AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES TERRESTRES
VOTO DGS

RELATORIA: DGS
TERMO: VOTO A DIRETORIA
NUMERO: 44/2023

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

ORIGEM: SUROD
PROCESSO (S): 50505.025103/2018-15

PROPOSICAO PF/ANTT: NAO HA

ENCAMINHAMENTO: A VOTAGAO - DIRETORIA COLEGIADA

1. DAS PRELIMINARES

1.1. Trata-se do Recurso Voluntario interposto em face da Decisdo n°
123/2021/CIPRO/SUROD, de 03/05/2021 §973539), que conheceu o Recurso Administrativo com
pedido de efeito Suspensivo, mas, no mérito, manteve incélume a decisido de primeira instancia para
julgar improcedente o recurso interposto pela Concessionaria, referente ao Auto de Infracdo
n°® 01451/2018 em virtude de a sinalizacdo horizontal apresentar valores de retrorrefletancia
inferiores ao minimo exigido no PER conduta esta que configura o descrito na Resolucdo ANTT n°
4.071/2013, art. 7°, VII.

1.2. Por sua vez, a proposta formulada pela Superintendéncia de Infraestrutura Rodoviaria,

enderecada por meio do RELATORIO A DIRETORIA SEI N° 84/2023 (SF681603), é pelo
conhecimento e, no mérito, pelo indeferimento do recurso.

28 DOS FATOS

2.1. Em 23/03/2018, a fiscalizagdo da Agéncia Nacional de Transportes Terrestres - ANTT -
emitiu em desfavor da autuada (COMPANHIA DE CONCESSAO RODOVIARIA JUIZ DE FORA RIO -
CONCER), o Auto de Infracdo n° 01451/2018, em virtude de a sinalizacdo horizontal apresentar
valores de retrorrefletancia inferiores ao minimo exigido no PER, conduta esta que configura

o descrito na Resolugdo ANTT n° 4.071/2013, art. 7°, VIL.

2.2. A autuada encaminhou Defesa, recebida em 08/05/2018 (fls 19/45), julgada
improcedente por meio da Decisdo n°® 822/2019/GEFIR/SUINF1(795940), aplicando-se penalidade de
multa.

2.3. Posteriormente, o Recurso recebido em 18/11/2019 foi julgado improcedente por meio
da Decisao n°® 123/2021/CIPRO/SUROD (5973539), mantendo-se a aplicagdo da sancéo.

2.4. Com fulcro em disposicio contratual, a autuada exerceu direito de recurso a
Diretoria e, desta forma, passamos agora, a andlise dos argumentos apresentados contra a
Decisdo n° 123/2021/CIPRO/SUROD.

2.5. Em sintese, a Concessionaria requer a reforma da Decisdo n°® 123/2021/CIPRO/SUROD
dos seguintes argumentos:

(i) N3o foi dada a Concessionaria a oportunidade de corrigir a infracdo, o
que contraria o Contrato de Concessdo, o proposito educativo e orientador da
Agéncia no ato de aplicar sancao e o devido processo legal;

(ii) Nao haveria razio para autuacdo da Concer, uma vez que o Relatério
de Monitoragdo da Rodovia é instrumento de gestdo que nio pode ser desnaturado
e utilizado como instrumento sancionatoério;

(iii) A Concessionaria ndo pode ser responsabilizada pela infracdo em questdo, uma
vez que a equacao econdmico-financeira do Contrato estd desequilibrada em razao
de o Poder Concedente estar inadimplente desde o més de dezembro de 2014,
desrespeitando os termos definidos pelo 12° Termo Aditivo ao Contrato
de Concessao; e

(iv) A aplicacdo de multa em face das circunstancias do caso concreto revela-
se medida absolutamente desproporcional.

