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Natureza: Recurso de Reconsideragao

Responsaveis: Walter Bezerra de S Neto e Orlando Figueiredo Filho
Entidade: Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos

Ementa: Recurso de Reconsideragio interposto em processo de 10-
mada de Contas Especial instaurada pelo descumprimento de cliusula cons-
tante de contrato de franquia assinado com a Empresa Brasileira de Correios
e Telégrafos. Considera¢oes acerca da natureza juridica da avenga. Assunto
ndo inserido na competéncia do Tribunal de Contas da Unido, uma vez que
ndo cabe a esta Corte apreciar processos que tratem exclusivamente de
débitos decorrentes do descumprimento de cliusulas contratuais acordadas
sob o manto do direito privado, assim entendidas também aquelas inerentes
aos contratos de franquias celebrados pela Empresa Brasileira de Correios
e Telégrafos. Conhecimento do recurso, provimento e insubsisténcia da

TCE.

RELATORIO

Adoto como Relatério a minudente instrucio de lavra do AFCE Elson

Rodrigues da Silva Junior, endossada pelos Sr. Diretor de Divisao e Sr. Secretdrio
da 102 SECEX:
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"Versa a espécie sobre Recurso de Reconsideragio interposto pelos Srs.
Walter Bezerra de S4 Neto e Orlando Figueiredo Filho contra o Ac6rdao n°®
217/97 da 22 Cadmara, com vistas a modificar aquele decisum, com base nos
fatos e fundamentos expostos na pega recursal de fls.01/08 do volume I
dos autos.

I - Historico

2. Os recorrentes sao sécios-gerentes da empresa Quick Express Servigos
Postais LTDA, que, por meio do instrumento colacionado as fls. 30/45 do



volume principal dos autos, celebrou contrato de franquia empresarial com
a Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos.

3. A ECT, entendendo que a empresa franqueada atrasou e se omitiu no
acerto de contas relativo ao periodo de 15.04.96 a 16.05.96, instaurou a
tomada de contas especial, que consiste no presente feito.

4. 0 Acérdao n° 217/97 da 22 Camara julgou irregulares as contas dos recor-
rentes e imputou-lhes a multa prevista no art.58, I, da Lei 8.443/92, no
valor de R$ 1.500,00. O voto do eminente Ministro Fernando Gongalves,
que embasou sobredito Acérdao, fundamentou-se na alinea "¢” do inciso
111 do art.16 da Lei n® 8.443/92.

II - Admissibilidade

5. O documento de fls. 120 comprova que o Sr. Walter Bezerra de S4 Neto
fora cientificado da decisdo no dia 13.06.97. Quanto ao segundo recorrente,
embora nao haja nos autos comprovagao efetiva da data em que tomou
ciéncia do decisum, é de presumir a tempestividade do recurso, eis que o
documento de fls. 119 comprova ter sido enviada para endereco equivocado
a comunicagdo processual que o cientificava da decisdo. Dessa forma, tendo
sido o recurso interposto em 26.00.97, é de reconhecer a sua tempestividade
para ambos os recorrentes.

6. Nado obstante tenham os recorrentes nominado a peca impugnatéria como
recurso de revisao, parece-nos de melhor alvitre que seja recebida como
recurso de reconsideragdo, haja vista que é o primeiro recurso interposto
contra o Acérdao n® 217/97 da 22 Camara e que é também remédio juridico
adequado a impugnagédo de decisdo proferida nesta espécie de processo.
Ademais, se conhecido como recurso de revisdo, haveria, no futuro, im-
possibilidade de interposigao dessa modalidade recursal, ainda que venha
a ser constatada alguma das hipéteses previstas nos incisos do art. 35 da
Lei n® 8.443/92, eis que estaria precluso aquele direito.

111 - Mérito

7. Irresignados com o Acérdao 217/97 da 22 Camara, que lhes imputou a
multa do art.58, 1, da Lei 8.443/92, no valor de R$1.500,00, os recorrentes
alegam, em suma, que:

7.1 a franquia de correios da ACF Samambaia II, desde o inicio de vigéncia
do contrato, revelou-se negdcio antieconémico e de dificil administragao;

7.2 os acertos de contas eram feitos semanalmente, postergando-se, quando
absolutamente inviavel, o repasse do saldo disponivel em favor da ECT;

7.3 sempre que ocorria esse atraso, a franqueada pagava o 6nus do atraso;
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7.4 em 29.04.95, o saldo a favor da ECT atingiu R$ 3.823,39, ndo podendo
ser repassado em sua totalidade, o que gerou o débito objeto deste feito;

7.5 a reagao da ECT foi a suspensio do fornecimento de material, o que
retirou toda a possibilidade de equilibrio financeiro da franqueada;

7.6 os balancetes insertos as fls. 22/29 dos autos retratam fielmente a
situacdo financeira mencionada;

7.7 o relatério dos tomadores de contas nio aponta outro fato além da
existéncia de débito que, referindo-se impropriamente a omissao na
prestacédo de contas no periodo de 15.04.95 a 16.05.95, em verdade resultou
de diferengas entre os valores que deveriam ter sido repassados e os que
efetivamente o foram;

7.8 os documentos de fls. 09/130 do volume I dos autos comprovam que
nao houve omissédo de prestagdo de contas;

7.9 o fechamento stbito da agéncia e as decisdes que a precederam, tomadas
pela ECT, produziram impacto nocivo a situagdo da franqueada, obrigando-
a a novos encargos, como os trabalhistas decorrentes das rescisdes das
relagdes de emprego;

7.10 por absoluta falta de meios, a divida corrigida elevou-se a R$ 5.597,12;

7.11 a divida foi paga em 04.11.96, o que se comprova pelo documento de
ﬂS.QO;

7.12 os documentos de fls.163/164 atestam que os negdcios de franquia
eram antiecondmicos;

7.13 a ECT, por ocasido da rescisdo contratual, ndo restituiu a franqueada a
quantia depositada a titulo de taxa de garantia, no valor de R$ 2.000,00;

7.14 espera ver reconhecido o seu direito de reaver tal quantia;

7.15 provado que os recorrentes deixaram de repassar a ECT, no prazo
prescrito, importancias devidas, sem, contudo, ter agido por ma-fé, eis que
nao o fizeram em proveito préprio, mas premidos por circunstincias
resultantes do préprio negdcio, esperam a reforma do julgado: e

7.16 por fim, requerem seja dada ciéncia do que for decidido ao Departa-
mento de Policia Federal, com vistas a instruir processo que 14 tramita.
111.1 - Da natureza juridica do contrato celebrado

8. O tinico vinculo existente entre a empresa franqueada e o Poder Publico,
representado pela ECT, consiste no contrato de franquia celebrado. Assim,
para que se verifique haver possibilidade de o TCU aplicar multa a



franqueada, impende que se busque identificar a natureza juridica da avenca
celebrada entre as partes.

9. AEmpresa Brasileira de Correios e Telégrafos, embora por definicio legal
seja empresa publica, tem personalidade juridica de direito privado. Hely
Lopes Meirelles assim dispde ao estudar as empresas publicas, in verbis:

"Vale-se tao-somente dos meios da iniciativa privada para atingir seus
fins de interesse ptiblico’; e

‘quando explorar atividade econdémica, deverd operar sob as normas
aplicaveis as empresas privadas, sem privilégios estatais...’

(Cf. Hely Lopes Meirelles, Direito Administrativo Brasileiro, 182 Ed.,
Malheiros - 1993, p.326/323)

10. Dos textos acima transcritos, constata-se que a empresa publica deve,
em regra, utilizar na consecucio do interesse publico especifico para o
qual foi criada os instrumentos de direito privado.

11. O ordenamento positivo ndo assegura vantagens as empresas putblicas
em detrimento das privadas. Se assim nao fosse, nao haveria razao nem
justica em atribuir-lhes personalidade de direito privado.

12. Addvida que fica nos autos refere-se a ser o contrato tipico de concesséo,
ou se esse reveste-se de caracteristicas que lhe confiram natureza mais
proxima da esfera do direito privado.

13. O voto do Relator reproduziu parte do voto do eminente Ministro Paulo
Affonso Martins de Oliveira exarado no processo TC - 013.889/94-0 -
Relatério de Auditoria Operacional realizada na ECT com o objetivo de
avaliar seu sistema de franquias -, que a seguir transcrevemos, in verbis:

"... contrato de franquia celebrado entre a ECT e terceiros representa
verdadeiro ato administrativo que aquela Empresa Ptblica firma na con-
dicdo de outorgada de servico publico. Situagdo esta que sob a ética do
disposto no art. 175 da Carta Magna deve efetivar-se por meio de con-
cessao ou permissao...’

