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PROCESSO: 00065.039657/2019-21

INTERESSADO: EMPRESA BRASILEIRA DE INFRAEESTRUTURA AEROPORTUARIA -
INFRAERO

RELATOR: RICARDO BEZERRA
I. DA FUNDAMENTACAO LEGAL

1.1. A Lein® 11.182, de 27 de setembro de 2005, conferiu competéncia a Agéncia Nacional de
Aviacdo Civil — ANAC para regular a infraestrutura aerondutica e aeroportudria, bem como fiscalizar a
observancia dos requisitos técnicos na construcao, reforma e ampliacdo de aerédromos e aprovar sua
abertura ao trafego, a teor do que preconiza o art. 8°, incisos XXI e XXVI.

1.2. Prevé o Decreto n° 5.731, de 20 de marco de 2006, que aprova o regulamento da ANAC
que, no exercicio de suas atribuigdes, cabe a Agéncia apurar, julgar, aplicar penalidades ou adotar
providéncias administrativas por infragdes previstas em lei ou em legislacdo complementar, bem como
conhecer os respectivos recursos (art. 6°).

1.3. De acordo, ainda, com o que estabelece o Regimento Interno da ANAC, aprovado pela
Resolucao n° 381, de 14 de junho de 2016, compete a sua Diretoria, em regime de colegiado, analisar,
discutir e decidir em instancia administrativa final, as penalidades impostas pela Agéncia.

1.4. A Lein® 9.784, de 29 de janeiro de 1999, que regula o Processo Administrativo no ambito
da Administracao Publica Federal, por sua vez, dispde em seu art. 48 que a Administragdo tem o dever de
explicitamente emitir decisdo nos processos administrativos e sobre solicitagoes ou reclamagoes, em
matéria de sua competéncia. Prescreve ainda o art. 64 da mencionada lei que o drgdo competente para
decidir o recurso podera confirmar, modificar, anular ou revogar, total ou parcialmente, a decisdo
recorrida, se a matéria for de sua competéncia.

1.5. O presente processo diz respeito ao Recurso Administrativo interposto pela Empresa
Brasileira de Infraestrutura Aeroportudria — Infraero, dirigido a Diretoria Colegiada, em face da penalidade
de multa no valor de R$ 7.800.000,00 (sete milhdes e oitocentos mil reais) aplicada pela Superintendéncia
de Infraestrutura Aeroportuaria - SIA desta Agéncia, referente a mora de 56 (cinquenta e seis) dias no
cumprimento da etapa "c. Obras" da acdo com vencimento em 20/05/2019, relativa ao "Projeto 02:
Revitalizagdo de balizamento e implantagdo de sinalizagdo vertical da RWY", constante do item PAC (nao
conformidade) n° 9 do Anexo II - Aeroporto Zumbi dos Palmares (SBMO), correspondente a RS$
2.800.000,00 (dois milhdes e oitocentos mil reais), cumulada com multa por descumprimento integral,
correspondente a R$ 5.000.000,00 (cinco milhdes de reais), nos termos das subclausulas 4.1, 4.3 ¢ 5.2 do
Termo de Ajuste de Conduta - TAC n° 002/2018 (Doc. 2745489), de 11/07/2018.

1.6. Os documentos constantes dos autos comprovam a tempestividade do
Recurso (Docs. 3346558 ¢ 3579135).
1.7. Destarte, restam atendidos os requisitos de competéncia e de admissibilidade do recurso

para efeito de analise e deliberagdo pela Diretoria, na forma dos preceitos do art. 63 da Lei n® 9.784, de
1999.

2. DOS FATOS

2.1. Dos autos e do Relatdrio de Diretoria extrai-se que, em 20/09/2019, a Superintendéncia de
Infraestrutura Aeroportudria - SIA emitiu o “Certificado de Descumprimento Integral de TAC n°
005/2019” (Doc. 3496892), referente ao Termo de Ajuste de Conduta - TAC n°® 005/2019 (Doc. 3496892),
com base no processo administrativo iniciado em 24/07/2019 pelo Oficio n® 352/2019/GFIC/SIA-ANAC
(Doc. 3271653), da Geréncia de Controle e Fiscalizacdo - GFIC. Nesse documento, a drea técnica
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comunicou a constatacdo de que a Infraero, ndo cumpriu com o prazo previsto para a realizacdo da
licitagdo constante da etapa “b” dos seguintes itens, elencados no Certificado supra-indicado:

ESCRICAO -
ITEM PAC NT N° ACAO A SER
ETALHADA DO [ETAPAS
14/2018/GFIC/SIA SCOPO DO ITEM IREALIZADA
a. Revisdao do orgamento:
1. Inicio: 04/06/2018
ii. Término: 03/08/2018
9- Auséncia de evitalizagdo do rojeto 02: Revitalizagdo de |b. Licita¢do
inalizacao vertical -jpalizamento e implantagdo |balizamento e implantacao
Emplantaqﬁo da e sinalizacdo vertical da e sinalizacdo vertical da [ Inicio: 04/08/2018
inalizacao vertical [PPD de SBMO WY. fii. Término: 30/11/2018
c. Obras
i. Inicio: 03/12/2018
Fi. Término: 20/05/2019
2.2. A Infraero foi notificada da instauragdo do presente processo para afericdo do

possivel descumprimento do TAC, por meio do citado Oficio. Em resposta, registrada na manifestagao
protocolada em 12/08/2019 (Doc. 3341230), a Infraero alegou que a obra de revitaliza¢do de balizamento
e implanta¢do de sinaliza¢do vertical da RWY, prevista para terminar em 20/05/2019 tinha como

principais servicos.
". Construir infraestrutura subterrdnea e bases de concreto para 48 placas de sinalizagdo vertical;

. Instalar 48 placas de sinalizacdo vertical,

. Construir infraestrutura subterrdnea e bases de concreto para 166 luminarias elevadas e 69
embutidas;

. Langar cabos para instalagdo das placas e lumindrias,

. Instalar 166 luminadrias elevadas e 69 embutidas; e

. Instalar/substituir 496 transformadores e desmontagem/remogdo de itens antigos."

2.3. A mesma manifestacao traz que "em 17 de junho de 2019, quando do envio, a ANAC, das
evidéncias do cumprimento das obrigacgoes relativas ao periodo de 16/05/2019 a 15/06/2019, onde nele
estava incluida a obriga¢do correspondente a “Etapa (c)” do Item 9 do PAC, a Infraero ja havia
concluido os seguintes servi¢os:

. Toda a rede de dutos e as bases de concreto para as placas de sinaliza¢do vertical;
. Cabos para as placas de sinalizagdo vertical langados e testados,

. 100% da infraestrutura para recebimento das placas de sinalizagdo;

. Instalagdo das placas de sinalizacdo vertical; e

. Toda a infraestrutura subterrdnea para instalag¢do dos pilones."

2.4, Alega, ainda, que "no entanto, restava pendente o servigo de instalacao das lampadas,
insumos importados e produzidos sob encomenda, que ocorreu de forma gradual e coordenada no més de
Jjulho, conforme cronograma de entrega das lampadas, adequadas e corretas para o sistema vertical, que
foi realizada em lotes, de acordo com o fornecimento do fabricante, findando-se, pois, em 31 de julho de
2019. 6. A ndao conformidade (item 9 do PAC), portanto, foi sanada e a obriga¢do contratual foi cumprida,
apesar do atraso, que, frise-se, ndo causou qualquer prejuizo para as partes ou para terceiros, e custou,
para a Infraero, o montante de R$ 1.074.953,05 (um milhdo, setenta e quatro mil, novecentos e cinquenta
e trés reais e cinco centavos), mais um custo de R$ 712.770,00 (setecentos e doze mil, setecentos e setenta
reais) para fornecimento e instalac¢do de cabos que foram compartilhados com o balizamento da TWYs)."

2/9



20/03/2020 SEI/ANAC - 3790233 - Voto

2.5. Assim, a Infraero aponta que: "todavia, como no instrumento celebrado, na hipotese de
descumprimento de cada uma das etapas dos cronogramas previstos nos Anexos, ha previsio de
penalidade com imposi¢do de multas em valores exorbitantes, valores estes que sempre foram
questionados pela Infraero, por serem desarrazoados, o cumprimento da obrigagdo e a regularizagdo da
ndo conformidade, trazendo a tio almejada e necessdria seguranca operacional, parecem, agora, ndo ter
tanta importancia para o regulador. De pronto, continua a Infraero, resta evidente a absoluta
desproporcionalidade das sangoes pretendidas pela ANAC, na medida em que a multa a ser aplicada é
cinco vezes superior ao custo da obra que se pretendia ver finalizada." Também, do arrazoado da
Empresa, que "no caso em tela, as clausulas do TAC a luz do caso concreto devem ser interpretadas
dentro das balizas da finalidade instrumental do ajuste, da razoabilidade e da proporcionalidade. Tais
premissas ndo sdo meros vetores interpretativos, mas decorrem de imposi¢do legal." A manifestacao
transcreve jurisprudéncia acerca da proporcionalidade, razoabilidade e locupletamento ilicito da
Administragdo, além de questionar os valores estipulados no Termo de Ajuste, trazendo aos autos seu
posicionamento quanto aos valores das multas, citando a Nota Técnica n° 4/2018/GNAD/SIA (Doc.
3305137), de 22/06/2018, presente no ambito do Processo n° 00058.015078/2018-09.

2.6. Com o contraditorio estabelecido, a Assessoria de Infragdes e Multas — AIM, da
Superintendéncia de Infraestrutura Aeroportuaria — SIA, concluiu com a emissdo do Certificado de
Descumprimento Integral de TAC n° 005/2019 (Doc. 3496892) pela existéncia da mora de 56 (cinquenta e
seis) dias no cumprimento da etapa "c. Obras" da agdo com vencimento em 20/05/2019, relativa ao
"Projeto 02: Revitalizagdo de balizamento e implantacdo de sinalizacdo vertical da RWY", constante do
item PAC (n3o conformidade) n® 9 do Anexo II - Aeroporto Zumbi dos Palmares (SBMO), cumulada com
multa por descumprimento integral, nos termos das subclausulas 4.1, 4.3 e 5.2 do Termo de Ajuste de
Conduta - TAC n° 002/2018 (Doc. 2745489), de 11/07/2018.