3. DO CONHECIMENTO DO RECURSO
3.1. A admissibilidade da insurgéncia foi analisada por meio da NOTA TECNICA SEI N°
1149/2023/CIPRO/GERER/SUROD/DIR/ANTT (SEI 15681560), confira-se:

e O prazo para a interposigao de recurso é de 10 (dez) dias, nos termos do art.
57 da Resolucdo ANTT n° 5.083/2016.



e A Concessionaria recebeu, em 11/05/2021, o Oficio SEI n®
10066/2021/CIPRO/SUROD/DIR-ANTT (5974856) informando sobre a Decisdo
n°® 123/2021/CIPRO/SURQOD (5973539) e o0 Recurso Voluntéario, de 20/05/2021
(6481671), foi recebido pela ANTT em 21/05/2021, portanto, tempestivo.

4. DA ANALISE PROCESSUAL

4.1. Os argumentos perfilados na pega recursal foram rechacados pela Nota Técnica
sobredita, nos seguintes termos:

(i) Nao foi dada a Concessionaria a oportunidade de corrigir a infracdo, o
que contraria o Contrato de Concessao, o propdésito educativo e
orientador da Agéncia no ato de aplicar sancao e o devido processo legal;

4.2. A Concessionaria inicia dizendo que: "(...) o processo administrativo em tela padece de
gravissimo vicio formal, haja vista que néo foi indicado no Al em referéncia prazo para que a Concer
corrigisse as irregularidades nele apontadas.", que: "(...) a clausula 284 do Contratol é clara ao
estabelecer a obrigatoriedade de a Agéncia estipular prazo a Concessionaria para a corre¢do dos
servicos que apresentarem vicios, defeitos ou incorrecées.", que: "(...) evidente o vicio formal que
macula a lavratura do Al objeto do presente processo, no qual consta preenchido o prazo para
apresentacao de Defesa, e ndo o prazo para corre¢édo da irregularidade (...)".

4.3. Essa tese foi muito bem analisada na Decisdo n° 123/2021/CIPRO/SUROD 5973539)
quando cita que: "(..) ndo é pressuposto genérico para a expedicdo do Auto de Infracdo o
fornecimento de prazo pela fiscalizagdo da ANTT para correcdo da irregularidade observada,
restringindo-se esta obrigatoriedade aos casos em que houver determinacao legal ou regulamentar a
determinar prazo.", que: "(...) o Artigo 7°, VII da Resolucio ANTT n° 4.071/2013, n3o prevé a
obrigatoriedade de concessdo de prazo para correcdo da irregularidade antes da emissido do Auto de
Infragdo.", que: "Com relagdo a necessidade de lavratura de TRO prevista na Resolucdo ANTT n°
5.083/2016, nota-se que referido dispositivo deve ser aplicado apenas nas hipdteses em que a
inexecucdo seja caracterizada pela ndo correcdo de inconformidade em prazo determinado em
regulamento/contrato de concessio (...)" e que, no Contrato de Concessao, item 231, esta escrito que:
" Lavrado o auto, a CONCESSIONARIA sera imediatamente intimada, dando-se-lhe um prazo de 5
(cinco) dias Uteis para defesa prévia". Portanto, este é um argumento que continua invalido.

(ii) Nao haveria razao para autuacdo da Concer, uma vez que o Relatério
de Monitoracao da Rodovia é instrumento de gestdo que nao pode ser
desnaturado e utilizado como instrumento sancionatoério;

4.4, A Concessionaria alega a impossibilidade de utilizagdo do Relatério de Monitoragdo da
Rodovia com instrumento que fundamente a sangdo administrativa por inexecugao contratual.

4.5, O Relatério tem por objetivo descrever os resultados das inspecées realizadas ao longo
do sistema rodoviario pela equipe técnica contratada pela Concessionaria, ou seja, evidenciar o
estado atual da rodovia, bem como programar as acdes a serem realizadas para a recuperacao das
deficiéncias observadas, de modo a assegurar o atendimento aos padrées de desempenho
estabelecidos no PER.