14. Cabe esclarecer que o contrato de franquia ndo pode ser entendido
como ato administrativo tipico ou unilateral. Na definicao do Mestre Hely
Lopes Meirelles, ato administrativo é:

‘toda manifestagdo unilateral de vontade da Administracao Publica que,
agindo nessa qualidade, tenha por fim imediato adquirir, resguardar,
transferir, modificar, extinguir e declarar direitos, ou impor obrigagdes
aos administrados ou a si prépria’

(Cf. Hely Lopes Meirelles, Direito Administrativo Brasileiro, 182 Ed.,
Malheiros - 1993, p.133)
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15. O autor explicita que essa definicdo € restrita ao ato administrativo
tipico. Ainda segundo Hely Lopes Meirelles, os atos administrativos
bilaterais sdo os contratos administrativos.

16. Dessa forma, o ato administrativo a que se refere o ilustre Ministro
Paulo Affonso ndo pode ser outro, sendo o ato bilateral - contrato -, ndo se
caracterizando como ato administrativo tipico ou em sentido estrito. Até
mesmo, porque a concessdo, segundo o ordenamento positivo, se dd, em
regra, por contrato.

17. Assim, parece claro que o contrato de franquia objeto do feito representa
verdadeira manifestacdo bilateral de vontades. Importa, portanto, saber
qual era a intengéo das partes quando da celebragdo do contrato, em especial
qual era o posicionamento que a franqueada entendia ter naquele momento.

18. Com efeito, valendo tanto para os ajustes administrativos quanto para
os de direito privado, a interpretagao dos contratos ndo pode prescindir
dos aspectos objetivo e subjetivo. Deve-se examinar tanto o ato negocial e
suas cldusulas quanto a inten¢do das partes. Assim, o ato de exegese do
contrato nao deve limitar-se a andlise literal de seus termos. Impende que
se busque a manifestagdo volitiva das partes para dar-lhe efeitos juridicos.

19. Quanto a interpretacdo de contratos, Maria Helena Diniz assevera que:

'O contrato, por ser origindrio de declaragao de vontade, requer, como
alei, uma interpretacdo, dada a possibilidade de conter clausula duvidosa
ou qualquer ponto obscuro ou controvertido. A interpretacao do contrato
é indiscutivelmente similar a da lei, podendo-se até afirmar que ha
certa coincidéncia entre as duas. Aplicam-se, por isso, a hermenéutica
do contrato principios concernentes a interpretacao da lei, embora a
tarefa do intérprete do contrato encontre certas dificuldades que o
hermeneuta da lei ndo terd de enfrentar, pois, enquanto a hermenéutica
assume feicao objetiva por ter de eliminar ddvidas e ambigiiidades que
afetam a lei, a interpretagdo exerce, concomitantemente, fungao objetiva
e subjetiva, ja que além de analisar o contrato e suas cldusulas, devera
examinar a inten¢ido comum das partes contratantes.’

(Cf. Maria Helena Diniz, Curso de Direito Civil Brasileiro, 3° Volume,
Saraiva, 1995, p.56)

20. Nesse sentir, o que se verifica é que a franqueada entendia estar diante
de um contrato regido pelas normas de direito privado, haja vista que, da
interpretagdo do contrato, o que exsurge é que nio hi como enquadrar o
ajuste firmado como concesséao de servigo publico.

21. O contrato de concessao de servigo publico deve, obrigatoriamente,
conter cldusulas que disponham sobre intervengdo, reversao e encampagao.



No caso sob exame, essas clausulas nio se fazem presentes no contrato. E
licito presumir que se ndo ha possibilidade de encampacio, é porque nao
ha concessdo. Nao parece cabivel admitir concessao de servigo piblico em
que o Poder Publico ndo possa afastar o concessiondrio e assumir a prestacio
dos servigos utilizando-se, inclusive, dos bens pertencentes ao
concessiondrio.

23. Da anilise do contrato celebrado, verifica-se que foi cobrada taxa de
franquia e taxa de publicidade. Isso descaracteriza a concessao e aproxima
o pacto do direito privado. Nos contratos de concessdo nao hd possibilidade
de o Poder Publico instituir taxa, a ser paga pelo concessiondrio, pelo simples
uso do 'nome’. A taxa de franquia nada mais é do que um pagamento a ser
feito para que se possa utilizar um nome comercial ou uma marca. No caso
concreto o nome comercial e a marca CORREIOS.

24. Outro relevante aspecto se funda no fato de que foi exigida uma caucéo
do franqueado. Tal exigéncia revela a esséncia puramente mercantil da
avenca. Se o contrato fosse de concessao de servigo publico, talvez nao
houvesse necessidade de caugdo, pois as relagbes comerciais se
estabeleceriam apenas entre a franqueada e os usudrios do servico ptblico,
o que afastaria, de forma geral, a possibilidade de prejuizo ao Erério e, por
via de conseqiiéncia, a necessidade inafastivel de caucao.

25. Nas concessdes de servigo publico, ndo hé vinculo comercial entre o
poder concedente e o concessiondrio. No caso do contrato de franquia ce-
lebrado, o vinculo, ao reverso, € estritamente comercial. Tanto € assim que
havia pagamentos efetuados pela franqueada a ECT em decorréncia dos
servicos prestados aos usudrios.

26. A previsao contratual de multa, no valor de 10%, em caso de atraso no
repasse das verbas devidas é outro ponto que demonstra a natureza co-
mercial do pacto. Em contratos de concessao nao ha previsio de multa por
atraso no repasse de verbas, porque, simplesmente, ndo ha verbas a serem
repassadas.

27. De um modo geral, o sistema de franquia parece nao se coadunar com
a exigéncia de modicidade das tarifas que deve nortear as concessdes de
servicos publicos. Quando o Poder Piblico defere a particular, por meio de
concessao, a exploragao de servico ptblico, a tarifa a ser fixada deve buscar
amodicidade. Na franquia, a tarifa deixa de ser médica, pois, além de cobrir
0s custos em que incorre o concessiondrio para a prestacio do servico,
abriga os custos referentes ao pagamento pela utilizagdo de uma marca.

28. Nao podemos esquecer que o contrato celebrado é um contrato de fran-
quia empresarial, cujo objeto precipuo se constitui na cessdo do direito de
uso da marca CORREIOS. Ressalte-se que os contratos de franquia empre-
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sarial sdo regidos, atualmente, pela Lei n° 8.955, de 15.12.94, que é norma
eminentemente de direito privado. Embora tenha sido o contrato celebrado
no curso da vacatio legis da Lei n° 8.955/94, é de entender que o
ordenamento juridico, ao reconhecer a necessidade de regulamentacio
desse tipo de pacto, o tratou como sendo de direito privado.

29. A afirmacio de que o contrato fora celebrado durante a vacancia da Lei
n° 8.955/94 se faz necessdria porque, ainda que a assinatura do contrato
tenha se dado em 20.12.94 e que a publicacio do texto legal date de 15.12.94,
essa somente entrou em vigor, por disposicio expressa de seu texto, 60
dias ap6s a publicagao.

30. Outro ponto que corrobora o entendimento de que se deve analisar o
ajuste por um angulo bem préximo das normas de direito privado € a pu-
blicacdo da Lei n° 8.987/95, ocorrida logo apds a celebracio do contrato.

31. Assim estabelece o art. 25 do mencionado diploma legal, in verbis:

"Art. 25. Incumbe a concessiondria a execugdo do servigo concedido,
cabendo-lhe responder por todos os prejuizos causados ao poder
concedente, aos usudrios ou a terceiros, sem que a fiscalizagdo exercida
pelo 6rgao competente exclua ou atenue essa responsabilidade.

§1° Sem prejuizo da responsabilidade a que se refere este artigo, a
concessiondria poderd contratar com terceiros o desenvolvimento de
atividades inerentes, acessdrias ou complementares ao servigo conce-
dido, bem como implementagdo de projetos associados.

§ 2° Os contratos celebrados entre a concessiondria e os terceiros a que
se refere o pardgrafo anterior reger-se-do pelo direito privado, néo se
estabelecendo qualquer relacao juridica entre os terceiros e o poder
concedente.

§ 3° OMISSIS .vvvvvveeiiiiriiie e
(grifos nossos)

32. Sem embargo de reconhecer que essa Lei também ndo integrava o
ordenamento positivo a época da celebracao do contrato, é de cristalino
entendimento que houve esfor¢o legislativo no sentido de reconhecer que
relagdes juridicas como a que ora se analisa devem ser interpretadas com
base no direito privado.

