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RESuUMO

GABRIEL, Y. R. Harmonizacédo de efeitos das sancdes de direito administrativo.
2021. 208 p. Tese (Doutorado) — Faculdade de Direito, Universidade de Sdo Paulo, S&o
Paulo, 2021.

O trabalho olha para san¢6es de direito administrativo culminadas em diferentes esferas
sancionadoras e sustenta a tese de que, quando essas san¢fes possuirem efeito pratico
semelhante, e tiverem causa na mesma irregularidade, elas devem ter seus efeitos
harmonizados. Chama-se harmonizacdo de efeitos o dever da autoridade publica
sancionadora de considerar sancdes previamente aplicadas, sob pena de ser gerada
repressdo desproporcional ao sancionado em relagdo a conduta praticada. As san¢oes
analisadas provém da administracdo publica, do tribunal de contas e do Poder Judiciario
civel. Os fundamentos juridicos que sustentam a tese sdo 0s preceitos constitucionais de
individualizacdo e proporcionalidade das sanc@es, a previsdo instituida no art. 22, 83° da
Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro (decreto-lei 4.657 de 1942) e na
compreensdo de que, no entendimento do Supremo Tribunal Federal, as premissas de
independéncia das sangOes, de ne bis in idem e de autonomia das instancias
sancionadoras sao compativeis entre si e, no entendimento deste trabalho, com a ideia

de harmonizacdo de efeitos das san¢des de direito administrativo.

Palavras-chave: SancOes. SancOes de direito administrativo. Administracdo publica.

Tribunal de contas. Poder Judiciario. Dosimetria. Efeitos de san¢des.



ABSTRACT

GABRIEL, Y. R. Harmonization of administrative law sanctions effects. 2021. 208
p. Thesis (Doctorate) — Faculty of Law, University of Sdo Paulo, S&o Paulo, 2021.

This work looks at administrative law sanctions culminated in different sanctioning
spheres and supports the thesis that, when they have the same practical effect, and are
caused by the same irregularity, they should have their effects harmonized. It is called
harmonization of effects the duty of the public authority to consider the quantum of
previously applied sanctions, so the penalty will not cause a disproportionate repression
to the sanctioned. The sanctions analyzed come from the public administration, the
court of audit and the civil judiciary. The legal foundations that support the thesis are
the constitutional precepts of individualization and proportionality of sanctions, the
provision established in art. 22, §3 of the decree-law 4,657 of 1942, and the fact that the
understanding of the Supreme Federal Court about the premises of independence
between sanctions, ne bis in idem and autonomy of sanctioning authorities are

compatible with the idea of harmonizing the effects of administrative law sanctions.

Key-words: Sanctions. Administrative law sanctions. Public administration. Audit

court. Judicial power. Dosimetry. Effects of sanctions.



RESUME

GABRIEL, Y. R. L’harmonisation des effets des sanctions de droit administratif.
2021. 208 p. Thése (Doctorat) — Faculté de Droit, Université de Sdo Paulo, Sdo Paulo,
2021.

Cette étude examine les sanctions de droit administratif
appliquées a différentes spheres de sanction et soutient la these selon laquelle ces effets
doivent étre harmonisés dans le cas ou les sanctions proviennent des mémes
irrégularités et produisent des effets similaires. L'harmonisation des effets est le devoir
de l'autorité publique de prendre en compte les sanctions précédemment appliquées,
sous peine de créer une répression disproportionnée par rapport au sanctionné. Les
sanctions de droit administratif analysées proviennent de lI'administration publique, de la
cour des comptes et de la justice civile. Les fondements juridiques qui soutiennent la
these sont les préceptes constitutionnels de 1’individualisation des sanctions et de leur
proportionnalité, la disposition établie a I'art. 22, 83 de la loi d'introduction aux normes
du droit brésilien (décret-loi 4,657 de 1942). La these soutien aussi que la jurisprudence
de la Cour Supréme Fédérale sur les prémisses de I'indépendance des sanctions, le ne
bis in idem et lI'autonomie de les organismes de sanction est compatible avec l'idée

d'harmonisation des effets des sanctions de droit administratif.

Key-words: Sanctions. Sanctions de droit administratif. Administration publique. Cour

des comptes. Justice civile. Dosimétrie. Effets des sanctions.
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INTRODUCAO

1. A tese

O trabalho aborda o tema da pluralidade de regimes sancionadores que incidem sobre
particular por causa de irregularidade praticada em prejuizo da administracdo publica e cujas
consequéncias repercutem nas relagdes travadas entre ele e o ente publico — sancdes de
direito administrativo.