4.6. Contudo, nao encontra dbice na legislacdo de regéncia ou no Contrato de Concesséo a
utilizacdo, pela ANTT, de relatérios produzidos por equipe técnica contratada pela propria
Concessionaria como fundamento para instauracdo de Processo Administrativo para averiguacao de
inexecucao contratual, ao longo do qual se podera apurar a conduta e comprovar a existéncia da
irregularidade, ensejando a aplicacdo das penalidades cabiveis.

4.7. Alega que: "(...) a fiscalizacdo dos parametros de desempenho, por parte da ANTT, nao
pode advir dos relatérios de monitoracao apresentados pelas Concessionarias, mas somente por meio
das fiscalizagbes do seu corpo técnico, uma vez que se trata de uma das finalidades desta d. Agéncia,
nos termos do artigo 24, inciso VIII da Lei Federal n° 10.233/2014.". O texto da legislacdo citada é o
seguinte:

Lei 10.233/14

()

Art. 24. Cabe a ANTT, em sua esfera de atuacdo, como atribuicées gerais:

(..)

VIl - fiscalizar a prestacdo dos servicos e a manutengdo dos bens arrendados, cumprindo e
fazendo cumprir as cldusulas e condigbes avengadas nas outorgas e aplicando penalidades pelo
seu descumprimento;

4.8. E, no proprio texto do Tribunal de Contas da Unido, é citado que:

“87. Portanto, em face dos fatos relatados, prop6e-se determinar a ANTT que: (a) Elabore

e encaminhe ao TCU, no prazo de sessenta dias, plano de a¢do, elencando atividades, prazos
e responsdveis para consecugdo das seguintes medidas:

a.1) aprimorar a fiscalizagdo das concessées de exploracdo da infraestrutura rodovidria
federal com a utilizagdo de meios adequados e suficientes para afericdo das obrigacées
contratuais, em conformidade com art. 24, inciso VIl da Lei n® 10.233/2001, mitigando a
dependéncia exclusiva de informagdes oriundas das concessiondrias e, no caso de optar
pela afericdo dos parametros de desempenho por meio de contratos de supervisdo, inclua no
referido plano os critérios a serem adotados para escolha da amostra a ser aferida, bem

como os procedimentos a serem observados pelos fiscais.” (ndo grifado no original).



4.9. Como se pode notar, em nenhum dos textos citados é obrigatério que a Agéncia utilize
apenas documentos proprios para apurar as infracdes, como a recorrente quer fazer entender,
portanto, podem-se considerar seus argumentos invalidos.

(iii) A Concessionaria nao pode ser responsabilizada pela infracao em
questdo, uma vez que a equacao econdmico-financeira do Contrato esta
desequilibrada em razdo de o Poder Concedente estar inadimplente
desde o més de dezembro de 2014, desrespeitando os termos definidos
pelo 12° Termo Aditivo ao Contrato de Concessao;

4.10. A Concessionaria afirma que: "(...) a Concer assumiu também o compromisso de
construcao da Nova Subida da Serra, apensar de, quando da assinatura do Contrato, estivesse apenas
prevista tal obrigacio, com custo estimado, na moeda de abril de 1995, de R$ 80.000.000,00 (oitenta
milhdes de reais). Tal valor constou do Edital de Licitacdo para equalizar as propostas dos
licitantes, visto que a época o DNER ndo tinha um projeto definido que pudesse servir como base para
a quantificacido e precificacdo. (...) a ANTT, no exercicio de sua competéncia, instaurou
o procedimento administrativo apto a promover a recomposicao do equilibrio econémico-financeiro
contratual, no ambito do qual concluiu que o devido reequilibrio deveria ser realizado por meio de
aportes federais dos custos adicionais ao originalmente orcado no Contrato. (...) 12° Termo Aditivo, no
dia 30 de abril de 2014, o qual previu que seriam feitos 3 aportes de recursos federais a Concer.
(...) como forma de garantir que os aportes seriam realizados de forma adequada e tempestiva pelo
Poder Concedente, que, em caso de inadimplemento da Unido Federal, o reequilibrio seria garantido,
alternativamente, via prorrogacao contratual, mas (...) somente parte do primeiro montante previsto
pelo referido Termo Aditivo foi cumprido, de modo que valores expressivos deixaram de ser
repassados a Concer, comprometendo a equacdo econémico-financeira do seu Contrato
de Concessdo. Porém, por tratar-se o 12° Termo Aditivo e o reequilibrio nele previsto de um
ato juridico perfeito, pois atendidas todas as formalidades procedimentais, e de um direito adquirido
da Concer, foi iniciada a execucdo do projeto aprovado do empreendimento da NSS, com a
contratacdo de empréstimos, cujas garantias apresentadas foram justamente as contrapartidas
previstas contratualmente.