33. AECT é, em tltima andlise, concessiondria de servigo publico. O contrato
foi, indubitavelmente, firmado para o desenvolvimento de atividades ine-
rentes ao servico concedido. Nesse caso, como bem afirma o § 2° acima
transcrito, os contratos celebrados entre a concessiondria e terceiros - entre
a ECT e a empresa franqueada -, devem reger-se pelas normas de direito



privado, ndo se estabelecendo nenhuma relacio juridica entre os terceiros
e o poder concedente - entre a empresa franqueada e a Unido.

34. O mencionado diploma legal - Lei n° 8.987/95 - disciplinou de formas
distintas a prestagao de atividades inerentes ao servigo concedido e o ins-
tituto da concessdo ou da subconcesséo.

35. Os §§ 2° e 3° do art. 25 trataram da prestagao de atividades inerentes ao
servico concedido. Por sua vez, o art. 26 abordou a subconcessao. Assim
dispbe o art. 26 da Lei n° 8.987/95, in verbis:

‘art. 26 - E admitida a subconcesséo, nos termos previstos no contrato
de concessao, desde que expressamente autorizada pelo poder
concedente.

§ 1°- A outorga de subconcessao serd sempre precedida de concorréncia.

§ 2° - 0 subconcessiondrio se sub-rogara todos os direitos e obrigagoes
da subconcedente dentro dos limites da subconcessao.’

36. Note-se que a lei estabeleceu distin¢ao entre a prestagao de atividades
inerentes e a subconcessdo. Destarte, é possivel haver prestacdo de
atividades inerentes ao préprio servi¢o ptblico sem que, contudo, fique
caracterizada a subconcessao. O intérprete nao pode tratar de forma igual
aquilo que a lei diferenciou.

37. Portanto, impende delimitar aquilo que, segundo a lei, seria desenvol-
vimento de atividade inerente ao servico concedido e aquilo que seria
subconcessao de servigo publico.

38. Comecemos pela subconcessdo. Nesse instituto, a prestagdo da
totalidade dos servicos subconcedidos fica a cargo exclusivo da
subconcessiondria. O § 2° do art. 26 da Lei n° 8.987/95 afirma que a
subconcessiondria se sub-rogard em todas as obrigagoes da subconcedente
dentro dos limites da subconcessao. Trazendo o exame do texto legal para
0 caso sob exame, para que ficasse caracterizada a subconcessio, necessério
seria que a franqueada prestasse, dentro dos limites da subconcessao, a
totalidade dos servigos. Nao poderia haver participacdo da ECT na prestacao
dos servigos subconcedidos.

39. E forcoso reconhecer que a empresa franqueada nio prestava toda a
gama de servigos oferecidos pela ECT. Muito menos realizava todas as ta-
refas necessarias a completa execugao da porcao dos servigos que oferecia.
Como exemplo, a franqueada recebia as correspondéncias postadas, mas
nao efetuava as entregas aos destinatarios, que era servigo prestado exclu-
sivamente pela ECT.
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40. AECT permaneceu, por todo o tempo da execugdo do contrato, vinculada
a prestacao dos servicos que foram, em parte, repassados a franqueada.
Nio houve independéncia da franqueada na prestacao dos servigos.
Estava, na prestacio dos servicos aos usudrios, sempre vinculada & ECT.
Tanto que usava a marca CORREIOS. Logo, o contrato celebrado nio se
trata de subconcessao.

41. O préprio instituto da franquia parece ser incoerente com a concesséo
de servicos publicos. Como ja mencionado, a franquia € prépria do direito
privado. No contrato de concessao, a concessiondria opera por conta prépria.
No contrato de franquia, como se sabe, a operacio do negécio por parte do
franqueado é totalmente vinculada ao franqueador.

42. N3o hd como negar que a lei admitiu o desenvolvimento de atividades
inerentes ao préprio servigo concedido por meio de contratos com terceiros.
O caso sob exame encaixa-se perfeitamente nessa hipétese.

43. Nio se pode afastar a interpretacio literal da palavra inerente. Segundo
o famoso diciondrio de Aurélio Buarque de Holanda, inerente é o 'que estd
por natureza inseparavelmente ligado a alguma coisa’, Assim, quando a lei
valeu-se daquela palavra, queria mesmo admitir a prestagdo de parcela do
servico concedido por terceiros, sem que, com isso, ficasse caracterizada a
subconcessao.

44. O recebimento da correspondéncia e o desenvolvimento das outras
atividades acometidas a franqueada nao caracterizam subconcessao, eis que
sdo apenas parcelas de um todo, que corresponde a totalidade do servico
publico concedido a ECT.

45. A contratacdo para o desenvolvimento de atividades inerentes ao servico
publico concedido caracteriza-se pelo fato de que a contratada permanece
vinculada a contratante durante a execugdo do contrato. Esse vinculo ndo
é apenas juridico, mas contempla o aspecto fatico da execugdo dos servigos.
As duas empresas realizam os servigos lado a lado, como, alids, é tipico dos
contratos de franquia.

46. Dessa andlise, resulta a conclusao de que uma das diferencas marcantes
entre a subconcessdo e o contrato com terceiros para o desenvolvimento
de atividades inerentes ao préprio servigo concedido se verifica na execugao
dos servigos. Na primeira, a subconcessiondria presta os servigos de forma
autdbnoma, monta a sua estrutura da forma que melhor lhe aprouver, obvi-
amente, desde que garanta a qualidade dos servigos, e executa os servigos
de forma independente. Na segunda, os servigos sdo prestados de forma
totalmente vinculada ao que estabelece a empresa contratante, que tem
ingeréncia direta sobre a forma pela qual a contratada ird operacionalizar
as suas atividades.



47. Como se sabe, as franqueadas pela ECT nio entregam correspondéncia,
ndo transmitem telegramas - apenas recebem - e nio realizam uma série
de tarefas que sdo necessdrias ao cumprimento da parcela da prestagio do
servico publico que realizam conjuntamente com a ECT.

48. Como tltimo aspecto a demonstrar que o contrato celebrado nédo pode
ser considerado como sendo de concessdo ou subconcessio, mencione-se
o tratamento que se deve dar as tarifas nesses tipos de contrato e o que
ocorreu no caso sob exame.

49. Nas concessdes, a tarifa é fixada com base nos custos em que incorre o
concessiondrio, de forma a assegurar-lhe pequena margem de lucro, obser-
vada a modicidade dos precos a serem pagos pelos usudrios. Se o contrato
sob exame fosse de concessdo ou subconcessio, as tarifas deveriam ter
sido fixadas com base nos custos em que incorria a franqueada. Todavia,
isso ndo ocorreu. A franqueada cobrava dos usudrios o preco estabelecido
pela ECT. Note-se que esse preco nada mais era do que a prépria tarifa
fixada para a ECT, ou seja, era calculado com base nos custos da ECT e ndo
da franqueada. Assim, o que havia, como forma de remunerar a franqueada,
nada mais era do que um percentual da tarifa da ECT, que nio guardava
nenhuma correlacdo com os custos daquela. Reforga-se, pois, a tese de que
0 contrato era mesmo comercial, ndo se caracterizando concessio ou
subconcessao, haja vista que nio houve fixacao de tarifas com base nos
custos da empresa franqueada.

50. Por todo o exposto, parece-nos que o contrato celebrado néo é, de fato,
concessao ou subconcessao de servico publico, sendo que sua natureza
juridica aproxima-se daquela tipica dos acordos comerciais regidos pelas
normas de direito privado.

111.2 - Da possibilidade de o tcu aplicar multa a franqueada

51. Determinada a natureza juridica do contrato, importa saber se a empresa
franqueada ou se seus sGcios-gerentes encontram-se adstritos a competéncia
do Tribunal de Contas da Unido.

52. Considerando a natureza eminentemente privada do contrato de fran-
quia celebrado, néo se faz, s.m.j, possivel que o TCU aplique multa ou
mesmo fiscalize a atividade econémica da franqueada. A razdo € bastante
singela. O franqueado nao se encontrava na gestao da respublica. A empresa
contratada tinha como Gnico vinculo com o Poder Pdblico o contrato de
natureza privada. Somente para melhor elucidar a questao, a ingeréncia do
TCU nos negécios da franqueada, com a conseqiiente aplicagdo de multa,
equivale, com as devidas ressalvas, a aplicar multa a uma empresa contratada
para vender um veiculo 4 ECT e que deixa de entregar o bem. A atuagao do
TCU em casos dessa natureza deve, s.m.j, limitar-se a compelir a Empresa
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Publica - in casu, a ECT - a adotar as medidas cabiveis para o cumprimento
do pactuado.

