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Ementa: Concessdo de Infraestrutura de
Transporte. Recurso contra decisdo do Conselho
Diretor que determina o inicio do processo
sancionador. Manifestagdo de insurgéncia por meio
de “defesa prévia”. Conhecimento como recurso.
Alegagdo de incompeténcia da Agepar €
impossibilidade de aplicagdo de sangdes ao poder
concedente. Competéncia reconhecida em ambito
administrativo e judicial, inclusive por meio de
Termo Aditivo ao Contrato de Concesséo.
Argumentos refutados. Pedido preliminar de
suspensédo do tramite do expediente até conclusédo
da analise juridica pela Procuradoria-Geral do
Estado. Cabimento, diante da possibilidade de
influéncia da manifestacdo juridica na decisdo
sobre o mérito recursal. Recurso acolhido em parte.

| - RELATORIO

1. O Departamento de Estradas de Rodagem do Parana — DER/PR interp6s “defesa prévia”
face a deliberacdo deste Conselho Diretor, proferida na Reunido Ordinaria ocorrida em 20
de julho de 2021, por meio da qual, em processo relatado pelo Conselheiro Antenor
Demeterco Neto, deliberou-se — por unanimidade — “no sentido de se determinar a lavratura
de auto de infragdo, com a consequente instauragdo de processo administrativo
sancionador, em face do DER/PR, para apuracdo de suposta pratica de infragao
administrativa” (mov. 24).

2. A determinagédo de que o processo sancionador tivesse inicio decorreu do fato de que,
embora homologado por esta Agéncia Reguladora, o DER/PR n&o firmou o 5° Termo Aditivo
ao Contrato de Concessdo n° 73/1997 (3° Lote), celebrado com a Concessionaria
Ecocataratas, que implicaria no degrau meédio de (-) 0,243% a ser aplicado sobre as tarifas
bésicas.
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3. Os argumentos apresentados pelo DER/PR para justificar a ndo celebragdo do Termo
Aditivo ndo se sustentaram ao ver deste Conselho Diretor, haja vista que (a) quanto a
alegacao de “auséncia de tempo habil”, outros termos foram celebrados a época com prazo
menor; (b) a chamada “Lei Federal Eixo Suspenso” sobreveio mais de quatro meses apds a
homologacao do Termo Aditivo pela Agepar; (c) ndo especificou quais seriam as “definicbes
do executivo” que estariam pendentes para, entao, firmar o Termo Aditivo.

4. Em seu recurso (denominado “defesa prévia” — mov. 30), o DER/PR argumenta,
preliminarmente, que ha necessidade de suspensdao da analise deste processo
considerando que o protocolo no qual foi homologado o Termo Aditivo nao firmado (n°
14.739.546-9) foi encaminhado para analise da Procuradoria-Geral do Estado, “a fim de se
verificar a legalidade do inteiro teor contido no referido processo, inclusive da celebragcéo do
5° Termo Aditivo ao Contrato de Concessao n.° 073/97”.

5. No mérito, alega: (a) necessidade de que, na duvida, se aplique o entendimento mais
favoravel ao autuado (aplicagdo do principio “in dubio pro reo”); (b) a Agéncia deve limitar
sua atuacao aos limites da Lei, sendo certo que o art. 7°, inc. VIII restringe a aplicagdo de
penalidades as entidades reguladas; (c) ha incompeténcia da Agepar para atuar frente aos
contratos de concessao rodoviarias, visto que se tratou de delegacao federal; (d) “ndo ha
previsao legal para a aplicagdo de penalidade em caso de eventual auséncia de assinatura
de Termo de Aditamento de Contrato, mas somente para o caso de recusa em assinar o
contrato, aceitar ou retirar o instrumento equivalente”.

E o relatério.

Il - FUNDAMENTAGAO

6. A questao de fundo versa sobre recurso apresentado pelo Departamento de Estradas de
Rodagem do Parana — DER/PR, sob o titulo de “Defesa Prévia”, contra deliberagdo deste
Conselho Diretor, proferida na Reunido n°® 22/2021 - Ordinaria, por meio da qual determinou-
se “lavratura de auto de infragdo, com a consequente instauracdo de processo
administrativo sancionador, em face do DER/PR, para apuragdo de suposta pratica de

infracdo administrativa”.

7. ALCE n° 222/2020 prevé que “Qualquer pessoa tera o direito de peticionar ou de recorrer
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contra ato da Agéncia, no prazo maximo de trinta dias, devendo a decisdo da Agéncia ser
conhecida em até sessenta dias” (art. 51).