4.11. Com o inadimplemento do Poder Concedente, os compromissos niao puderam
ser honrados pela Concer, tornando deficitaria a sua situacdo econémica. Ocorre que, em que pese o
incontroverso desequilibrio contratual provocado pelo inadimplemento do Poder Concedente aos
termos do 12° Termo Aditivo, essa Agéncia ndo adotou nenhuma medida de reequilibrio, obrigando a
Concer a cumprir com as obrigacdes de um Contrato totalmente desequilibrado.", que: "(...) o Poder
Concedente, ao deixar de adotar, tempestivamente, as medidas cabiveis (e necessarias) para a
recomposicdo do equilibrio contratual, em razdo da sua inadimpléncia aos termos do 12° Termo
Aditivo, acabou por majorar o desequilibrio contratual, o que caracteriza fato da Administracao, nos
termos do item 64, alinea “c”." e que: "Todos esses aspectos evidenciam a inexigibilidade de conduta

diversa no caso, pois, estando o Contrato desequilibrado, ndo se mostra razoavel ou coerente exigir
que a Concer mantivesse os parametros previstos pelo PER, tal como seria exigivel em cenario de
absoluta normalidade contratual.".

4.12. Relativamente a alegacdo da recorrente de desequilibrio econémico-financeiro do
Contrato de Concessdo para justificar descumprimento de obrigacdes contratuais, é entendimento
desta Agéncia Reguladora que, em decorréncia do principio da continuidade e da adequacdo do
servico publico e das obrigacdes legais e contratuais da Concessionaria, ndo é cabivel a suspensdo
unilateral por iniciativa da Concessionaria da exigibilidade de seus deveres contratuais.

4.13. Cabe registrar que a concessédo de servico publico é a delegacio de sua prestacao, feita
pelo poder concedente, mediante licitacdo, na modalidade concorréncia ou didlogo competitivo, a
pessoa juridica ou consércio de empresas que demonstre capacidade para seu desempenho, por
sua conta e risco e por prazo determinado, na forma do inc. Il do art. 2° da Lei n°® 8.987/1995. A bem
da verdade, a Recorrente trouxe argumentos que se prestam a inversao da matriz de risco contratual,
imputando ao Poder Publico a obrigacao de assuncao de suas obrigacdes.

4.14. Desse modo, insta consignar que a Concessionaria reconhece expressamente a
existéncia da irregularidade constatada pela fiscalizacdo desta Agéncia, nos termos do art. 389 do
NCPC, com aplicagao subsidiaria ao processo administrativo, na forma do art. 15. Concluindo, trata-se
de declaragao voluntaria de ciéncia do fato.

(iv) A aplicacao de multa em face das circunstancias do caso concreto
revela-se medida absolutamente desproporcional.

4.15. A Concessionaria reclama que: "(...) a previsdo em abstrato das multas aplicaveis em
caso de cometimento das infracdes tipificadas pela douta Agéncia nao afasta o dever de esta
promover o juizo de sua proporcionalidade, em concreto, isto é, considerando todas as circunstancias
que envolvem o caso.", que: "(...) mesmo em um cenario adverso, de desequilibrio contratual,
a Concer se manteve diligente com suas obrigacdes contratuais e realizou intervencdes no pavimento
flexivel da Rodovia, conforme previsto em seu programa de manutencido, para atender aos
parametros de desemprenho previstos pelo PER. Essas circunstancias demonstram o excesso punitivo
no caso em questdo, que macula a legalidade da multa aplicada." e que: "A aplicacdo de san¢des em
medida excessiva descumpre a prépria finalidade da lei, sendo, pois, ato ilegal. Assim, considerando
que a aplicacdo da multa no caso corresponde a ato ilegal por desproporc¢do, por conta do excesso
punitivo, deve a r. Decisdo recorrida ser reformada e anulada a sancdo imposta.".