53. As contas foram julgadas irregulares e a multa foi aplicada, segundo o
voto do Relator, com supedéneo na alinea "¢” do inciso IIl do art. 16 da Lei
n° 8.443/92, que assim estabelece, in verbis:

‘c) dano ao erdrio decorrente de ato de gestdo ilegitimo ou
antieconémico’

54. Se a empresa Quick Express Servigos Postais LTDA ndo geria a coisa
publica, ndo poderia sequer ter instaurada contra si tomada de contas
especial. Excegdo deve ser feita para eventual prejuizo causado ao Erdrio,
que, no caso sob exame, ndo se concretizou, pois o dinheiro somente
passava a ser pablico quando de sua entrega a ECT, haja vista que a
franqueada néo operava por meio de concessao publica.

55. Quando da celebragio do contrato, dada sua natureza de direito privado,
a franqueada se havia em uma relagio de coordenacao com a ECT. O Estado,
ao instituir a ECT com personalidade juridica de direito privado e ao per-
mitir que essa empresa celebrasse contratos de natureza comercial, abriu
mao, de certa forma, da superioridade em relagdo ao particular, que lhe é
imanente. Nesse diapasdo, ndo parece haver propriedade na instauragio
da tomada de contas especial, também, por demonstrar uma retomada
unilateral de prerrogativa, que foi, inicialmente, desconsiderada, com vistas
a atrair o particular a celebragdo de acordo que interessava ao Poder Piblico.

56. Ainda que admissivel a tomada de contas especial, a multa também
ficaria descaracterizada. Como ja dito se ndo havia gestao de coisa publica,
nao ha falar em ato de gestdo - obviamente publico - antieconémico ou
ilegitimo.

1113 - Do ndo cabimento da multa ainda que se admita estar a franqueada
sujeita a fiscalizacio do TCU

57. Admitindo, por hip6tese e também porque esse pode ser o entendi-
mento do Tribunal, que a empresa franqueada esteja gerindo coisa pabli-
ca e que, portanto, esteja sob a esfera de atuagao do TCU, cabe verificar se
ha propriedade na aplicacio da multa cominada aos recorrentes. Até
mesmo porque, nessa possibilidade centra-se a tese impugnatéria do
decisum.

58. Quando se estabelece um negécio, deve-se ter por inerente o risco de
insucesso da atividade empresarial. Assim, a ECT, quando da celebracao
do ajuste, tinha pleno conhecimento de que haveria a possibilidade de
fracasso, o que, inevitavelmente, conduziria ao atraso no recebimento
daquilo que lhe era devido.



59. Os documentos colacionados pelos recorrentes as fls. 09 usque 130 do
volume I dos autos comprovam a veracidade de suas afirmacdes no sentido
de que ndo houve omissdo na prestacao de contas no periodo em questao.
O que se deu foi o repasse a menor das verbas devidas a ECT, fato esse que
é incontroverso nos autos.

60. Reconhecendo a divida para com a ECT, a franqueada quitou suas obri-
gacbes pecunidrias, com os devidos consectérios, no dia 04.11.96 (fls. 90).

61. O insucesso econdmico e financeiro do negécio estd sobejamente com-
provado na documentagao trazida aos autos pelos recorrentes, em especial
comprova-se, ainda, pelos documentos de fls. 22/29, que jd integravam a
tomada de contas especial.

62. Diante desse insucesso, a franqueada ndo teve como saldar
tempestivamente suas obriga¢des. Como se sabe, uma empresa tem, além
dos débitos a quitar com seus fornecedores, diversos encargos, como sala-
rios, tributos, contribuigdo previdencidria, FGTS e outros.

63. O empresério que se depara com esse tipo de situacao terd, lamentavel-
mente, que descumprir algumas de suas obrigacées pecunidrias. No caso
sob exame, ndo houve retengio dolosa dos valores a serem repassados a
ECT. Simplesmente a franqueada, em face de seus diversos encargos, ndo
foi capaz de honrar tempestivamente esse repasse.

64. Sendo o insucesso da atividade empresarial admissivel desde a celebra-
¢ao do contrato de franquia, parece, data maxima venia, medida de extremo
rigor aplicar multa aos responsaveis que, por motivos alheios a sua vontade,
deixaram de saldar em dia seus compromissos. Sobretudo, porque pagaram
também a multa contratual relativa a atraso nos repasses.

65. A aplicagdo de multa pelo TCU neste processo reveste-se de elementos
que lhe conferem o aspecto de constrangimento indireto a que a empresa
franqueada, diante de insucesso econdmico, salde as obrigagbes para com
a ECT antes mesmo de quitar seus débitos trabalhistas e tributdrios. Além
de arcar com a multa contratual decorrente do atraso, suportara o pagamento
da multa imputada pelo TCU. Se podera estar, por via indireta, obrigando o
empresdario, fracassado em seu negdcio, a privar seus empregados de verba
de natureza alimentar.

66. Nao se quer aqui dizer que a franqueada estivesse desobrigada de pagar
o que deve. Até mesmo porque, segundo o contrato, o risco da atividade
empresarial era somente seu. O que se afirma é que a obrigacao se resolveria
com o pagamento dos valores atrasados com os seus devidos consectarios
contratuais, o que ja foi feito.
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67. A tudo soma-se o fato de que para que seja aplicada qualquer penalidade,
e a multa aplicada pelo TCU € indubitavelmente apenacio, necessdrio se
faz a demonstracgdo de dolo ou de pelo menos culpa por parte do agente.

68. Se entendermos que os responsaveis geriam a coisa puiblica, eles seriam
agentes publicos. A responsabilidade do agente ptiblico é sempre subjetiva.
Como tal, para que se verifique, importa estarem presentes os quatro ele-
mentos caracterizadores desse tipo de responsabilidade, que sio: o ato da-
noso; o dano; a relacdo nexo-causal entre o ato e o dano; e culpa em sentido
amplo - dolo ou culpa em sentido estrito.

69. O ato danoso estd presente - ndo repassou os valores -, 0 dano também
-a ECT teve prejuizo -, a relagdo nexo-causal entre o ato e o dano é evidente,
Todavia, ndo ha culpa nem dolo devidamente demonstrados nos autos.
Como se depreende dos autos, e note-se é fato incontroverso, a falta de
pagamento se deu por conta do insucesso empresarial, que nao se pode
atribuir a imprudéncia, impericia, negligéncia ou ma-fé, pelo simples fato
de nao haver nos autos nenhuma prova nesse sentido. Ausente, pois, a
culpabilidade, ndo se pode apenar os responsaveis, ainda que se entenda
estarem aqueles gerindo coisa ptblica.

70. A aplicacdo de multa ficaria incoerente. Se ndo geriu coisa ptblica, ndo
estd sob a jurisdicao do TCU. Logo, nao pode ser multado. Se geriu coisa
publica, é agente ptiblico. Logo, para que haja multa, necesséria se faz a
demonstragdo da culpabilidade. Como nao foi demonstrada, nao pode ser
multado.

71. Ademais a aplicacdo de multa pelo TCU configura verdadeiro bis in
idem. Os responsdveis foram duplamente multados. Pagaram a multa
contratual pelo atraso no pagamento a ECT e estdo instados a pagar a multa
imposta por esta Casa.

111.4 Da devolucido da taxa de garantia a franqueada

72. Quanto ao pedido formulado no sentido de que a ECT devolva a
franqueda a taxa de garantia, o TCU néo é o foro adequado ao atendimento
do pedido, razao pela qual néo se ha que pronunciar nesse sentido. Devem,
pois, os recorrentes buscar o foro competente, com vistas a ver satisfeita
sua pretensao.

1115 Do pedido para que seja cientificada a Policia Federal do teor do
que vier a ser decidido

73.No que tange ao pedido para que seja dada ciéncia a Policia Federal do
que vier a ser decidido nessa fase recursal, ndo cabe atendé-lo. Nao ha
dever de oficio para o TCU no sentido de informar aquele érgao o teor de



suas decisdes. Se os recorrentes entendem pertinente que o aqui decidido
venha a constar de inquérito que 14 tramita, devem diligenciar, por conta
propria, no sentido de convencer a autoridade policial competente a que
solicite ao TCU as informagbes que julgar necessdrias.

Conclusio
'Ex positis’, submeto os autos a consideragdo superior, propondo:

I) que seja conhecida a peca impugnatéria de fls. 01/08 do volume I dos
autos como recurso de reconsideracao, por preenchidos os requisitos legais
e regulamentares de admissibilidade aplicaveis a espécie;

II) que, no mérito, lhe seja dado provimento, para tornar insubsistente a
tomada de contas especial instaurada contra os Srs. Walter Bezerra de Sa
Neto e Orlando Figueiredo Filho;

I1I) sucessivamente, entendendo o Tribunal que a empresa franqueada e
seus sOcios-gerentes geriam a coisa publica e que, portanto, estao sujeitos
ajurisdigdo desta Corte, que, no mérito, seja o recurso provido, para julgar
regulares com ressalva as contas dos responsaveis e excluir a multa que
lhes fora aplicada, dando-se-lhes quitagéo; e

IV) a sua remessa, via Ministério Piblico/TCU, ao eminente Ministro
Adhemar Paladini Ghisi, Relator do feito.”