2.7. Em 04/10/2019, a Empresa apresentou o Recurso Administrativo de 2* Instancia ref. TAC
002/2018 ANX II SBMO (Doc. 3578311), em que a Empresa apresenta de inicio a afirmativa de
tempestividade e o pedido de efeito suspensivo ao recurso. Além disso, sustenta, no mérito,

2.8. No mérito, o recurso, além de tratar da tempestividade e do pedido de efeito suspensivo,
acrescentou apenas como argumentos novos, excertos € comentarios acerca do Voto desta Diretoria
proferido no ambito dos Processos n° 00065.059076/2018-24 (Doc. 3476393) e 00065.067098/2018-68
(Doc. 3119059).

2.9. Também aborda a falta de avaliagdo quanto a natureza e gravidade da infragdo,
considerando insustentavel a aplicagdo da multa de descumprimento integral diante do servigo plenamente
finalizado e em funcionamento, apesar do atraso no prazo.

2.10. Conclui com pleito a Diretoria Colegiada desta Agéncia para que seja reconsiderada a
decisdo que concluiu pela emissdo de Certificado de Descumprimento Integral, e, por conseguinte, pela
aplicacdo da penalidade de multa; além do afastamento da aplicagdo de multa pelo descumprimento
integral do Anexo II, no valor de R$ 5.000.000,00 (cinco milhdes de reais). Finda com o pedido para que
o valor da multa diaria seja reduzido para um trigésimo do valor mdximo previsto.

2.11. Em 17/02/2020 a Infraero deu entrada em um documento denominado "Peti¢ao Memoriais"
(Doc. 4045570), em que repisa argumentos ja apresentados nos autos.
3. DA ANALISE

Do Termo de Ajuste de Conduta

o

3.1. Faco referéncia para o julgamento destes autos ao voto que proferi nos processos n
00065.059076/2018-24 (Doc. 3476393) e n° 00065.067098/2018-68 (Doc. 3119059), em que tratei dos
pormenores referentes ao Termo de Ajustamento de Conduta em liga; abordei os aspectos inerentes as
tratativas para assinatura do Termo entre ANAC e Infraero; e fiz remissdo a alguns principios basilares da
administracao publica.

3.2 Consta no Processo n° 00058.015078/2018-09, que a GFIC-SIA lavrou autos de infragao
em desfavor da Infraero em razdo de descumprimento de elementos dos Planos de A¢des Corretivas (PAC)

associados a concessdo de Certificados Operacionais de Aeroportos para 7 (sete) aeroportos (SBREF,
SBMO, SBAR, SBGO, SBCG, SBEG e SBBE) operados pela empresa publica.
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3.3. Notificada das infracdes, em sede de Defesa, a Infraero solicitou 8 ANAC a celebragao de
Termos de Ajustamento de Conduta — TAC.

3.4. Assim, em 30/04/2018 iniciou-se o procedimento para a elaboracdo do TAC, o qual foi
aprovado por este Colegiado na 14* Reunido Deliberativa em 11/07/2018. Inicialmente, o Termo foi
firmado para os aeroportos de Santa Maria — Aracaju/SE, Zumbi dos Palmares — Macei6/AL e Gilberto
Freyre — Recife/PE, e, em abril de 2019, por ocasido da 7* Reunido Deliberativa da Diretoria, passou a
contar com mais 6 (seis) aeroportos, perfazendo o total de 9 (nove) aeroportos administrados pela Infraero.

3.5. Conforme consignado em sua primeira clausula, o TAC visa a adequagao da conduta da
Infraero as disposi¢des previstas no RBAC n° 139, de modo a garantir a seguranga operacional € manter a
adequagdo do servigo publico prestado ao usuario do transporte aéreo.

3.6. Assim, ele deve proporcionar que os padrdes aceitaveis de seguranca operacional exigidos
pela ANAC na certificagdo de aeroportos sejam alcancados. Por outro lado, visa também a garantir a
continuidade da prestacdo de servigos, tendo em vista que o descumprimento dos PAC poderia ensejar em
medidas cautelares, como ressaltou a SIA na Nota Técnica 5 (Doc. 1979484):

“2.6 Ademais, algumas das medidas possivelmente decorrentes dos descumprimentos de PAC acima
referidos seriam a perda, pelos aerodromos envolvidos, de seus certificados operacionais, ou a
adogdo de medidas cautelares pela ANAC. Trata-se, portanto, de consequéncias capazes de gerar
grande impacto na prestagdo de servigos aéreos. A aplicacdo de medidas restritivas de operacaes,
no presente caso, poderiam gerar impacto desproporcional ao setor aéreo, com a diminui¢do
significativa da oferta de servigos, penalizando, por longo periodo, operadores aéreos, empresas de
servigos aéreos e outros comcessiondrios aeroportudrios, além de, claro, os consumidores e a
populagdo em geral.” (grifado)

