cometimento da infragdo

()

E na condigdo de norma de direito material, ndo tera aplicagdo imediata nos procedimentos apuratdrios, diversamente das normas processuais. Ou seja, a nova
disciplina de circunstancias atenuantes e agravantes s6 deve ser considerada na aplicagdo de penalidades decorrentes de infragdes cometidas quando ja em vigor a
Resolugdo n2 5.083/2016.” (grifo nosso).

Sendo assim, no caso em epigrafe, a norma que disciplina a aplicagdo das agravantes e atenuantes é a Resolugdo ANTT n2 442/2004. Salientando que, diferentemente
da novel resolugdo, o referido normativo prevé como agravante a existéncia de reincidéncia genérica e especifica, a saber:

Art. 94. Para efeitos de aplicagdo de penalidades serdo sempre consideradas as circunstancias agravantes ou atenuantes, inclusive os antecedentes e a reincidéncia,
atentando-se, especialmente, para a natureza e a gravidade da infragdo, os danos resultantes para os servigos e os usudrios e a vantagem auferida pelo infrator (Lei n2
10.233/2001, art. 78-D).

()
§ 22 Sdo circunstancias agravantes, entre outras:
| - a reincidéncia, genérica ou especifica;
()
§ 42 A reincidéncia é genérica quando as infragdes cometidas sdo de natureza diversa, e especifica quando da mesma natureza.
Do exposto, verifica-se que a Recorrente ndo apresentou qualquer fato ou elemento novo capaz de ilidir a aplicagdo da penalidade em questdo, de
modo que, em conformidade com o permissivo legal constante do artigo 50, inciso V, § 12, da Lei n2 9.784/99, adotam-se como razdes de decidir as

consideragdes técnicas e juridicas citadas, justificando-se a aplicagdo de penalidade em desfavor da CONCESSIONARIA Companhia de Concessdo Rodovidria Juiz
de Fora Rio - CONCER, no patamar 367,2 (trezentos e sessenta e sete inteiros e dois décimos) Unidades de Referéncia de Tarifa — URT's.

4. DA PROPOSICAO FINAL

Com estas consideragdes, VOTO pelo conhecimento do Recurso interposto pela CONCESSIONARIA Companhia de Concessdo Rodoviaria Juiz de
Fora Rio — CONCER, sem efeito suspensivo, para, no mérito, manter a penalidade a ela aplicada, aplicando-se a penalidade no patamar de 367,2 (trezentos e
sessenta e sete inteiros e dois décimos) Unidades de Referéncia de Tarifa — URT's., por violagdo ao item 219 ao 223 do Contrato de Concessdo PG-138/95-00.

Brasilia, 13 de junho de 2024.

(assinado eletronicamente)
Guilherme Theo Sampaio
DIRETOR
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Documento assinado eletronicamente por GUILHERME THEO RODRIGUES DA ROCHA SAMPAIO, Diretor, em 13/06/2024, as 17:25, conforme horario oficial de
Brasilia, com fundamento no art. 21, inciso Il, da Instrucdo Normativa n® 22/2023 da ANTT.
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