2. O Ministério Publico, representado nos autos pelo Dr. Jatir Batista da
Cunha, assim opinou quanto ao essencial:

“A respeito da competéncia deste Egrégio Tribunal para apreciar Tomada
de Contas Especial instaurada em razao de irregularidades incorridas por
celebrante de contrato com a ECT visando a prestagao de servigos postais e
telematicos mediante o sistema de franquia, transcrevemos, por oportuno,
o seguinte trecho do Voto do eminente Ministro Fernando Gongalves,
exarado nos autos do TC-010.050/95-7: ‘Dai que ndo se estd a tratar de
mero 'repasse de recursos’, mas antes de situacdo em que particular investe-
se, por conta de delegagdo estatal, na funcio de prestador de servigos
publicos, passando a utilizar, guardar e administrar dinheiros, bens e valores
igualmente publicos, e, de conseguinte, obrigando-se a deles prestar contas
(Constituicdo Federal, art. 70, pardgrafo tnico)', Acérdao n° 095/96-TCU-
Plenario, Ata n°® 25/96."

3. Arrimado exclusivamente nesse entendimento, o Parquetdissentiu da
proposta apresentada pela 102 SECEX, propondo o conhecimento da pega apre-
sentada como recurso de reconsideracdo, opinando, no mérito, pelo seu nao
provimento, mantendo-se os termos do Acérdao condenatdrio.

E o Relatério.
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VOTO

As alegacdes produzidas pelos recorrentes fundam-se, basicamente, no fato
de que os atrasos nos pagamentos por ele efetuados em favor da Empresa Brasileira
de Correios e Telégrafos decorreu da precéria situagdo econémico-financeira
vivenciada pela franqueada, nao existindo ma-fé ou outro fato que pudesse
conduzir a irregularidade de suas contas, maxime apés a quitagao da divida que
detinham com aquela empresa publica, ainda que essa tenha ocorrido a destempo.

2. Reconheco que as alegagbes me levaram a refletir acerca da possibilidade
de terem esses Senhores suas contas julgadas irregulares, exclusivamente pelos
fatos constantes dos autos. As ponderagoes trazidas pela 102 SECEX me levaram
ao aprofundamento do assunto, sobretudo no que tange as questdes preliminares,
que passo a discutir.

3. Inicialmente, incumbe-me esclarecer um ponto que considero de fun-
damental importincia para a perfeita compreensao do recurso a ser apreciado
por este Colegiado: a presente Tomada de Contas Especial foi instaurada pela
Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos pelos "constantes atrasos e omissao
na prestagio de contas” da Agéncia Franqueada Quick Express Servicos Postais
Ltda - Samambaia II, "causando um prejuizo a ECT no valor de R$ 3.698,26". Tal
afirmacéo, no entanto, é enganosa: as prestacdes de contas foram apresentadas
tempestivamente pela franqueada. Ocorre, entretanto, que as importancias por
ela devidas a ECT, discriminadas nas prestagdes de contas, ndo foram repassadas
ao tempo certo, em face de seus freqiientes prejuizos operacionais, devidamente
demonstrados nos balancetes integrantes da prestagao de contas. Feita essa breve
observagdo, passo a andlise dos fatos.

1. Do Contrato

4. O denominado Contrato de Franquia Empresarial celebrado entre a Em-
presa Brasileira de Correios e Telégrafos - ECT (franqueadora) e a Quick Express
Servicos Postais Ltda (franqueada) tinha por objeto "ceder a franqueada o direito
de uso da Marca "Correios”, na Agéncia de Correio Franqueada, para prestar ex-
clusivamente atendimento e comercializacao de servigos e produtos prestados ou
vendidos pela franqueadora (...)".

5. O item 5.7 da Cldusula Quinta estipulava que os produtos, formulérios
e materiais necessdrios a execugao dos servicos seriam supridos a franqueada
pela ECT.

6. Nos termos da Clausula Sexta do Contrato de Franquia Empresarial (itens
6.1 e 6.2), o acerto de contas seria efetuado semanalmente, consistindo tal acerto
no "fechamento do demonstrativo semanal da arrecadagdo da ACF, com repasse
desta arrecadagao a franqueadora”, sendo a franqueada comissionada de acordo
com os percentuais previstos na Cldusula Sétima daquele Contrato.
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7. O item 6.1.4. da mencionada Cldusula Sexta ("Do Acerto de Contas”),
previa que "na hipétese de nio haver o repasse da arrecadacio, parcial ou total,
de quaisquer quantias a favor da Franqueadora, nos termos deste Contrato,
inclusive por erro de informacdo nos demonstrativos, nas datas previstas, a
Franqueada pagard a referida quantia a Franqueadora, corrigida pela variacao da
Taxa Referencial (TR) ou, na falta desta e nesta ordem pelo IGP/M ou pelo indice
oficial que vier a substitui-la, ocorrido entre a data do vencimento da obrigagdo e
a data do seu efetivo pagamento, acrescida de juros de mora de 1% ao més, além
de multa de 10% calculada sobre o valor corrigido”.

8. Por seu turno, a Cldusula Nona ("Da Rescisio”), previa, em seu item 9.3,
que a reincidéncia no descumprimento pela franqueada de qualquer das cldusulas
contratuais autorizava a aplicagdo de multas sucessivas e progressivas, de 10%,
20% e 30% da comissdo da franqueada, além de implicar no descredenciamento
da franqueada e na rescisio do contrato.

9. Aandlise das mencionadas cldusulas contratuais demonstra ndo apenas
anatureza mercantil da avenca, mas também a antecipada previsibilidade de uma
eventual ocorréncia de atrasos nos repasses devidos pela franqueada a
franqueadora. A ECT sabia, desde o inicio, que havia a possibilidade de ocorrerem
atrasos nos repasses que lhe eram devidos, tanto assim que previu,
contratualmente, a aplicacio de multas e outras formas de punicao usualmente
utilizadas nos pactos da espécie.

10. Resta claro, portanto, que a Quick Express, ao deixar de repassar os
valores devidos a ECT, incorreu no descumprimento de cldusula contratual,
sujeitando-se exclusivamente a aplicacdo das penalidades antecipadamente
previstas e acordadas.

II - Dos motivos que conduziram ao atraso no cumprimento das obrigacdes
acordadas

11. Conforme foi trazido ao conhecimento deste Tribunal quando da rea-
lizacao de auditoria operacional levada a efeito na ECT com o intuito de verificar
a implantagdo do sistema de franquias (TC-013.889/94-0, Decisao n° 601/94-
Plendrio), a Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos, sentindo a necessidade
de ampliar sua rede de atendimento sem que incorresse em novos custos, optou
pela adogao do sistema de "franchising”, atualmente bastante utilizado na
comercializacao de produtos diversos. No entanto, o fez de forma agodada,
consoante se demonstra pelos excertos que a seguir transcrevo, do Relatério que
antecedeu ao Voto proferido pelo Relator daqueles autos, Exmo. Sr. Ministro Paulo
Affonso Martins de Oliveira:

"Em pouco mais de trés anos foram instaladas 1.737 agéncias
franqueadas, em todas as Unidades de Federacdo, nas capitais e no
interior. Assim, a ECT ampliou em 32,5% a sua rede de atendimento
e se tornou a maior franqueadora do Brasil. Da forma empirica e
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desordenada como foi efetuada essa implantacdo, ndo se pode afirmar
que as agéncias foram criadas nos locais onde havia demanda ou se
foram instaladas em lugares préximos a agéncias existentes,
proporcionando concorréncia com a prépria ECT (hd casos comprovados).”

"0 sistema de "franchising” foi implantado sem qualquer estudo prévio
de custos, que determinasse a sua viabilidade econémica.”

"A tabela de remuneracao das Agéncias de Correio Franqueadas foi elabo-
rada de maneira totalmente empirica, ndo tendo sido considerado o
principal fator: o custo dos servicos prestados pelos terceiros.”

12. Detudoisso, se extrai que a Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos
- ECT, contrariamente a outras empresas franqueadoras, consentiu na abertura
de franquias que tinham pouca ou nenhuma possibilidade de sucesso financeiro.
Tal fato foi, em grande parte, responsavel pela existéncia de diversos dos processos
de tomadas de contas especiais que vem sendo protocolizados nesta Casa,
envolvendo agéncias franqueadas.