Do caso concreto

3.7. Como ja destacado, o TAC previu que a licitagdo da Revitalizagdo de balizamento e
implantacdo de sinalizagdo vertical da RWY deveria se encerrar até a data limite de 30/11/2018 ¢ a etapa
de Obra, iniciar-se-ia em 03/12/2018 para terminar em 20/05/2019, no total de 169 (cento e sessenta e
nove) dias para execucdo da etapa, sob pena de aplicacdo de multa diaria (quando o atraso no
cumprimento das obrigagdes for inferior a um ter¢o dos prazos acordados para a etapa) ou de aplicagdo de
multa diaria cumulada com multa por descumprimento integral, quando ultrapassado o prazo tolerado de
um terco.

3.8. Pelo que se verifica dos autos, a etapa "b. Licitacdo" so foi efetivamente concluida 6 (seis)
dias apds o prazo inicialmente estabelecido, situagdo que culminou com a sugestdo de penalidade pelo
Voto da DIR-JN (Doc. 3236872), no ambito do Processo n°® 00065.005783/2019-81, no valor de RS
200.000,00 (duzentos mil reais), reduzida do valor original aplicado pela Superintendéncia de
Infraestrutura Aeroportudria em 1/3, por considerar em seu breve arrazoado que, "no que tange a alegagdo
de auséncia de razoabilidade e proporcionalidade na penalidade aplicada", entendeu haver espaco para
um exame mais detido das circunstancias presentes no caso concreto, concedendo o abrandamento da pena
pela constatacdo do "esfor¢o eficaz da Compromissaria" no adimplemento da obrigagao.

3.9. Ja a etapa "c. Obras", prevista para terminar em 20/05/2019, objeto dos autos, s6 foi
concluida na data de 31/07/2019, como declarado pela propria compromissdria em sua manifestacdao
inicial (Doc. 3341230), portanto, reconhecendo o atraso de 72 (setenta e dois) dias no cumprimento da
etapa, extrapolando o prazo de 1/3 do periodo previsto para etapa, qual seja, o atraso maximo permitido
de 56 (cinquenta e seis) dias, nos termos das clausulas 2.3 ¢ 5.2.

3.10. Como informado pela Infracro, a obra custou a Empresa o montante total de de R$
1.787.723,05 (um milhao, setecentos ¢ oitenta e sete mil, setecentos € vinte e trés reais e cinco centavos), o
que nos mostra que o descumprimento da obrigacdo do TAC no valor de R$ 7.800.000,00 (sete milhdes ¢
oitocentos mil reais) supera em 4 (quatro) vezes o valor da obra executada.

3.11. Como dito nos Votos que proferi nos processos n° 00065.059076/2018-24 (Doc. 3476393) e
n°® 00065.067098/2018-68 (Doc. 3119059), quando da elaboragdo do TAC, os valores das multas a serem
aplicadas nos casos de atrasos foram discutidas entre as partes. Inicialmente a ANAC apresentou uma
proposta, em seguida a Infraero se manifestou no sentido de que os valores propostos eram desarrazoados,
mas prevaleceu a proposicdo inicial da Agéncia. Veja o excerto da manifestacdo da Infraero na etapa final

de elaboracao do TAC:
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“Conforme Resolu¢do ANAC n° 199, de 13 de setembro de 2011: “Ndo serd admitida penalidade de
multa por descumprimento do TAC em valor inferior ao maximo previsto para a infra¢do nos termos
da Resolugdo n’ 25, de 25 de abril de 2008, sem prejuizo da multa diaria apurada em conformidade
com o estabelecido no § 1° deste artigo.

Assim, considerado que a Resolugdo trata do patamar minimo da multa, sem estipula¢do do seu
valor maximo, a Infraero entende como desarrazoada a previsdo de multa na propor¢do de 100
(cem) vezes ao mdximo previsto para a Infragdo.

Note-se que em alguns casos, o valor da multa por descumprimento é superior até mesmo a previsao
de recursos necessarios para o cumprimento do proprio TAC.

Além de desarrazoada, conforme ja esclarecido a essa Agéncia, o ndo cumprimento dos PACs por
esta Empresa decorre da inexisténcia de recursos para a realizagdo das intervengoes necessdrias.

()

Deste modo, a Infraero externa o entendimento no sentido de que o descumprimento integral de
cada anexo deve ficar limitado, a, no maximo, 5 (cinco) vezes o valor do maximo previsto para a
infragdo (mora absoluta), e, no maximo, um trigésimo deste valor para a multa diaria nos casos de
mora relativa.” (E-mail 1959329)

3.12. Nessa mesma linha, a Procuradoria em sua avaliagdo da minuta do TAC, na ocasido,
recomendou:

“19. No que toca as penalidades previstas no TAC, recomenda-se que a drea técnica avalie a
pertinéncia de se estabelecer um limite para aplicacdo da multa didria, de forma a revelar a
pretensdo de que a multa didria tenha um efeito repressor, mas que carregue um sentido de
prevenir e dirigir a conduta da compromissdria ao cumprimento da obrigacdo...”