8. No caso, a decisao proferida pelo Conselho Diretor foi conhecida pelo DER/PR em 27 de
julho de 2021 (conforme certiddo contida no mov. 29) e o recurso foi interposto em 2 de
agosto de 2021 (mov. 30), portanto, dentro do prazo recursal. Quanto a nomeacgao da
insurgéncia equivocadamente como “defesa prévia”, trata-se de questdo meramente formal,
nnnnnnnnnnnnn et 2ot as v\t
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afetado pela decisdo da Agepar, razao pela qual tem legitimidade recursal.

9. Preenchidas, assim, as condi¢cdes para analise do pedido, eis que presentes o interesse
processual e a legitimidade da parte.

10. Nao tem razdo o DER/PR ao pretender afastar a atuacdo da Agepar no presente caso,
seja em razao de eventual incompeténcia para regular os contratos de concessao
rodoviaria, seja em razao de as penalidades ndo poderem atingir o poder concedente.

11. Com efeito, ha entendimento pacificado no ambito desta Agéncia no sentido de
reconhecer a competéncia da Agepar para atuar em relagdo ao Contrato de Concessao n°
73/1997, firmado com a Concessionaria Rodovia das Cataratas (Ecocataratas).

12. Primeiro, porque até recentemente havia reconhecimento administrativo — explicito e
implicito — da Ecocataratas e do DER/PR de que a Agepar € sim o ente regulador das
concessoes rodoviarias feitas pelo Estado do Parana, mais especificamente do Lote 3. Nao
por outro motivo, por sete vezes', desde a sua efetiva instalagdo (em 2013), os protocolos
relativos a tarifas foram previamente homologados pela Agepar como etapa obrigatéria — e
ndo acessoria ou consultiva. Somente depois de homologado pelo ente regulador, como
ocorre em todas as regulagbes exercidas pela Agepar, € que a Concessionaria aplicava o
novo valor na cancela. Esses requerimentos de aplicagéo do reajuste eram enviados pela
Concessionaria nao apenas ao DER, mas também diretamente a Agepar, como se pode ver

1 Resolugdes Homologatérias n° 08/2014, 12/2015, 11/2016, 10/2017, 01/2018, 14/2018, 14/2019. Documentos disponiveis em:
https://www.legislacao.pr.gov.br/legislacao/listarAtosAno.do?action=iniciarProcesso&tipoAto=13&orgaoUnidade=9800&retiraL st
a=true&site=1. Acesso realizado em 15 de set. de 21.

Resolugdo Homologatoéria n° 15/2013. Disponivel em:
https://www.documentador.pr.gov.br/documentador/pub.do?action=d&uuid=@gtf-escriba-agepar@ad9bb86d-a282-4efc-ba4 5-
28caf97c03a9&emPg=true. Acesso realizado em 6 de set. de 21.
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dos protocolos que deram origem as resolugdes homologatérias, reconhecendo-se, repita-
se, a competéncia da Agepar.

13. Segundo, porque, se houve decisdo afastando a competéncia da Agepar como ente
regulador nas concessoes rodoviarias paranaenses — esta, ainda n&o transitada em julgado
e proferida em analise superficial (liminar) —, por outro lado, ficou decidido também pela

c>
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coisa julgada.

14. Terceiro, porque, nao fosse o reiterado reconhecimento administrativo e a declaragao
judicial transitada em julgado, por outros meios irrefutaveis se poderia comprovar a certeza
da competéncia da Agepar para atuar nas concessdes rodovidrias como ente regulador. E
que o Contrato de Concessé&o n.° 73/97, em sua Clausula lll, foi devidamente alterado pelo
Termo Aditivo n® 87/20022, subscrito por todas as partes, inclusive pelo “Delegante”
(Ministro de Transportes), para fazer constar no Contrato que a concesséo do LOTE 3 reger-
se-a, dentre outras, “pela Lei Complementar Estadual n.° 094, de 23 de julho de 2002” e
essa é justamente a Lei que instituiu e regulamentou a Agepar.

15. Quarto, porque o inicio do programa de concessodes rodoviarias remonta aos anos de
1996 e 1997. A Agepar, por outro lado, somente foi criada por Lei em julho de 2002, e
instalada em 2013. No entanto, ja em outubro de 2002 foi firmado referido Termo Aditivo (n°
87/2002) prevendo-se a subordinagao do Contrato a Lei da Agepar e, em consequéncia, a
sua acao regulatéria.