4.16. Este ponto ja fora analisado na Decisdo n° 123/2021/CIPRO/SUROD5973539), na qual
foi explicado que a propria lei de criacdo da Agéncia, "(...) em seu art. 78-F, §1°, determina a



consideracao do principio da proporcionalidade, mensurado entre a gravidade da falta e a intensidade
da sangao, como pressuposto para aplicacdo de penalidades pecuniarias." e que a Resolugdo n° 4.071
trata da "(...) correspondéncia entre ilicitos administrativos e quantum punitivo para fins de aplicacao
das penalidades de adverténcia ou multa.". Portanto, os argumentos da Concessiondria sao
invélidos.

DA DOSIMETRIA DA PENA

Inicialmente, a necessidade de realizagéo do processo de individualizagdo da pena foi instituida
por meio da Lei n°® 10.233/2001, in verbis:

Art. 78-D. Na aplicagio de sangdes serdo consideradas a natureza e a gravidade da infragdo, os danos dela resultantes
para o servico e para os usudrios, a vantagem auferida pelo infrator, as circunstancias agravantes e atenuantes, os
antecedentes do infrator e areincidéncia genérica ou especifica.

Paragrafo tnico. Entende-se por reincidéncia especifica a repeticdo de faltadeigual natureza.

Lembrando que a Resolugdo ANTT n° 442/2004, elencou a necessidade de realizagdo do
processo de dosimetria nos processos sancionatorios em curso na agéncia, nestes termos:

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 infracao, os danos resultantes para os servicos e os usudrios e a
vantagem auferida pelo infrator ( Lei n® 10.233/2001, art. 78-D ).

Assim, a necessidade de realizagdo da dosimetria € muito anterior & instauracéo do presente
processo. Ressaltando que ap6s consulta desta Superintendéncia, a Procuradoria Federal
analisando a possibilidade de aplicacao retroativa das normas que tratam da dosimetria,
entendeu por meio do Parecer n. 00388/2019/PF-ANTT/PGF/AGU (1085110) que tais normas
se revestem de carater material, devendo ser aplicadas os dispositivos legais vigentes ao tempo
da infragdo, nestes termos:

15. Muito embora a Resolucao n° 5.083/2016 tenha se prestado a disciplinar os tramites para
apuracao de infragdes 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 ha o amoldamento da sangdo ao
culpado, a sua particularizagéo, segundo a valoracio das condicdes e circunstancia proprias em
que se deu o cometimento da infragao.

(...)17. E na condicao de norma de direito material, ndo tera aplicacao imediata nos procedimentos
apuratodrios, diversamente das normas processuais. Ou seja, a nova disciplina de circunstancias
atenuantes e agravantes s6 deve ser considerada na aplicacdo de penalidades decorrentes de
infracdes cometidas quando ja em vigor a Resolucio n° 5.083/2016. (grifo nosso).

A Concessionaria argumenta que: "(...) o valor da multa imposta deve ser, ao menos, graduado
de acordo com as circunstancias atenuantes presentes no caso em tela, conforme previsto no
art. 78-D da Lei n°® 10.233/01 e no art. 67, 81°, da Resolugdo n° 5083/06.".

Lein® 10.233/2001

()

Art. 78-D. Na aplicacdo de sancées serdo consideradas a natureza e a gravidade da
infracéo, os danos dela resultantes para o servigo e para os usudrios, a vantagem auferida
pelo infrator, as circunstancias agravantes e atenuantes, os antecedentes do infrator e a

reincidéncia genérica ou especifica.