13. Especificamente quanto ao presente caso, estd devidamente
evidenciado que a auséncia de repasses por parte da Quick Express foi motivada
pela insolvéncia que atingia a firma, conforme demonstram os diversos formularios
de prestagdo de contas mensais acostados aos autos, em que o somatério das
despesas diversas (aluguel, luz, telefone, saldrios e encargos sociais, etc.) superava
a receita de servigos. Assim, a auséncia de repasse ndo constituiu uma atitude
imotivada por parte dos administradores da Quick Express; nao houve a deliberada
intengdo de burla aos Correios, mas a impossibilidade fatica de serem efetuados
os pagamentos devidos. Para que fossem efetuados em dia os pagamentos a ECT,
teriam que ser relegadas a um segundo plano despesas essenciais ao
funcionamento da firma, a exemplo dos pagamentos de dgua, luz, aluguel e salérios,
o que conduziria ao encerramento das atividades da franqueada e a sua faléncia,
situagdo que, em tese, ndo interessava a nenhuma das partes - franqueada e
franqueadora.

III. Da natureza juridica da franquia concedida pela ECT

14. Nos termos de Jorge Pereira Andrade, "franquia é o contrato pelo qual
uma empresa industrial, comercial ou de servicos, detentora de uma atividade
mercadoldgica vitoriosa, com marca ou nome comercial notdrios (franqueadora),
permite a uma pessoa fisica ou juridica (franqueada), por tempo e drea geografica
exclusivas e determinadas, o uso de sua marca, para venda ou fabricacdo de seus
produtos e/ou servi¢os, mediante uma taxa inicial e porcentagem mensal sobre o
movimento de vendas.” (in Contratos de Franquia e Leasing, 12 ed., pp. 22).
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15. Carlos Alberto Bittar salientou que a franquia comercial tem o0 mesmo
cardter associativo da concessdo mercantil, possuindo, também, vinculo mera-
mente contratual (7nz Contratos Comerciais, 12 ed. Pp. 223). Afirmou, mais, que “a
ratio, ou a causa, na franquia € a utilizacdo econdmica autorizada, sob remuneracao
prépria e assisténcia técnica, de bem intelectual integrante do aviamento de
outrem, empresdrio comercial disposto a expandir seus negdcios, com a
aproveitamento da expressao e do potencial por ele adquirido publicamente”.

16. Ainda valendo-nos da doutrina, Maria Helena Diniz, em seu Tratado
Tedrico e Pratico dos Contratos, caracteriza a franquia como um "contrato bilateral,
consensual, oneroso, de execugio continuada e atipico”. Ensina-nos, ainda, que a
franquia, "por nao estar regulada em lei, reger-se-d por normas estipuladas em
cldusulas contratuais de tipos variados, de acordo com a natureza, a importincia
dos produtos e os interesses das partes”.

17. A atenta leitura da doutrina especializada demonstra de forma clara
que as franquias estdo a constituir modalidade prépria de contrato, atipico, posto
nao dispor de regulamentacio especifica, mas que possui caracteristicas especificas
que as distinguem das demais espécies contratuais. Nao ha que se confundir o
contrato de franquia empresarial com outras modalidades de negécios juridicos,
em especial com o contrato de concessao de servico pablico, data maxima venia
daqueles que jd defenderam posicionamento diferente nesta Corte.

18. No contrato de concessao de servigo ptblico, a Administracio transfere
integralmente a terceiros a execugdo dos servigos; o Estado delega o encargo de
fazer funcionar o servigo piblico a outrem, que serd remunerado exclusivamente
pelos usudrios, mediante o pagamento de tarifas. Tal, entretanto, ndo ocorre com
as agéncias franqueadas: sdo remuneradas pela ECT (e nao pelos usudrios), a partir
de percentuais incidentes sobre os servicos, consoante tabelas previamente
acordadas; atuam especificamente em determinado segmento e néo realizam, por
si s6, a totalidade das tarefas (no caso concreto, a Quick Express recebia as
correspondéncias postadas, mas nio efetuava as entregas, que continuavam a
cargo da ECT).

19. Outra diferenca marcante entre os dois institutos (contratos de franquia
e contratos de concessao de servigo ptblico) diz respeito a independéncia na forma
de atuacio da prestadora dos servicos: enquanto o contrato de franquia impde a
franqueada condig6es até certo ponto inflexiveis, que vao desde a forma de apre-
sentacdo dos empregados (utilizagdo de uniformes) a padronizacio do produto
final, com verificacbes periddicas de qualidade e a exigéncia de prestacdes de
contas em intervalos bastante curtos (no caso em exame, semanais), os contratos
de concessio deixam ao alvedrio do concessiondrio a forma de execucido dos
servicos, desde que o servico publico concedido seja realizado a contento. No
pacto ora examinado, a Quick Express seguia a regras rigidas, ndo dispondo de
flexibilizagao para executar as tarefas rotineiras.

20. Mais ainda: consoante destacado pela Instrucdo, a ECT cobrou da Quick
Express valores a titulo de taxa de franquia e taxa de publicidade, énus inexistentes
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nos contratos de concessao. Alids, tais taxas foram cobradas somente pela utilizacio
do nome "Correios”; nas concessdes nao existe a utilizagdo, por parte da conces-
siondria, do nome de terceiros. Ao contrdrio, a utilizacio de um nome ou "marca”
é uma das caracteristicas dos contratos tipicos de franquia. Tal diferenca é nitida
quando se aplica a um exemplo prético: veja-se que na drea de telefonia, que
agora comeca a ser descentralizada mediante a abertura de novos contratos de
concessao, as empresas concessiondrias utilizam seus préprios nomes, sendo
grande seu interesse em uma maior divulgacdo de sua empresa (p.e., na Regido
Centro-Oeste a empresa concessiondria é a Americel, que faz propaganda prépria).

21. Finalmente, valendo-me do bom exemplo utilizado pela 10* SECEX,
vale lembrar que as tarifas, nos casos de concessao de servigos publicos, sdo fixadas
com base nos custos incorridos pelas concessiondrias, de forma a assegurar-lhe
pequena margem de lucro. Tal, contudo, ndo ocorreu neste caso, uma vez que o
préprio Tribunal, ao apreciar os autos do processo TC-013.889/94-0 (mencionado
no item 9 deste Voto), destacou que as tarifas pagas as franqueadas foram fixadas
com base nos custos incorridos pela prépria ECT, e ndo naqueles inerentes as
efetivas prestadoras dos servicos, motivo que, alids, levou diversas franqueadas a
fecharem suas portas (como é o caso presente).

22. Assim, em face de todo o exposto, claro me parece que nesse caso
somente se possa definir como concessiondria de servico publico a prépria Empresa
Brasileira de Correios e Telégrafos: ela é a responsavel pela execugdo dos servigos
postais e telemdticos, remunerando-se diretamente a partir dos beneficidrios dos
servigos, pelas tarifas que arrecada, fixadas em funcio de seus custos operacionais.

23. Espero, assim, ter podido reforcar os liicidos argumentos trazidos aos
autos pela 102 SECEX e demonstrar o equivoco cometido em situacdes pretéritas,
quando se pretendeu dar aos contratos de franquia celebrados pela ECT tratamento
idéntico aquele dispensado aos casos de concessao de servigos publicos, deixando
assente que aqueles sdo contratos que estdo a constituir modalidade especifica e
complexa em nosso direito comercial, regendo-se exclusivamente pelas cldusulas
neles insertas.

24. Alids, pode-se mesmo afirmar que as avencas celebradas entre a ECT e
as empresas franqueadas caracterizam os chamados "contratos de direito privado
da administragdo” que, segundo leciona Celso Ant6nio Bandeira de Melo, regem-
se quanto ao contetido e efeitos pelo direito privado, nao caracterizando, in casu,
um contrato administrativo tipico (in Elementos de Direito Administrativo, 22
ed., pp. 202/4).

IV. Da competéncia do Tribunal de Contas da Unido

25. Creio que chegado esse ponto de nosso Voto, estd pacifico que o Ginico
motivo que levou a instauracido desta tomada de contas especial foi o
inadimplemento de exigéncia contratual, ou em outras palavras, o
descumprimento de um contrato. Resta saber se o simples descumprimento de
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um contrato submeteria o franqueado a jurisdicdo deste Tribunal ou se,
contrariamente, como defende a 102 SECEX, o TCU ndo teria competéncia para
aplicar ao responsdvel multa, como o fez no Acérdao n° 217/97-22 Camara, ora
recorrido.