3.13. Noutro giro, a Procuradoria também chamou a atencdo “para a previsdo inserida na
clausula 5.10 que desonera a Infraero nos casos em que restar comprovado que o descumprimento dos
prazos estipulados se deve a questoes de caso fortuito ou for¢ca maior. A clausula afasta dessa situagdo os
casos de auséncia de recursos financeiros. No entanto, questoes de risco interno, a exemplo da gestio de
contratagoes realizadas pela Infraero para o cumprimento dos prazos acordados, também parece dever
se inserir na exclusdo. Recomenda-se que a drea técnica avalie a conveniéncia de tratar das exclusoes
de responsabilidade no ajuste ou de deixar para cuidar dessas situacoes na casuistica, levando em
consideragdo o que a doutrina administrativista tem apresentado como solu¢do para casos concretos,
notadamente acerca da natureza da responsabilidade administrativa.”

3.14. Na Nota Técnica n® 5/2018/GNAD/SIA (Doc. 1979484), oriunda do Processo n°
00058.015078/2018-09, a SIA reforcou seu posicionamento em relacao a auséncia de recursos financeiros,
entretanto, questdes de risco interno, como a gestdo de contratagdes realizadas pela Infraero para o
cumprimento dos prazos acordados, tal como abordado pela Procuradoria, permaneceu a largo, inferindo-
se que a escolha foi a de cuidar dessas situagdes na casuistica, como ¢ de fato o caso em deliberagao por
este Colegiado.

3.15. Neste ponto, a meu ver, acertadamente, a Procuradoria procurou trazer ao debate, de forma
prévia a assinatura do Termo essas questdes inerentes a complexidade das contratagcdes e execucdes de
obras publicas, que em rasa avaliagdo, perpassaria pelo rigor legal na elaboracdo de estudos e projetos
basicos, das execucdes da licitacdo e da propria obra, além da necessaria participacdo de terceiros no
processo. Tais feitos poderiam impactar nos prazos acordados em quaisquer das etapas.

3.16. Assim, ¢ indiscutivel que ao assinar o TAC as partes estavam cientes das clausulas ali
registradas, contudo, ao decidir em instdncia final a apreciacdo de recurso administrativo de tal
materialidade e relevancia, ndo se pode ignorar no caso concreto, 0s principios que norteiam a
Administragdo Publica, como nos ensina Maria Sylvia Zanella Di Pietro:

"O principio da razoabilidade, entre outras coisas, exige proporcionalidade entre os meios de que
se utiliza a Administracdo e os fins que ela tem que alcancar. E essa proporcionalidade deve ser
medida ndo pelos critérios pessoais do administrador, mas segundo padroes comuns na sociedade
em que vive; e ndo pode ser medida diante dos termos frios da lei, mas diante do caso concreto. (DI
PIETRO, Maria Sylvia Zanella, Direito Administrativo 29° Edi¢do, p.80)" (grifado)

3.17. Vai nesse mesmo sentido o conteudo do art. 20 da Lei de Introdugdo as Normas do Direito
Brasileiro - LINDB - (Decreto-Lei n® 4.657, de 4 de setembro de 1942, com as alteragdes da Lei n® 13.655,
de 22 de abril de 2018), principalmente do seu paragrafo unico, que passou a impor a Administracao a
obrigatoriedade de considerar as consequéncias praticas de suas decisdes, motivando a adequacdo da
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medida imposta em face das alternativas possiveis. Assim, a execu¢ao textual da clausula do TAC relativa
a aplica¢do de multa por descumprimento do prazo da etapa de licitagdo ou de obra, ndo deve ser efetivada
sem que suas consequéncias praticas e as alternativas a sua aplicagcdo sejam efetivamente consideradas.

3.18. No mesmo diapasdo, também se mostra a recente publicada Lei das Agéncias, Lei n°
13.348, de 25 de junho de 2019, que dispde, dentre outros, sobre o processo decisorio das agéncias
reguladoras ao estabelecer em seu art. 4° que “A agéncia reguladora devera observar, em suas atividades,
a devida adequagdo entre meios e fins, vedada a imposi¢do de obrigagoes, restri¢oes e sangoes em medida
superior aquela necessdaria ao atendimento do interesse publico”, trazendo para a atualidade previsao
legal ja contida de antanho na lei que regula o processo administrativo no ambito da Administragdo
Publica Federal (Lei n® 9.784, de 1999 — art. 2°, VI).

3.19. Ainda no campo do arcabougo legal, cabe destacar, por analogia, o disposto em norma
contemporanea editada pelo Conselho Nacional do Ministério Publico Federal, Resolugao n° 179, de 26 de
julho de 2017, que disciplinou, no ambito do Ministério Publico, a tomada do compromisso de
ajustamento de conduta, regulamentando o disposto no § 6° do art. 5° da Lei n°® 7.347, de 24 de julho de
1985.