Por dltimo, ela solicita atenuante de 10% (dez por cento), por analogia - ja que esse é o
percentual mais baixo de atenuante previsto no referido documento -, pelo “(...) reconhecimento
dos esforcos envidados pela Concer para manter os parametros de desempenho em
conformidade ao PER, a despeito da gravissima situacao de desequilibrio do Contrato, como
atenuante.". Ocorre que as condi¢cdes de agravamento ou abrandamento da penalidade foram
analisadas pelo Parecer Técnico n° 646/2019/GEFIR/SUINF/DIR (1795358), onde foram
considerados:

"Agravante de 5% (cinco por cento), para o caso de Reincidéncia Especifica -
Considerando que a CONCER ja foi punida de forma definitiva, como, a titulo de exemplo,
na Deliberagdo n° 181/2016, de 14 de julho de 2016 (processo n° 50500.138496/2013-53).

Apos aplicagdo do agravante de 5%, temos o valor final da multa de 525
URTs, correspondendo o valor financeiro de R$ 609.000,00 a ser aplicado a Companhia
de Concesséo Rodoviéria Juiz de Fora-Rio.".

Pelo exposto, ficou claro que, no presente processo, foi observado o principio da
individualizacdo da pena (Art. 78 - D da Lei n® 10.233/2001) e que a determinagdo da pena foi
feita baseada na legislagao vigente, incluindo o Contrato de Concesséao, ndo havendo razées
para sua modificacao.

Deste modo, nota-se que a insurgéncia foi devidamente enfrentada com argumentos técnicos
gue encontram lastro no arcabougo normativo que rege o Contrato de Concessao.

Verifica-se que a Recorrente ndo apresenta qualquer fato novo capaz de ilidir a aplica¢éo da
penalidade em comento, de modo que, em conformidade com o permissivo legal constante do
§1°, do artigo 50, da Lei 9.784/99, adotam-se como raz&o de decidir as consideracdes técnicas
trazidas a baila dos autos por meio do Parecer Técnico n°® 012/2018/PFRAreal/COINF/URRJ e
da Decisé&o n° 123/2021/CIPRO/SUROD.

Diante de todo 0 exposto, e considerando a manifestacéo técnica citada, cujos argumentos ora



séo adotados e passam a integrar este ato, proponho ao Colegiado desta ANTT, como admite
o art. 50, §1° da Lei n® 9.784, de 29 de janeiro de 1999, que devera ser conhecido o RECURSO
VOLUNTARIO para, no mérito, ser-lhe negado provimento, mantendo-se a aplicacéo de
penalidade em desfavor da Concessionaria no patamar de 525 (quinhentos e vinte e

cinco) Unidades de Referéncia de Tarifa - URTs, jA com a agravante de 5% sugerida pelo
Parecer n° 646/2019/GEFIR/SUINF/DIR (SEI n® 1795358).

5. DA PROPOSIGAO FINAL

5.1. Com estas consideracdes, VOTO pelo conhecimento do Recurso Voluntario interposto
pela CONCER contra a Decisdo SUROD n° 123, de 03 de maio de 2021, para, no mérito, negar-lhe
provimento, mantendo-se a aplicacdo de penalidade em desfavor da Concessionaria no
patamar de 525 (quinhentos e vinte e cinco) Unidades de Referéncia de Tarifa - URTs, ja com a
agravante de 5% sugerida pelo Parecer n° 646/2019/GEFIR/SUINF/DIR (SEI n°® 1795358).

Brasilia, 06 de julho de 2023.

GUILHERME THEO SAMPAIO
DIRETOR

'_I_ Documento assinado eletronicamente por GUILHERME THEO RODRIGUES DA ROCHA SAMPAIO,
Jel- Llll’ Diretor, em 06/07/2023, as 17:59, conforme horario oficial de Brasilia, com fundamento no art.

assinatura

eletrénica 6°,81°, do Decreto n® 8.539, de 8 de outubro de 2015.
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