26. Oart. 71, ao estabelecer as competéncias deste Tribunal, discriminou,
em seu inciso II:

"I - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por di-
nheiros, bens e valores publicos da administracdo direta e indireta,
incluidas"as fundacées e sociedades instituidas e mantidas pelo poder
publico federal, e as contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou
outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erdrio ptblico.”

27. A atenta andlise do dispositivo constitucional revela a existéncia, no
mesmo comando, de duas situagdes distintas:

a) "julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros,
bens e valores puablicos da administracdo direta e indireta, incluidas as
fundagoes e sociedades instituidas e mantidas pelo poder pablico federal...”,
situacao indiscutivelmente aplicada com exclusividade aos denominados
"gestores” pablicos que tém a obrigacdo de apresentar, anualmente, suas
contas ao Tribunal: sdo as chamadas tomadas e prestacdes de contas ordi-
narias;

b) "...e as contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregu-
laridade de que resulte prejuizo ao erario ptblico’. E este o comando que
possibilita que terceiros, desvinculados da Administragdo Puablica, estejam
sujeitos a jurisdigao do Tribunal. Fagamos, pois, um exame mais detalhado
de sua construgao: “... perda, extravio ou outra irregularidade...”.

28. Ora, claro estd que o legislador constituinte nao jurisdicionou ao Tri-
bunal qualquer pessoa que traga prejuizo ao erdrio, mas apenas aqueles que o
fagam mediante o cometimento de irregularidade. E nem pode ser outra a
interpretagdo do referido dispositivo, uma vez que, se ndo existe irregularidade,
somente serd cabivel a reparagao civil do dano, tarefa afeta a justica comum. Ao
Tribunal somente cabe a apreciagdo das situagdes em que, além da reparagdo civil,
exista a possibilidade de que sejam atribuidas ao responsavel sang¢des de outra
natureza, especificadas em nossa Lei Orgdnica, a exemplo da aplicagao de multas
e da declaragdo de inidoneidade do licitante fraudador.

29. Imaginar diferente é pretender que sejam encaminhadas ao Tribunal,
na forma de Tomadas de Contas Especiais, todas as situa¢des em que o erdrio, de
alguma forma, sofra prejuizo, o que seria, além de desprovida de propésito,
operacionalmente inviavel. Veja-se, por exemplo, que o erdrio sofre prejuizo por
todo e qualquer aluguel devido e nédo pago, em func¢ao da ocupagao, por terceiros,
de iméveis da Unido e de suas entidades integrantes da Administracao Indireta;
por todos os empréstimos bancarios nao honrados (ainda que néo haja qualquer
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fraude em sua concessdo); por cheques especiais ndo cobertos ou com limite
ultrapassado; pela colisdo, provocada por terceiros, em veiculos de sua frota. Ora,
tais prejuizos ndo decorrem de irregularidade; ndo podem, portanto, sujeitar-se a
apreciagio desta Casa.

30. J4tive a oportunidade de defender nesta Corte, em mais de uma opor-
tunidade, a tese de que néo configura hipétese para instauracdo de tomada de
contas especial o descumprimento de cldusula contratual legitimamente acordada,
exceto quando verificado ato ilicito decorrente de acdo ou omissio de agente
publico, ocasibes em que fui acompanhado pelo Colegiado (TC-249.071/94-0, Dec.
07/96 - 22 Camara e TC-625.024/97-4, Dec. 031/98, Plendrio). Creio que tal solugdo
deva ser aplicada, também, ao caso concreto que agora se examina, sendo, nessa
linha, insubsistente a presente TCE, por auséncia de pressupostos de constituigao.

V - Do mérito das contas

31. Deixando assente meu entendimento de que a questdo em tela nédo
deve ser apreciada por esta Corte, pelos argumentos que ja explicitei neste Voto,
passo ao exame de mérito do recurso, caso rejeitada a preliminar de incompeténcia.

32. As contas dos responsaveis foram julgadas irregulares, tendo-se-lhes
aplicado, na ocasido, multa, com fulcro no art. 58, 1, da Lei n°® 8.443/92. Dentre os
"Consideranda” do Acérdao condenatério, afirma-se que "o recolhimento
tempestivo do débito sé tem o conddo de sanar os autos caso seja reconhecida a
boa fé do responsavel e ndo tenha sido constatada nenhuma outra irregularidade
nas contas”. Ora, consoante bem explicitado pela 102 SECEX, a ACF Quick Express
ndo praticou qualquer irregularidade; a intempestividade no repasse das quantias
devidas a ECT decorreu de seu insucesso econdmico, conforme comprovado nos
autos e ja mencionado neste Voto (itens 11/13). Nao se pode dizer que agiu de ma-
té aquele que deixa de recolher determinada quantia em virtude da impossibilidade
econdmica de fazé-lo.

33. Mais ainda, ndo creio que seja medida de justi¢a punir-se, com a
aplicagao de multa e a pecha de irregularidade, aqueles cuja tinica "culpa” foi a de
ingressar em empreitada mal-sucedida (e assim o foi pela inépcia da ECT na
implantacdo do sistema de franquias), presumindo entdo que se encontravam
sob a égide do direito privado e que responderiam por suas obrigacdes nos termos
do contrato pactuado, com as penalidades ali previstas, como de fato o fizeram ao
quitar a divida mediante o pagamento dos valores atrasados acrescidos dos
consectarios contratuais.

34. Nessa linha de raciocinio, ainda assim o recurso deveria ser provido,
para serem as contas julgadas regulares com ressalvas, hipdtese, entretanto, que
deixo de consignar no Acérdao que submeto a consideracao do Colegiado em face
do acolhimento da preliminar.
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Ante o exposto, com as devidas vénias por dissentir do Ministério Ptblico,
entendo procedentes as preliminares suscitadas pela 102 SECEX e VOTO no sentido
de que o Tribunal adote a deliberagao que ora submeto ao Colegiado.

DECLARACAO DE VOTO

Ministro Bento José Bugarin

Conforme sobejamente demonstrado tanto no Relatério como no Voto do
Relator, Ministro Adhemar Paladini Ghisi, trata-se de relagdes reguladas por dis-
posigdes contratuais quanto a direitos, obrigacdes e também penalidades. Nesse
sentido, entendo que compete ao TCU verificar se a ECT estd aplicando as devidas
puni¢ées quando o caso requer.

2. Portanto, da mesma forma que o Relator, acolho a preliminar suscitada.

3. Preocupa-me, porém, o mérito deste processo, pois, conforme se
depreende da Declaracdo de Voto apresentada pelo Ministro José Antonio Barreto
de Macedo, entende S. Exa. que "o fato de os responsaveis haverem recolhido as
importancias devidas ndo tem, por si s6, o condao de regularizar as contas (cf. art.
153, §§ 4° e 5°, do Regimento Interno do TCU)".

4. "Concessa venia", ndo consigo ver como imputar responsabilidade pelo
insucesso de uma atividade empresarial, que, conforme comprovado por esta Corte
nos autos de Relatério de Auditoria, foi incentivada pela ECT, sem qualquer
planejamento nem estudos de viabilidade econémica. Nao raros séo os casos em
que a franqueada faz concorréncia com a franqueadora, por existirem agéncias
muito préximas, o que demonstra a forma desordenada com que foi implantado
o sistema de franquias da ECT.

5. Nao desejo com essas afirmagdes excluir a possibilidade de ocorréncia
de irregularidades. Ressalto, no entanto, que no processo ora em exame, segundo
consta do Relatdrio e do Voto do Relator, néo se constataram irregularidades, mas
tdo-somente a inviabilidade econémica do empreendimento, o que implicou o
inadimplemento do franqueado em relagdo as suas obrigacdes contratuais.

6. Diante disso, é de se perguntar qual a irregularidade cometida pelo res-
ponsavel para justificar medida tao rigorosa desta Casa, aplicando-lhe a multa do
art. 58 da Lei Orgdnica.

7. O fundamento para a multa aplicada foi a alinea "¢" do inciso III do art.
16 da LOTCU.

8. No entanto, ndo consta do Relatério apresentado pelo Relator nem da
Declaragao de Voto do Ministro-Redator mencao ao ato de gestao antiecondémico
ou ilegitimo praticado pelo franqueado.

9. Ora, todas as Decisdes devem ser fundamentadas ndo apenas nos dispo-
sitivos legais mas também e principalmente nos fatos motivadores do Acérdao.
Pelo que se depreende do que se discute neste processo, posso concluir pela
auséncia da descricdo do fato antieconémico.
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10. Assim afirmo porque aceitar o inadimplemento contratual, nos moldes
em que ocorreu, como irregularidades soa-me impréprio, pois se tratava de
atividade empresarial que recebeu a anuéncia da ECT e que obviamente apresen-
tava os riscos a ela inerentes.