16. Nem se alegue a necessidade de que se firmasse — além do Termo Aditivo —
instrumento de convénio, pois este somente é exigido quando exclusivamente a Agepar €
atribuida a competéncia regulatéria, sem necessariamente que o servico tenha sido
delegado ao Estado do Parana ou, em outras palavras, para hipéteses em que o Poder
Concedente é outra esfera federativa. No caso, o convénio celebrado antes da existéncia da
Agepar delegou a exploragéo das rodovias a pessoa politica “Estado do Parana”, da qual a
Agepar é entidade integrante, vinculada a Governadoria (art. 1°, caput, da LCE n°® 222/2020)
e com independéncia técnica (§ 1°), encontrando-se no campo da administragdo publica

2 Disponivel em: http://www.der.pr.gov.br/sites/der/arquivos_restritos/files/documento/2019-10/termoaditivon0872002lote03.pdf
Acesso realizado em 15 de set. de 21.
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indireta. Nos termos da Constituicdo do Estado, compete exclusivamente ao Governador do
Estado iniciativas para organizagdo da administragcdo publica (art. 79) e, no exercicio dessa
competéncia, decidiu-se pela criacdo do ente regulador oficial do Estado. Como
consequéncia disso, incluiu-se no Contrato de Concessdo a mencédo especifica a Lei
instituidora da autarquia especial.

17. Em relacao a aplicagédo de penalidades ao poder concedente, este Conselho Diretor, em
Inrm b~~~ H2Y 297N e Alata i A~AAl~ 20 47 NET7 AND_O\3 AalicaA: AtA i

PIUlUbUIU UU minna Ialllia \I'IULUL;UIU I 171.VUVI.9Vc-0) , jd anaiisou a Mmaieria L{UCIIIUU Ud

deliberagdo acerca da Resolugdo do Processo Sancionador. Nessa ocasido foram

validadas, a unanimidade por este Conselho, as conclusdes constantes da “Analise das

Contribuicbes da Consulta Publica n° 002/2021™, elaborada pelos Especialistas em

Regulacdo Ricardo Marcassa Ribeiro da Silva e Mariana Ribeiro Facunco de Souza, sendo

oportuna a transcrigcdo do seguinte trecho:

A regulacédo envolve o exercicio de uma série de agdes dirigidas ao escopo de
planejamento, organizagéo, execucgéao e fiscalizagdo de uma determinada atividade
ou setor econémico.

(.)

Assim, as agéncias cabe a gestao dos variados — €, ndo raras vezes, contrapostos
— interesses que incidem na prestagao de determinado servigo, dentre os quais se
inserem os do usuario, da concessionaria e, pois, do proprio poder concedente, que
ocupa um dos polos deste “tripé” de interessados.

Deste modo, é importante destacar que as agéncias reguladoras, embora

integrantes da Administragcdo Publica indireta, ndo se confundem com a
figura do poder concedente, devendo, inclusive, se distanciar dele.

(...)

3 Disponivel em: http://www.agepar.pr.gov.br/Pagina/Reunioes-do-Conselho-Diretor Acesso realizado em 27 de setembro de
2021.

4 Disponivel em: https:/www.documentador.pr.gov.br/documentador/pub.do?action=d&uuid=@gtf-escriba-agepar@35d4b0ca-
342d-4542-9262-926caaa29fd1&emPg=true. Acesso realizado em 27 de setembro de 2021.
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Destarte, quando a Constituicao e, na sequéncia, a legislagao, outorga o poder
de regulacao e fiscalizagao setorial, necessariamente elas também conferem
todos os meios e competéncias indispensaveis para seu exercicio finalistico.
Pois, como ja mencionado, ao se regular tdo somente o comportamento de um dos
atores, isto é, da concessionaria, o mister institucional das agéncias resta
prejudicado, tornando-se ineficiente e se confundindo o papel desempenhado pelo
poder concedente que ja fiscaliza a delegatarla na prestacdo do servico. E do teor

Art. 174. Como agente normativo e requlador da atividade econdémica, o
Estado _exercerd, na forma da lei, as_funcdes de fiscalizagdo, incentivo e
planejamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo para o
setor privado.

Observa-se, como mencionado alhures, que o constituinte se preocupou em
conferir ao Estado a missao de atuar como regulador, exercendo, dentre outras, as
funcbes de fiscalizagdo. Assim, se ha a outorga constitucional do dever de
fiscalizar, como o agente regulador podera exercer tal atribuicao a contento
se estiver tolhido de agir em relagao a uma parte do todo?

(...)

Com efeito, tomando-se em consideragdo os pontos acima, uma interpretacao
sistematica da Lei Complementar Estadual n.° 222, de 5 de maio de 2020, vai de
encontro a necessidade de se prever — tal como ja o fazia a norma anterior (cuja
resolucéo sob consulta se propde a substituir) — a figura do poder concedente no
ato normativo em tela, pois, ao preconizar o exercicio da competéncia
regulatéria (e demais atribuigcdes decorrentes de seu espectro de atividades),
a legislacao invariavelmente exige a atuagao completa da Agepar nos setores
regulados, sob pena de esvaziar a razao do seu funcionamento, em
verdadeiro “faz-de-conta” institucional.

Pede-se vénia, ainda, para transcrever excerto da ja mencionada Informagao n.°
183/2020 — AT/GAB/PGE, na qual a Procuradoria-Geral do Estado, ao responder
consulta a respeito da competéncia da Agepar para exercer seus poderes em face
do poder concedente, asseverou que “conclui-se a partir da consulta realizada
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neste protocolado, que a Agéncia Reguladora de Servigos Publicos Delegados do
Parana possui competéncia regulatoria, fiscalizatéria e sancionatéria em face do
Departamento de Estradas de Rodagem do Parana, o_que inclui a emissdo de
autos de infracées e aplicacdo de penalidade, nos termos da legislacao de

regéncia.”
18. Nao obstante desde ja afastados os argumentos do DER/PR quanto a competéncia da
Agepar para atuar e a possibilidade de o poder concedente sofrer san"ées em decorréncia

do descumprimento de disposi¢des legais, regulamentares ou contratuais, ha _pertinéncia
na solicitacdo do recorrente de suspender o tramite processual até que sobrevenha analise
juridica requerida a Procuradoria-Geral do Estado.

19. E isso porque, conforme alegado em recurso, o protocolo no qual foi homologado o
Termo Aditivo nao firmado (n° 14.739.546-9) foi encaminhado para analise da PGE, “a fim de
se verificar a legalidade do inteiro teor contido no referido processo, inclusive da celebracéo
do 5° Termo Aditivo ao Contrato de Concessao n.° 073/97”.

20. Em consulta ao andamento do referido protocolado junto ao sistema eProtocolo
(www.eprotocolo.pr.gov.br), verifica-se que, de fato, ele estd pendente de analise pela
Procuradoria-Geral do Estado, mais precisamente na Procuradoria de Agdes Coletivas —
PGE/PAC, e a conclusdo da manifestacdo técnica que sobrevier pode influir,
substancialmente, na analise deste Conselho Diretor sobre a procedéncia, ou nao, da
insurgéncia manifestada pelo DER/PR.

21. Em razdo disso, mostra-se adequado sobrestar o andamento dos presentes autos,
enquanto sao solicitadas informagdes a Procuradoria-Geral do Estado a respeito do
andamento da consulta juridica solicitada pelo Departamento de Estradas de Rodagem do
Parana — DER/PR por meio do Protocolo n°® 14.739.546-9.

lll - DISPOSITIVO
22. Pelo exposto, propde-se como decisao deste Conselho Diretor:
a) conhecer a “defesa prévia’ apresentada pelo Departamento de Estradas de

Rodagem do Parana — DER/PR como Recurso, nos termos do art. 51 da LCE n°
222/2020;
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b) reafirmar a competéncia da Agepar para atuar nos contratos de concessao
rodoviarias, incluindo-se o Contrato de Concessdo n° 73/1997, bem como a
possibilidade de o poder concedente sofrer sangdes em decorréncia do
descumprimento de disposicdes legais, regulamentares ou contratuais, rejeitando-
se desde ja o recurso do DER/PR nesses pontos;

er a preliminar formulada no Recurso do DER/PR a

destes autos até que sobrevenha manifestagdo da Procuradoria- Geral do Estado no

Protocolo n° 14.739.546-9, no qual o DER/PR formulou consulta juridica sobre a

legalidade dos atos praticados;

c) acol
C) acoil

o

d) determinar o envio dos autos a Procuradoria-Geral do Estado para solicitar
informagdes sobre o andamento do referido protocolo e perspectiva de conclusdo da
andlise, em prazo a ser assinalado pelo Diretor-Presidente;

e) sobrestar a analise das demais alegagbes recursais para apés a manifestagao
juridica conclusiva da Procuradoria-Geral do Estado no Protocolo n°® 14.739.546-9.

23. Providencias administrativas: i) juntada da ata assinada da reunido ordinaria; ii)
notificacdo do Departamento de Estradas de Rodagem — DER/PR e da Coordenadoria de
Fiscalizacdo — CF/DFQS quanto a esta deliberagao; iii) envio dos autos a Procuradoria-
Geral do Estado para solicitar informagdes sobre andamento do Protocolo n° 14.739.546-9 e
perspectiva de conclusdo da analise, em prazo a ser assinalado pelo Diretor-Presidente; iv)
apos resposta da PGE, restituir o protocolado ao Conselheiro-Relator.

Braulio Cesco Fleury
Conselheiro-Relator
Diretor de Normas e Regulamentagao
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