3.20. A referida Resolugdo, quando trata do descumprimento do compromisso de ajustamento de
conduta, integral ou parcialmente (art. 11 e seu Pardgrafo unico), prevé a possibilidade de, caso o
compromissario “justificar satisfatoriamente o descumprimento ou reafirmar sua disposi¢do para o
cumprimento, casos em que ficara a critério do orgdo ministerial decidir pelo imediato ajuizamento da
execugdo, por sua repactua¢do ou pelo acompanhamento das providéncias adotadas pelo
compromissario até o efetivo cumprimento do compromisso de ajustamento de conduta, sem prejuizo da
possibilidade de execugdo da multa, quando cabivel e necessario”.

3.21. Ademais, a Procuradoria se manifestou recentemente no ambito do Processo
00065.059076/2018-24 de contetido andlogo e consignou que:

“19. Em rela¢do ao procedimento em si, ndo se vislumbra qualquer irregularidade ou macula na
tramitagdo processual, tendo sido garantidos o direito ao contraditorio e a ampla defesa, bem como
devidamente anexados os comprovantes de notificagdo e ciéncia da apurada, suas manifestacoes e
documentos, bem como as manifestagoes e decisoes proferidas pela Agéncia. No tocante a escolha
da sang¢do aplicada, cumpre registrar que a aplicacdo de penalidades administrativas estd
permeada por competéncias discriciondrias voltadas ao interesse publico.” Parecer
149/2019/PROT/PFEANAC/PGF/AGU (Doc. 3355407).

“4. Ha de se destacar que eventual avaliagdo e juizo acerca da proporcionalidade na penalizagdo
imposta fica a cargo da autoridade julgadora, que, podera concordar ou discordar do que foi
decidido em primeira instancia, desde que o faca de forma substancialmente motivada.” Parecer
DESPACHO n. 00732/2019/PROT/PFEANAC/PGF/AGU (Doc. 3355411).

3.22. Passo, portanto, a andlise circunstancial do evento.

Da analise do evento

3.23. O intuito de se estabelecer multa pelo ndo cumprimento dos prazos de etapas intermediarias
teria o carater repressor e, a0 mesmo tempo, o sentido de prevenir e dirigir a conduta da compromissaria
ao cumprimento da obrigagdo principal, ou seja, propiciar o adequado adimplemento da nao-conformidade
que ensejou o Termo.

3.24. E pratica comum na gestdo de projetos estabelecer marcos para avaliar a exequibilidade
tempestiva do objeto, comparando-se o executado com o planejado por meio de linhas de base e curvas de
desempenho. Assim, atrasos em atividades que fazem parte do caminho critico do projeto, uma vez
identificados, ensejam a tomadas de agdes pelas partes envolvidas sob pena de comprometimento do
planejamento. Pode ser necessario replanejar marcos intermedidrios sem prejuizo do prazo final, ou exigir
uma maior intensificacdo dos recursos, ou ainda implementar uma gestdo mais efetiva de
acompanhamento da evolu¢do do cronograma, no sentido de assegurar a conclusdo tempestiva e adequada
do projeto.

3.25. No caso presente, referente a etapa "c. Obras", na aplicagdo pratica, o que se deu foi um
adimplemento quase que total do objeto dentro dos prazos estabelecidos, ou seja, a Infraero envidou todos
os esfor¢os necessarios a conclusdo da obra, encontrando, ao que se manifesta, percalcos que
aparentemente ndo estavam sob seu dominio, sendo vejamos:
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3.26. Na manifestacdo que protocolou nesta Agéncia, a Infraecro descreveu os servigos que ela
teria ordenado para consecucdo do objeto, a saber: i) Construir infraestrutura subterrdnea e bases de
concreto para 48 placas de sinaliza¢do vertical; ii) Instalar 48 placas de sinalizagdo vertical; iii)
Construir infraestrutura subterranea e bases de concreto para 166 luminarias elevadas e 69 embutidas;
iv) Lancar cabos para instalagdo das placas e luminarias; v) Instalar 166 luminarias elevadas e 69
embutidas, e vi) Instalar/substituir 496 transformadores e desmontagem/remogdo de itens antigos.".

3.27. No mesmo documento declarou ter concluido, ainda dentro do prazo estendido, conforme
descreveu no documento que remete ao controle da ANAC (periodo de 16/05/2019 a 15/06/2019), os
seguintes servicos: i) Toda a rede de dutos e as bases de concreto para as placas de sinalizagdo vertical;
ii) Cabos para as placas de sinaliza¢do vertical lancados e testados; iii) 100% da infraestrutura para
recebimento das placas de sinalizag¢do,; iv) Instala¢do das placas de sinaliza¢do vertical; e v) Toda a
infraestrutura subterrdnea para instalagdo dos pilones.