11. Se alguém praticou ato antiecondmico, inclino-me a aceitar que foi a
prépria ECT, ao implantar um amplo sistema de franquia sem planejamento nem
estudo de viabilidade econémica, o que, lembre-se, é procedimento obrigatério
para todo e qualquer franqueador, pois ao franqueado cabe usar a marca do
franqueador, motivo pelo qual cumpre a este se preocupar com a viabilidade do
negdcio daquele a fim de evitar que a quebra do franqueado atinja a imagem ou a
satde financeira do franqueador.

12. Portanto, entendo que independentemente da preliminar suscitada - a
qual, conforme j4 afirmado, acolho, seguindo o Voto do Relator -, 0 Ac6rdio recor-
rido merece ser reformado, a fim de tornar insubsistente o julgamento pela irre-
gularidade e também a multa aplicada.

Ante o exposto, VOTO por que seja adotado o Ac6rdio submetido a este
Plendrio pelo Relator, Ministro Adhemar Paladini Ghisi. Todavia, caso rejeitada a
preliminar, VOTO por que seja reformado o Acérdio recorrido, tornando
insubsistentes o julgamento pela irregularidade e a multa aplicada, e por que seja
a presente Tomada de Contas Especial julgada regular com ressalva.

PARECER DO MINISTERIO PUBLICO JUNTO AO TCU

Subprocurador-Geral Jatir Batista da Cunha

Trata-se de recurso interposto pelos Srs. Walter Bezerra de S4 Neto e Orlando
Figueiredo Filho relativamente a deciséo contida no Acérdéo n° 217/97 - TCU - 22
Cdmara.

A peca instrutiva, apés minudente inquiri¢do acerca da natureza juridica
do termo celebrado entre a Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos - ECT e os
indigitados, opina pelo conhecimento da peca impugnatéria como recurso de
reconsideracdo, e, no mérito, que este Tribunal torne insubsistente a Tomada de
Contas Especial instaurada contra os responséveis, caso reconhecida a natureza
eminentemente privada do contrato de franquia celebrado. Alternativamente, su-
gere que se o Tribunal entender que a empresa franqueada e seus sGcios-gerentes
geriam a coisa publica e que, portanto, estao sujeitos a jurisdigao desta Corte, seja
o recurso provido, para julgar regulares com ressalva as contas dos responsaveis e
excluir a multa que lhes fora aplicada, dando-se-lhes quitacao (fls. 123 a 137). O
Sr. Diretor da 12 Divisdo Técnica e o Sr. Secretdrio da 102 SECEX manifestaram-se
de acordo com essas proposicoes.

Arespeito da competéncia deste Egrégio Tribunal para apreciar Tomada de
Contas Especial instaurada em razdo de irregularidades incorridas por celebrante
de contrato com a ECT visando a prestagdo de servigos postais e telematicos me-
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diante o sistema de franquia, transcrevemos, por oportuno, o seguinte trecho do
Voto do eminente Ministro FERNANDO GONGCALVES, exarado nos autos do
TC-010.050/95-7: "Dai que ndo se estd a tratar de mero ‘repasse de recursos’, mas
antes de situacdo em que particular investe-se, por conta de delegagao estatal, na
fungao de prestador de servicos piiblicos, passando a utilizar, guardar e administrar
dinheiros, bens e valores igualmente publicos, e, de conseguinte, obrigando-se a
deles prestar contas (Constituicio Federal, art. 70, pardgrafo unico)’, Acérdao n°
095/96 - TCU - Plendrio, Ata n® 25/96.

Parece-nos inconteste a obrigatoriedade desses particulares, celebrantes
de avenga com a citada empresa publica, de prestar contas dos recursos geridos,
consoante estabelecido na Magna Carta (cf. art. 70, pardgrafo tnico) e na prépria
Lei Organica deste Tribunal (cf. art. 8°), sujeitando-os, desse modo, a agio
fiscalizadora desta Egrégia Corte, bem como, as san¢des cabiveis pela malversacao
na geréncia desses recursos.

No que pertine aos argumentos apresentados (fls. 01 a 08 do volume 1),
observa-se que os recorrentes insistem em afirmar que a suspensio do forneci-
mento de material pela ECT foi fator decisivo para o desequilibrio financeiro do
empreendimento, impossibilitando a liquidacdo do seu débito para com a
franqueadora, quando, na verdade, esta TCE originou-se de débito referente ao
produto de venda dos materiais que ja se encontravam em poder dos responsaveis,
anteriormente a suspensao levada a efeito pela citada empresa publica.

Assim sendo, o mero recolhimento do débito ndo tem o condéo de afastar
a irregularidade praticada pelos responsdveis, que consistiu na auséncia da
prestacdo de contas, caracterizando a retencdo indevida de numerdrio, sanada
tdo-somente apds a instauracao de inquérito na Policia Federal, conforme
evidenciam os documentos acostados as fls. 88 a 90 e 93 a 96.

Posto isso, e com as vénias de praxe a proposicio da Unidade Técnica,
manifestamo-nos pelo conhecimento do presente Recurso de Reconsideracio, na
forma do disposto nos artigos 32, inciso I, pardgrafo tnico; e 33, ambos da Lei n°
8.443/92, para, no mérito, negar-lhe provimento, devendo, portanto, ser mantidos
os termos do V. Acérddo condenatdrio.

Quanto as solicitacdes contidas nos itens 31 e 32 da peticdo apresentada
(fls. 01 a 08 do volume I), manifestamos nossa anuéncia as proposi¢oes formuladas
pelo Sr. Analista insertas as fls. 136 (itens 72 e 73).

ACORDAO NP 59/98-TCU - PLENARIO!

1. Processo TC-006.706/96-7

2. Classe de Assunto: VI - Matéria remetida pela Cimara

3. Responsavel: Walter Bezerra de Sa Neto e Orlando Figueiredo Filho
4. Entidade: Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos

1. Publicado no DOU de 11/05/98.
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Vinculagao: Ministério das Comunicacdes

5. Relator: Ministro Adhemar Paladini Ghisi.

6. Representante do Ministério Pablico: Dr. Jatir Batista da Cunha

7. Unidade Técnica: 10 SECEX

8. Acérdao:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos que tratam de recurso de
reconsideracio interposto contra o Ac6rddo n°® 21/97-TCU-22 Cdmara, prolatado
em processo de tomada de contas especial instaurada pela Empresa Brasileira de
Correios e Telégrafos pelos constantes atrasos e omissdo na prestacao de contas
da Agéncia Franqueada Quick Express Servigos Postais Ltda. - Samambaia II.

Considerando as questdes preliminares suscitadas pela 102 SECEX, no que
tange a natureza da avenca e a competéncia deste Tribunal;

Considerando que a relagdo mantida entre a AFC Quick Express Servicos
Postais Ltda. e a Empresa Brasileira decorria de contrato de franquia empresarial;

Considerando que as obrigacdes assumidas em decorréncia desse contrato
regem-se exclusivamente pelas normas do direito privado;

Considerando que nao configura hip6tese para instauracio de tomada de
contas especial o descumprimento de cldusula contratual legitimamente acordada,
exceto quando verificado ato ilicito decorrente de agdo ou omissao de agente pu-
blico;

Considerando que no presente caso ndo existiu ato ilicito, mas tdo-somente
o descumprimento de cldusula contratual;

Considerando que a jurisdi¢do do Tribunal de Contas da Unido nio alcanca
todo e qualquer prejuizo causado ao erdrio, mas somente aqueles prejuizos decor-
rentes do cometimento de irregularidade, ex vido item 11 do art. 71 da Constituicio
Federal,

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em Ses-
sdo Plendria, com fulcro no art. 33 da Lei n° 8.443/92, em:

a) conhecer do presente recurso de reconsideragio para, no mérito,
considerd-lo procedente, tornando insubsistente o Acérddo n® 217/97-TCU-22
Camara;

b) arquivar o presente processo, nos termos do art. 163 do Regimento In-
terno, por auséncia de pressuposto de constituicao.

9. Ata n° 15/98 - Plendrio.

10. Data da Sessdo: 29/04/1998 - Ordindria.

11. Especificagdo do quorum:

11.1. Ministros presentes: Homero Santos (Presidente), Adhemar Paladini
Ghisi (Relator), Iram Saraiva, Bento José Bugarin, Valmir Campelo e os Ministros-
Substitutos José Antonio Barreto de Macedo, Lincoln Magalhdes da Rocha e Ben-
jamin Zynler.

11.2. Ministro que alegou impedimento: Benjamin Zymler,

11.3. Ministro que votou com ressalva: José Antonio Barreto de Macedo

Homero Santos Adhemar Paladini Ghisi
98 Presidente Ministro-Relator

Fui presente:



