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1. INTRODUCAO!

Em continuidade aos trabalhos do Observatorio do TCU, o presente artigo retine
andlises de relevantes decisdes proferidas pelo Tribunal de Contas da Unido — TCU ao
longo dos meses de novembro e dezembro.

A primeira parte do artigo trata do instituto das consultas ao TCU, mostrando sua
relevancia diante de um cenario de expansdo do controle exercido pelo Tribunal. A segunda
parte explora 0 modo como o TCU analisou a Resolugdo ANAC n° 400, verificando se no
caso teria havido verdadeira deferéncia por parte do Tribunal em relacdo a agéncia. A
terceira parte cuida da IN 83/2018, o novo regulamento do TCU sobre acordos de leniéncia,
analisando se houve alguma inovacéo. Por fim, a quarta parte aborda o modo como o TCU
tem interpretado suas competéncias legais, verificando se o Tribunal estaria exercendo

consistentemente o 6nus argumentativo.

2.0 TCU E A GESTAO PUBLICA
A. O ‘conforto espiritual’ do TCU

Certas autoridades publicas podem formular consultas ao TCU a fim de esclarecer
duvidas sobre a aplicacdo de dispositivo legal ou regulamentar. As respostas do tribunal
tém carater normativo e vinculam a atuacdo futura de seus jurisdicionados.

No fim de 2018, em julgamento sobre a Lei de Responsabilidade Fiscal, o ministro
Bruno Dantas afirmou que, em algumas situacdes, o governo federal apresenta consultas
ao TCU com o intuito de obter um mero “conforto espiritual” (sessdo plenaria de
12/12/2018).

O que se atribuiu ao plano espiritual talvez tenha outra faceta, mais mundana, ligada
ao fenomeno que se convencionou chamar de “apagdo das canetas”: com receio de ser

punido, o gestor trilha caminhos decisérios menos naturais, como o que passa pelo TCU,

! Participaram da elaboracdo do artigo: André Braga; André Rosilho; Conrado Tristdo; Daniel Bogéa;
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ou simplesmente ndo decide. “Quem ja dangou sempre tem medo dos homens, baby”. Hely
Lopes? N&o. Arnaldo Baptista, dos Mutantes.

Mas o receio da san¢do parece ndo ser a Unica explicacdo. Consultas aparentemente
sem sentido também podem ser um efeito colateral da expanséo das atividades do TCU nos
ultimos 25 anos.

A evolucéo do controle exercido em desestatizacdes é um exemplo.

Timida na década de 1990, a fiscalizacdo do TCU sobre editais de concessdo
ganhou corpo. Passou a ser feita previamente aos leildes e, hoje, pode resultar em alteracdes
incisivas da modelagem proposta pelas agéncias reguladoras.

Decisdes recentes indicam que esse movimento de expansao do controle continua
ocorrendo.

Em outubro de 2018, em processo envolvendo a Telebras, o TCU analisou pela
primeira vez em profundidade um contrato celebrado com base em nova hipotese de
contratacdo direta prevista na Lei 13.303, que afasta a necessidade de licitagdo “nos casos
em que a escolha do parceiro esteja associada a suas caracteristicas particulares,
vinculada a oportunidades de negdcio definidas e especificas” (art. 28, §3°, II).

No exame da parceria firmada pela Telebras, o TCU optou por realizar ampla
revisdo de suas clausulas contratuais e premissas econémico-financeiras, especulando
inclusive sobre qual deveria ser o “lucro normal” do parceiro privado e recomendando a
renegociacdo de varias clausulas (Acérdao 2.488/2018 — Plenario).

A complexidade inerente a esses contratos (concessdes e parcerias estratégicas de
estatais) e a postura do TCU de avaliar suas minUcias tornam alta a probabilidade de o
tribunal encontrar, no minimo, algum ponto a ser aprimorado ou alguma insuficiéncia na
justificativa técnica da contratacao.

Nesse ambiente, obter manifestacdo prévia do TCU — por meio de consulta formal
ou de alinhamento informal — € o caminho mais racional para se garantir seguranga juridica
as partes envolvidas.

Ao buscar livrar a administracao publica de todo e qualquer pecado, o TCU convida

os fiéis gestores a sua porta.
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3. TCU E REGULADORES EM PROCESSOS DE DESESTATIZACAO
A. O TCU e a deferéncia ao regulador: quando as aparéncias enganam

Em dezembro de 2018, o TCU analisou, em atendimento a uma Solicitacdo do
Congresso Nacional, a Resolugdo ANAC n° 400, que autorizou empresas aéreas a cobrar
por bagagens despachadas (Acordao n° 2.955/2018, rel. Min. Bruno Dantas).

A Cémara dos Deputados pediu que o TCU identificasse “se a evolugdo dos pregos
das passagens, apOs a entrada em vigor da norma” teria ocorrido “em beneficio do
consumidor”, ou se, ao contrério, teria implicado “aumento dos pregos.”

Ao analisar a norma da ANAC, o TCU afirmou que a redugdo dos precos ndo era o
objetivo principal da mudanca e se posicionou em favor da desregulamentacédo da franquia
de bagagem, considerando-a importante medida de flexibilizacdo regulatoria no setor aéreo.

Seria um caso tipico de deferéncia do controlador ao regulador? Penso gue néo.

Eduardo Jorddo e Renato Toledo ? chamam atencdo para a distingdo entre
a deferéncia pelo resultado e a deferéncia pela amplitude do controle. A primeira nada mais
é do que a manutencdo da decisdo administrativa. A segunda corresponde a uma atitude
autocontida do controlador quanto a extensdo do controle. A deferéncia pelo resultado pode
perfeitamente significar uma postura intrusiva do controlador, caso este realize o controle
da substancia do ato. De outro lado, hé verdadeira orientacdo deferencial quando o controle
delimita seu alcance aos aspectos formais e procedimentais dos atos controlados.

Uma atitude deferente quanto a amplitude do controle significa menor intromissao
no contetdo e maior rigor na analise formal. Isso poderia resultar em decisdes regulatérias
mais transparentes e melhor informadas, com menos riscos de disputas e sobreposicoes.

O Tribunal de Contas, no caso da regra sobre bagagens, fez consideragdes sobre os

estudos que antecederam a edigdo da resolucéo e sobre a participacao de 6rgaos e entidades

2 JORDAO, Eduardo; CABRAL JR., Renato Toledo. A teoria da deferéncia e a préatica judicial: um estudo
empirico sobre o controle do TJRJ a ANERSA. Revista Estudos Institucionais, v. 4, n. 2, p. 537-571, 2018.
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interessados no tema. Mas a consisténcia do processo regulatério ndo foi o foco central da
analise. O TCU fez uma revisdo minuciosa do contelido da norma, externando uma Vvisao
positiva e otimista acerca da desregulamentacdo no setor aéreo, para concluir que a regra
“tende a ser favoravel ao consumidor, assim como as demais medidas de flexibilizagao
regulatoria setorial.”

No caso, apesar da aparente deferéncia pelo resultado, ndo houve deferéncia quanto
a amplitude, pois o0 TCU fez controle substancial da regulacdo, e ndo se limitou a
fiscalizacdo do procedimento.

O resultado favoravel a ANAC, portanto, ndo se deu porque o tribunal foi deferente
(no sentido de ser autocontido quanto aos limites do controle) a agéncia, mas sim porque
0 Orgdo de controle concordou com as raz@es que a levaram a editar a norma.

A deferéncia pelo resultado pode acabar disfarcando a “indeferéncia” pela
amplitude do controle. E o que se viu no caso da bagagem. A norma regulatoria
permaneceu intacta, mas foi objeto de um controle extenso, que analisou ndo s6 o processo

regulatério, mas sobretudo o contetido da regulacéo.

4. TCU E SUA ATIVIDADE SANCIONATORIA

A. Novo regulamento do TCU sobre acordos de leniéncia: algo mudou?

H& nova norma do Tribunal de Contas da Unido — TCU disciplinando o
envolvimento do 6rgdo na celebracdo de acordos de leniéncia. E a instrucio normativa (IN)
83, de dezembro de 2018, que expressamente revogou a IN 74/2015. O que mudou?

A IN revogada condicionava a eficacia dos acordos de leniéncia a pronunciamento
prévio do TCU, em todas as etapas do processo de celebracdo, quanto a legalidade,
legitimidade e economicidade das condic¢Oes pactuadas (arts. 1° e 3°). Também frisava que
0 acordo ndo afastaria as competéncias do tribunal, inclusive para aplicar san¢éo a empresa

signataria (art. 6°).
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Esse modelo de controle gerou problemas com a Controladoria Geral da Unido —
CGU e a Advocacia Geral da Unido — AGU, que tém competéncia para representar a Unido
nesse tipo de acordo. E o que se extrai do Aviso Interministerial 22, de julho de 2018,
assinado conjuntamente pelo Ministro da CGU e Advogado Geral da Unido e enderecado
a presidéncia do TCU.

O aviso relatou dificuldades de interagédo entre membros da CGU e AGU com
auditores do TCU: “... a equipe técnica desse Colegiado tem realizado reunides com as
comissdes de negociagdo [composta por membros da CGU e da AGU] ... nas quais 0S
auditores dessa Corte de Contas registram a necessidade de apresentacdo dos CPFs dos
participantes para fins de responsabilizacdo eventual, inquirindo os integrantes da
comissdo a respeito de cada clausula e registrando resposta em ata. Tal postura tem gerado
desnecessaria situacdo de desconforto, quando é certa a auséncia de competéncia dessa
Corte de Contas para aferir a conduta de tais membros no ambito dos acordos de leniéncia.”

Sustentou ainda que clausulas dos acordos ndo dizem respeito a aplicacdo de
recursos publicos, de modo que “ndo se enquadram na perspectiva fiscalizatéria de
natureza contabil, financeira ou orcamentaria”, que deve pautar a atuacdo do TCU.
Também afirmou que o acesso do tribunal a informacdes obtidas por meio dos acordos
dependeria do compromisso de ndo as utilizar contra a empresa que as forneceu — salvo
em caso de dano ao erario ndo abrangido pelo acordo.

A nova IN 83 parece, em alguma medida, haver reagido a esses argumentos. Ela
diz que o tribunal poderd solicitar informacGes e documentos relativos as fases da
celebragdo do acordo de leniéncia (art. 2°, caput) e que sua fiscalizagcdo sobre o acordo
levara em conta critérios de risco, materialidade e relevancia (art. 3°). Ainda que preveja
possibilidade de avaliacdo pelo TCU das condicBes pactuadas, a grande novidade é que
ndo ha mais exigéncia de sua chancela prévia como condic¢éo de eficacia do acordo.

Isso significaria a sensibilizacdo do tribunal quanto a necessidade de ter postura
mais colaborativa com demais instancias de controle?

Essa impressdo pode encontrar respaldo em julgados da corte, abordados no

Balanco Critico de 2018 do Observatorio do TCU, cuja integra em breve sera publica.
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Por outro lado, a IN 83, entre outros dispositivos duros, prevé que autoridades
celebrantes do acordo poderdo ser responsabilizadas por clausulas que limitem ou
dificultem a atuacdo do TCU (art. 4°, caput).

Veremos qual tendéncia ird prevalecer.

5. TCU E OS LIMITES DE SUAS COMPETENCIAS

A. Para o TCU, qual o valor da lei?

No acorddo 2469/2018-Plenério, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) avaliou se
manteria cautelar de indisponibilidade de bens expedida em processo voltado a apurar
irregularidades na aquisicéo da refinaria Pasadena por subsidiaria da Petrobras.

Visando a revogacao da medida, uma das partes sustentou que, a luz do art. 44 da
Lei Orgéanica do TCU (LOTCU), o Tribunal sé pode decreta-la quando houver indicios
suficientes de que o responsavel, caso permaneca no exercicio de suas funcdes, possa
“retardar ou dificultar a realizagdo de auditoria ou inspeg¢ao, causar novos danos ao erario
ou inviabilizar o devido ressarcimento”.

O argumento reproduziu texto expresso da LOTCU. O diploma, ao autorizar a
medida (8 2° do art. 44), estabelece que o Tribunal s6 pode editd-la “nas mesmas
circunstancias do caput”. O caput do dispositivo trata do afastamento temporario de
responsavel (outro tipo de cautelar), fixando que o TCU sé pode determina-lo caso exista
“indicios suficientes de que, prosseguindo no exercicio de suas fungdes”, haja a
possibilidade de “retardar ou dificultar a realizagdo de auditoria ou inspecdo, causar novos
danos ao Erario ou inviabilizar o seu ressarcimento”.

Mas o relator, em posicionamento seguido pelos demais ministros, chegou a
concluséo diversa, afastando-se do texto da lei. Na sua avaliacdo, o caput do art. 44 teria
disposto “especificamente acerca do afastamento do responsavel de suas fun¢des em razao

da possibilidade da prética de atos futuros que possam afetar a efetividade da prestacdo
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jurisdicional de contas”. Esses atos ndo guardariam “relacdo com a medida de
indisponibilidade de bens prevista no § 2° desse mesmo artigo 44”.

Para ilustrar o que chamou de “equivoco de interpretacao”, o relator transcreveu
trecho de deciséo relatada pela Min. Rosa Weber, do Supremo Tribunal Federal (STF), no
MS 35.404. Ocorre que o STF, no caso, sequer analisou se também seriam aplicaveis a
declaracédo de indisponibilidade de bens as condi¢fes para afastamento de responsavel de
suas funcdes. Partindo da premissa de que o TCU teria poder geral de cautela e de que teria
competéncia para condenar “particulares contratantes com entes da administragdo publica
federal”, o STF se limitou a afirmar que o TCU poderia declarar indisponiveis bens de
particulares contratados — decisdo sujeita a criticas, como o Observatorio ja procurou
demonstrar. Ndo se examinou se a indisponibilidade dispensava o requisito legal
substantivo, como faz crer o TCU.

Em seu acdrddo, o TCU afirmou o 6bvio: afastar cautelarmente responséavel de
funcdo é diferente de declarar a indisponibilidade de seus bens. Todavia, para respaldar sua
conclusdo, invocou decisdo do STF que nédo dialoga diretamente com o caso.

E preciso haver boas razdes juridicas para afastar a literalidade de texto de lei, em
especial quando direitos estdo em jogo. Para justificar sua competéncia, ndo basta o0 TCU
afirmé-la, ou invocar, em abstrato, um suposto poder geral de cautela. No estado, ninguém
tem salvo-conduto para agir como julga adequado para perseguir o interesse publico. A
legitimidade das decisdes do TCU, como as de qualquer tribunal, tem de ser conquistada
por meio do exercicio consistente de 6nus argumentativo, lastreado em normas do

ordenamento.

Para citar esse artigo: GRUPO PUBLICO DA FGV DIREITO SP/SBDP. Observatorio
do TCU: julgamentos de novembro e dezembro de 2018. Sdo Paulo, SP, 2018.
Disponivel em: <https://direitosp.fgv.br/grupos/grupo-publico>.
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