3.28. Ora, notadamente se vé uma propor¢ao clara de 5/6 (cinco sextos) do total de servigos
alocados devidamente executados, ou seja, de seis macro-servicos previstos, a empresa executou
tempestivamente cinco deles. Nao ha qualquer possibilidade de detectar inércia da compromissaria neste
caso, quica ma fé ou desidia com o ajuste. Houve, portanto, uma execugao bastante significativa do objeto
e que nao foi ignorada pela ANAC, quando analisou, em juizo de retratagdo, o recurso apresentado pela
Infraero (Docs. 3579135 e 3588211).

3.29. Ainda consoante as declaragdes da Infraero, a conclusdo total s6 nao ocorreu devido
ao servigo de instalagdo das lampadas, insumos importados e produzidos sob encomenda, que ocorreu de
forma gradual e coordenada no més de julho, conforme cronograma de entrega das lampadas, adequadas
e corretas para o sistema vertical, que foi realizada em lotes, de acordo com o fornecimento do fabricante.

3.30. Independentemente da conjuntura externa a seu controle, que envolvem questdes aduaneiras
e de producdo industrial das lampadas, o atraso total de apenas 72 (setenta e dois) dias além do pactuado
com a Agéncia, em obra de tamanha monta e de tdo curto periodo de execucdo, confirma a afirmativa da
Recorrente de que tais servigos listados ja estavam de fato concluidos, ou seja, em que pese a area técnica
ndo ter aferido localmente o andamento dos investimentos, ¢ possivel verificar a aderéncia entre aquele
status indicado a Agéncia e a data da conclusao total da obra.

3.31. Agora reflitamos: a Infraero esta sendo penalizada por ter executado grande parte da obra
prevista ainda dentro do prazo que ndo lhe causaria qualquer multa, e ter concluido poucos dias depois o
montante total, na mesma propor¢do que seria multada caso ndo tivesse executado absolutamente nada.
Nao ha duvidas que a hipotese configurada tanto nos processos anteriores sobre este mesmo TAC, assim
como o posicionamento da Procuradoria Federal ja destacado, permite uma avaliagdo da multa aplicada
diante dos principios de proporcionalidade e razoabilidade.

3.32. Assim, ndo se mostra razoavel atribuir o "Descumprimento Integral" do Anexo do TAC,
sendo que a Infraero cumpriu 5/6 dos servicos previstos para a conclusdo da obra. Além do mais, o TAC
previa diversas obrigacgdes, tendo a maioria delas sido cumpridas dentro do prazo estabelecido, ou com
andamento dentro do prazo, maculando a 16gica de descumprimento total.

Da conclusao

3.33. Por todo exposto, ¢ imperioso afinar a justa ponderacao entre a literalidade do TAC, seus
objetivos e o que de fato resguarda a garantia do interesse publico no caso concreto. Nesse sentido, e
tomando por base que:

a) o objetivo da obrigacdo do item 9 do Plano de Ac¢des Corretivas da Certificagao do
Aeroporto de Maceid foi alcangado, com a conclusao da obra, intempestiva para o ajuste,
mas tempestiva para o objeto final do TAC atendendo, finalmente, ao supremo interesse
publico;

b) a estruturagdo do TAC em etapas intermediarias teve o objetivo claro de garantir que o
prazo final da obrigacdo principal fosse preservado, o que ndo se observou, sem contudo,
intimidar o compromisso da empresa em concluir a obra dentro do menor prazo que lhe
foi possivel, demonstrando que a Infraero nao estava inerte ao acordo;

c) O interesse publico do TAC, numa visdo sist€émica, estd refletido no binomio
continuidade da prestacdo de servigos versus seguranga operacional do aeroporto, que foi
preservada em todo o momento;

https://sei.anac.gov.br/sei/controlador.php?acao=documento_imprimir_web&acao_origem=arvore_visualizar&id_documento=5029458&infra_sist...
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d) A Administracdo Publica, ao decidir, além de avaliar as consequéncias praticas de
suas decisdes, deve ter especial atencdo aos principios da finalidade, da
proporcionalidade, da razoabilidade e da autotutela;

e) As agéncias reguladoras devem observar no processo decisorio a devida adequacao
entre meios e fins, vedada a imposicdo de obrigagdes, restricdes e sangdes em medida
superior aquela necessaria ao atendimento do interesse publico, que neste caso concreto
resta demonstrado; e

f) Por analogia ao disciplinamento do TAC no ambito do Ministério Publico Federal,
diante do descumprimento parcial e justificado pelo compromissario, poder-se-ia decidir
por sua repactuacdo ou pelo acompanhamento das providéncias adotadas para o
atendimento da finalidade do instrumento, sem prejuizo da possibilidade de aplicacao de
multa, desde que necessaria ao efetivo cumprimento do ajustamento, o que, nem no caso
da licitagdo atrasada em 6 (seis) dias e nem no caso da obra atrasada em 72 (setenta e
dois) dias, pode ser observado a tal medida que onere a empresa ao valor total da multa
sugerida;

g) A circunstancia inerente ao empenho da Infraero em concluir as etapas permitiu a
aplica¢do dos principios da razoabilidade e da proporcionalidade, dentro das premissas
apontadas pela Procuradoria Federal e consolidada na jurisprudéncia;

h) Como descrito neste Voto, a Infraero desenvolveu diversos servigos estruturantes para
o resultado final da obra dentro do periodo acordado, notadamente encerrando 5/6 (cinco
sextos) do total previsto, restando apenas o servigo de instalagdo das lampadas, insumos
importados e produzidos sob encomenda, que ocorreu de forma gradual e coordenada no
més de julho, fato que nitidamente denota impactos com os prazos de aduana e de
fabricagcdo, que independiam de sua gestdo, caso contrario poderiam até ter sido
adimplidos;

3.34. Entendo que a medida mais eficiente ao interesse publico ¢ a Administragdo Publica
envolvida no presente TAC, ¢ que, primeiramente, se desconsidere a inexecucdo total do Anexo,
notadamente desarrazoado a intengdo da Agéncia de promover a seguranca operacional, atingida no caso
concreto, mesmo que com pequeno atraso, devendo ser desconsiderada a emissdao do Certificado de
Descumprimento Integral do TAC e, portanto, descaracterizada a multa cumulativa de R$ 5.000,000,00
(cinco milhdes de reais), tendo presente que a Empresa ndo permaneceu inerte e demonstrou
comprometimento da gestdo na consecucdo do interesse publico e da seguranga operacional de seu
aeroporto, ou seja, observou-se o "esfor¢o eficaz da Compromissaria" na consecugdao dos objetivos do
TAC.

3.35. Ora, uma vez descaracterizado o descumprimento integral, ndo faz sentido calcularmos uma
multa sobre os 56 (cinquenta e seis) dias que lhe deram causa. H& que se falar, sim, do atraso total de dias
que a obra levou para ser concluida, ou seja, 72 (setenta e dois) dias. Para corroborar tal medida,
transcrevo aqui trecho da Andlise de Descumprimento de TAC n° 005/2019 - (Doc. 3482968), na qual a
SIA identifica a configuragdo do atraso de 72 (setenta e dois) dias:

"Tendo em vista que o prazo final estabelecido em contrato para a etapa de obras era 20/05/2019 e
que essa etapa somente findou em 31/07/2019,_configurou-se um atraso de 72 (setenta e dois)
dias em relacdo ao prazo acordado no TAC 02/2018." (sublinhado do original).

3.36. Em conclusdo, considerando o arrazoado acima, vejo que desse valor de multa cabe uma
redugdo, uma vez que o adimplemento de 5/6 (cinco sextos) dos servigos nos permite inferir que a multa
deve recair especificamente sobre aquele 1/6 (um sexto) que nao foi adimplido em tempo e, portanto,
passivel de penalizacdo, resultando em um valor de multa diaria de R$ 8.333,33 (oito mil, trezentos e
trinta e trés reais e trinta e trés centavos), correspondente a 1/6 (um sexto) de R$ 50.000,00 (cinquenta mil
reais) estabelecido no instrumento de TAC, o que importa em aplicagdo da penalidade de multa de R$
600.000,00 (seiscentos mil reais).

3.37. Por fim, relembro que os mesmos argumentos aqui exposto também foram explanados em
meu voto proferido nos autos do processo n° 00058.053058/2014-02, em que foi parte a INFRAMERICA
- Concessionaria do Aeroporto de Brasilia, onde, da mesma forma, propus a reducdo de aplicagcdo de
penalidade de multa, em cumprimento aos principios da proporcionalidade e razoabilidade esculpidos no
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art. 2° da Lei n° 9.784/99. Naquela oportunidade, meu voto-vista foi acompanhado pela maioria do
Colegiado.

4. DO VOTO

4.1. Ante todo o exposto, VOTO FAVORAVELMENTE AO DEFERIMENTO PARCIAL
DO RECURSO ADMINISTRATIVO interposto pela da Empresa Brasileira de Infraestrutura
Aeroportudria - Infraero, para:

a) Retirar a aplica¢do da penalidade de multa de R$ 5.000.000,00 (cinco milhdes de reais),
constante do “Certificado de Descumprimento Integral de TAC n° 005/2019” (Doc. 3496892);
e

b) Alterar o valor da penalidade de multa referente ao atraso pela entrega da etapa “c. Obras”
para R$ 600.000,00 (seiscentos mil reais), correspondente a 1/6 (um sextos) do valor da multa
referente a 72 (setenta e dois) dias de atraso na entrega da obra.

E como voto.

RICARDO BEZERRA
Diretor - Relator

Documento assinado eletronicamente por Ricardo Sérgio Maia Bezerra, Diretor, em 18/02/2020, as
12:14, conforme horario oficial de Brasilia, com fundamento no art. 6°, § 1°, do Decreto n® 8.539, de 8
de outubro de 2015.
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Sel o
assinatura
eletrbnica

T8 A autenticidade deste documento pode ser conferida no site
=t http:/sistemas.anac.gov.br/sei/autenticidade, informando o codigo verificador 3790233 ¢ o codigo
s CRC B7541B25.
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