A tese defendida é que a aplicacdo de sancao pelo Poder Executivo, pelo tribunal de
contas e pelo Poder Judiciario civel, as san¢es de direito administrativo, deve considerar
sangdes culminadas previamente, com efeitos similares e em fun¢do da mesma conduta, sob
pena de serem geradas repressdes desproporcionais em relagdo a irregularidade praticada.
Para isso, chama-se de harmonizacdo de efeitos das sancGes. A hipoOtese é a de que ha
elementos no ordenamento juridico brasileiro, constitucionais e legais, que suportam a
necessidade da harmonizacgéo de efeitos das sanc¢des de direito administrativo.

A ideia de harmonizacdo de efeitos se articula com trés conceitos juridicos muito
presentes no direito sancionador, integrados ao ordenamento juridico brasileiro:
independéncia das san¢es, bis in idem e proporcionalidade da puni¢do. A independéncia das
sancOes traduz a opgdo feita por varios ordenamentos juridicos de dar competéncias
sancionadoras a diferentes autoridades publicas, autbnomas em relacdo umas as outras, para
atuarem sobre uma mesma irregularidade. O bis in idem corresponde & vedacdo da
possibilidade de um sujeito ser punido mdltiplas vezes pela conduta. A proporcionalidade
exige gque a sanc¢do recebida seja condizente com a conduta irregular — sem exagero ou

insignificancia.
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A curiosidade pelo tema foi agucada pela impressdo de que o argumento da
independéncia das sanc¢des, comumente utilizado nas discussdes sobre o poder sancionador do
estado para sustentar que a punicdo em esferas diferentes nao configura bis in idem, poderia,
sob uma perspectiva pratica, criar sistemas punitivos alienados e afastar a necessidade de a
autoridade publica sancionadora verificar se a situagdo juridica do particular, sancionado em
outras esferas, restaria mais prejudicada do que o desejdvel. Ou seja, levaria a
desproporcionalidade da punicdo.

Com essa preocupacdo em mente, a pesquisa foi proposta para investigar os pontos
que permitiriam compreender o grau de autonomia que 0s sistemas sancionadores
administrativo, de contas e judicial civel ttm em relacdo uns aos outros. Para tanto, adotando
como material de estudo legislacdo, jurisprudéncia e doutrina, quatro perguntas orientaram a

pesquisa:

1. Qual a finalidade das san¢es administrativa, de contas e judicial civel?
2. Quais os efeitos dessas san¢des?
3. Que dizem as normas que disciplinam a aplicacdo dessas san¢des?

4. Como ocorre, na prética, a aplica¢do dessas san¢des?

Com olhos voltados a esses questionamentos, a pesquisa permitiu concluir que tais
sistemas sancionadores sao normalmente enxergados possuindo finalidades diferentes, ligadas
a funcéo essencial do poder publico que integram. Enquanto as jurisdi¢cdes de contas e judicial
civel aplicam puni¢Bes com intuito repressivo — e, no caso do tribunal de contas, dizendo
respeito especificamente a financas publicas — sancbes foram conferidas a administracdo
como instrumento Gtil para garantir o seu bom funcionamento e ajudar na implementacéo de
objetivos publicos, ligados a esséncia da atividade administrativa: prestacdo de servicos
publicos e ordenacdo da vida privada.

Em funcdo das diferentes finalidades a que servem, vige entre o0s sistemas
sancionadores brasileiros a premissa da autonomia de instancias, justificando a ndo
ocorréncia do bis in idem quando multiplas sangdes, independentes entre si, sdo aplicadas por
autoridades publicas diferentes em decorréncia de uma mesma irregularidade.

Contudo, embora distintas em suas finalidades, as sanc¢des aplicadas nessas diferentes
jurisdicBes muitas vezes possuem 0s mesmos efeitos praticos. S&o multas, proibicdes para

contratar com a administracdo, perda de fungdo publica e outras mais que, ainda que
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provenientes de autoridades publicas distintas, promovem sobre o particular sancionado
consequéncias praticas da mesma natureza.

Isso significa que, sob o prisma da finalidade, em funcdo das diferentes competéncias
que possuem, parece justificavel dizer que administracdo publica, tribunal de contas e Poder
Judiciario podem aplicar, cada um, multa no valor X a um particular, em fungdo de um
mesmo fato. Afinal, as finalidades que justificam suas atuagdes sé&o diferentes. Mas, do ponto
de vista do particular, a finalidade é irrelevante e o efeito concreto desse sistema leva a
obrigacdo do pagamento de trés vezes o valor originalmente instituido. E logica semelhante
ocorre em relacdo a san¢des com outros efeitos.

Dai que, se o argumento da autonomia de instancias faz sentido para justificar a
aplicacdo simultanea de sancdes com efeitos semelhantes a luz das diferentes competéncias
dos poderes publicos sancionadores, e, por consequéncia, das diferentes finalidades a que
servem as san¢des que aplicam, 0 mesmo nao acontece sob a Gtica do particular sancionado.

Essa constatacdo pautou o estudo do regime juridico de aplicacdo das sangdes. A
verdade é que a leitura da legislacdo brasileira, até muito recentemente, ndo era assertiva em
dizer se o poder sancionador precisava considerar o efeito de outras sangdes ou ndo. Mas
havia fundamentos constitucionais para sustentar a necessidade da harmonizacdo de efeitos —
ideias como seguranca juridica e proporcionalidade e individualizacdo da pena, que estdo bem
consolidadas no ordenamento juridico.

Porém, fundamento explicito em favor da necessidade de harmonizacdo dos efeitos
das sancBes surgiu em 2018, com a reforma da Lei de Introducdo as Normas do Direito
Brasileiro (LINDB, decreto-lei 4.657, de 1942) promovida pela Lei da Seguranca Juridica
para Inovacdo Publica (lei 13.655). Passou a existir norma expressamente instituindo que
sancOes serdo aplicadas considerando, em sua dosimetria, as demais san¢fes de mesma
natureza e relativas ao mesmo fato (art. 22, §3°).

A pesquisa buscou entdo compreender, a partir da legislacdo brasileira, quais 0s
elementos comuns dos procedimentos para aplicacdo de sancGes e quais as peculiaridades que
podem existir para cada jurisdicdo estudada (administrativa, de contas e judicial civel),
concernentes ao tema da harmonizagao de efeitos. A analise permitiu concluir que todos sdo
estruturados de modo adequado para serem conduzidos de acordo com as multiplas
finalidades do poder sancionador do estado, sem precisar deixar de promover a harmonizacgéo

de san¢0es e outras garantias conferidas ao particular sancionado.
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Vale esclarecer a pertinéncia de um trabalho com tal enfoque e, para isso, é preciso
dizer que ele esta inserido em contexto mais amplo, de reconfiguracdo da forma de atuar do
estado e de seus instrumentos de controle — inclusive sangdes. Como diz Floriano de

Azevedo Marques Neto:

Os fendmenos econdmicos, sociais e politicos a que se assistiu nas Gltimas decadas
conduzem a um processo de redefini¢cdo do Estado, marcado pela superagdo dos eixos
centrais da nocdo de Estado Moderno. De um lado, vé-se a impossibilidade de
permanéncia do carater autoritario, monopolista e unilateral que o Estado tinha para
estabelecer o que vinha a ser, no caso concreto, o interesse publico. De outro, a
superacdo da dicotomia direito publico/direito privado acarreta a aproximagdo entre
Estado e sociedade e o afastamento da ideia de que o publico corresponderia
exclusivamente a estatal. A superacdo dos dois vetores estruturantes do Estado
Moderno, nos quais o Direito Administrativo assentou suas bases, e 0 processo em
curso conduzem a que se pense na reconfiguracdo de um nucleo de poder politico mais
transparente e eficiente na tutela e consagracdo de interesses publicos. Nesse sentido, a
reflex&o sobre os mecanismos de controle e seu aprimoramento é tarefa imprescindivel
para avancarmos na estruturacio — em sentido largo — do Estado.*

E a preocupagdo com o aprimoramento dos mecanismos de controle que esta por tras
deste trabalho. E a premissa é que buscar racionalidade para um ordenamento juridico em que
0 cenario é de multiplicidade sancionadora nao significa restringir ou diminuir o controle
sobre a administracdo publica e aqueles com quem ela se relaciona. Significa definir como os
poderes estatais podem agir de modo a proteger interesses gerais sem deixar de lado

fundamento muito caro ao Estado de Direito: a submissdo de todos, inclusive do estado, a lei.?

O trabalho foi dividido em duas partes. A primeira traz o desenvolvimento da ideia
defendida e é formada pelos capitulos 1 e 2. A segunda traz estudo pratico sobre a
harmonizacdo de efeitos da sancdo de proibicdo de contatar com a administragdo publica

! MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. “Os grandes desafios do controle da Administragio
Pablica”, em Nova Organiza¢do Administrativa Brasileira. 22 ed. MODESTO, Paulo (coord.). Belo Horizonte,
Forum, 2009, p. 205.

2 «The rule of law can be defined as a system in which the laws are public knowledge, are clear in
meaning, and apply equally to everyone. They enshrine and uphold the political and civil liberties that have
gained status as universal human rights over the last half-century. In particular, anyone accused of a crime has
the right to a fair, prompt hearing and is presumed innocent until proved guilty. The central institutions of the
legal system, including courts, prosecutors, and police, are reasonably fair, competent, and efficient. Judges are
impartial and independent, not subject to political influence or manipulation. Perhaps most important, the
government is embedded in a comprehensive legal framework, its officials accept that the law will be
applied to their own conduct, and the government seeks to be law-abiding.” (grifei) (CAROTHERS,
Thomas. “The Rule of Law Revival”, em Promoting the Rule of Law abroad: in search of knowledge.
CAROTHERS, Thomas (ed). Massachusetts: Carnegie Endowment for International Peace, 2006, p. 4).
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aplicada no @mbito do Tribunal de Contas da Unido (TCU), denominada declaragéo de
inidoneidade. E o capitulo 3.

O capitulo 1 é destinado a compreensdo das san¢des de direito administrativo. Mais
especificamente: contextos de surgimentos, fundamentos juridicos e efeitos praticos de
sancOes aplicadas por administracdo, tribunal de contas e Judicirio civel. Apds esse
panorama, é feita breve incursdo na discussdo sobre multiplicidade institucional,
compreendendo quais 0s argumentos pros e contras normalmente levantados sobre o modelo
para, na sequéncia, pensar nas repercussées que podem ter ao cenario de multiplicidade de
sancgoes.

Ainda no capitulo 1, sdo estudadas as premissas juridicas invocadas na discussao sobre
multiplicidade sancionadora: autonomia de instancias e non bis in idem. O objetivo é
entender se e como elas sdo contraditorias, considerando suas bases normativas, a
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (STF) e, ainda, o que a doutrina tem dito sobre
esses conceitos.

A partir dessa analise, propbe-se a ideia de que a discussdo sobre multiplicidade
sancionadora, feita sob as Oticas da independéncia das sanc¢des e do non bis in idem, pode ter
duas perspectivas diferentes: a do poder sancionador (visdo da finalidade para sancionar) e a
do particular sancionado (visdo dos efeitos da sancdo). Ao se compreender essa distin¢do, é
possivel jogar nova luz ao debate e sustentar a ideia de que a harmonizagdo dos efeitos €
compativel com a premissa da independéncia das sangdes.

O capitulo 2 parte dessa ideia e olha as premissas normativas gerais, constitucionais e
legais, do regime juridico de aplicacdo de san¢des de direito administrativo. Sao elas: previsdo
normativa, devido processo, ampla defesa, motivacdo e dosimetria da pena. Olha-se,
primeiramente, as previsdes constitucionais, comuns as san¢des aplicadas nas trés esferas
estudadas e, em seguida, a previsdes legais gerais ou especificas a cada uma delas.

O estudo normativo permite concluir que o regime sancionador brasileiro foi
arquitetado de modo a prestigiar a proporcionalidade das punic@es, o que justifica, por si s, a
necessidade da harmonizacdo dos efeitos das san¢des. Mas foi além: ha expressa previsao
legal determinando que autoridades sancionadoras promovam a harmonizacdo de efeitos para
que sejam evitadas puni¢fes mais fortes do que o adequado.

O capitulo 3 é o ultimo e consiste na segunda parte do trabalho. Apos a tese defendida
ter sido desenvolvida nos capitulos 1 e 2, o objetivo é olhar a experiéncia pratica da

harmonizacéo de efeitos da sanc¢do. Para isso, por meio de recorte metodoldgico explicado em
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sua introducdo, séo analisadas decisbes do TCU em que se discutiu a proporcionalidade da
inidoneidade de particular declarada pelo 6rgéo de contas, em especial a discussao travada em
torno do pedido de harmonizacdo dos efeitos da sancdo, considerando outras previamente
aplicadas por outras autoridades, em funcdo da mesma irregularidade.

Além desses trés capitulos, ha ainda esta introdugdo e uma conclusdo, cuja finalidade é
explicar a forma como o trabalho foi desenvolvido e as conclusdes a que se chegou.
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PARTE 1 — UMA TESE SOBRE APLICACAO DE SANCOES
DE DIREITO ADMINISTRATIVO



CAPITULO 1 - MULTIPLICIDADE DE SANCOES NO BRASIL

1. Contextualiza¢do: administracdo publica e sancao no Brasil

A relacéo entre administracdo publica e sancdo € complexa. Na experiéncia brasileira,
ela pode ser enxergada por duas perspectivas, diferentes entre si: san¢gdo como instrumento do
controle e san¢do como instrumento da regulagdo.® Essas dticas existem simultaneamente na
realidade da gestdo publica e cada uma da seu proprio giro ao uso da sangao.

Compreendé-las individualmente € essencial para a utilizacdo adequada do poder
sancionador do estado e, para isso, é Util sua contextualizagdo em dois periodos emblematicos
do Brasil democratico, que ilustram bem a logica por tras delas. Para o controle, esse periodo
é a edicdo da Constituicdo Federal de 1988 e 0s anos seguintes, até o inicio da reforma do
estado, verificada na presidéncia de Fernando Henrique Cardoso (FHC, 1995 — 2003),

momento ja representativo da dtica da regulacéo.*

® O conceito de regulacdo adotado é semelhante a como entende Egon Bockmann Moreira: “O verbo
‘regular’ e, especialmente, o substantivo ‘regulagdo’ denotam a nog¢@o de instaurar normas, de fixar a disciplina.
Quem regula algo estabelece os pardmetros pelos quais fatos, condutas ou situacdes deverdo ser considerados
regulares, legitimos e/ou validos (e quais serdo os desvios inadmitidos). Nessa acepgdo, ‘regular’ significa ‘fixar
regras’ — que podem instalar inovagdes ou consolidar costumes, mas em ambos o0s casos pretendem disciplinar.
Quem fixa as regras visa a que o sujeito regulado mude seu comportamento natural. O objetivo € o de que a
conduta futura seja de acordo com tais pautas.” (MOREIRA, Egon Bockmann. “Qual ¢ o Futuro do Direito da
Regulacdo no Brasil?”, em Direito da Regulacéo e Politicas Pablicas. SUNDFELD, Carlos Ari; ROSILHO,
André. (orgs.). Sdo Paulo: Malheiros, 2014, p. 111).

* Sobre o periodo, Alketa Peci: “O debate acerca da regulagio entra na agenda académica nas duas
Gltimas décadas acompanhando a mudanca estrutural advinda das reformas de desestatizacéo, que modificaram o
papel historicamente desempenhado pelo Estado brasileiro, caracterizado pela forte presenca direta e indireta na
vida econdmica e social. O movimento de difusdo das agéncias reguladoras de natureza independente
acompanha essa mudanca quando, a partir de 1995, se institucionalizaram no pais dezenas de entes regulatérios
no nivel federal, estadual e municipal.” (PECI, Alketa.“Regulacdo e administragdo pablica”, em Regulagédo no
Brasil — Uma visdo multidisciplinar. GUERRA, Sérgio. (org.). Rio de Janeiro: FGV, 2014, p. 44 — 45).
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A Constituicdo de 1988 foi o big bang do universo do controle da administracdo
publica brasileira que, desde entdo, estd em expansdo. Apos mais de 20 anos de ditadura
militar, veio intrinseca ao diploma constitucional a ideia de colocar limites a atuacdo estatal,
bem como fazer com que esses limites fossem respeitados pelo estado e por aqueles que com
ele se relacionavam. Eram premissas preciosas para a redemocratizacdo do pais.

Para assegura-las, o texto constitucional utilizou trés estratégias: a primeira, resguardar
direitos do cidaddo, que deveriam ser protegidos pelo estado, inclusive em face de sua propria
atuacdo. Foi o que fez, por exemplo, o art. 5°, com seu rol de direitos e garantias
fundamentais; a segunda, prever burocracias que condicionariam o agir estatal e, em alguma
medida, facilitariam a averiguacdo de sua conformidade a preceitos constitucionais e
interesses gerais (processos como licitacdo, concurso publico e outros mais que evidenciariam
a motivacdo dos atos administrativos); a terceira, constitucionalizar atribuicfes de instituicdes
responsaveis pela fiscalizacdo do agir estatal, antes previstas em lei, e dar-lhes outras novas,
aumentando seu poder de atuacdo (como para Ministério Publico e tribunais de contas).

A protecdo de direitos individuais é importante para o controle da administracao
considerando o seu agir sobre particulares e a protecdo dos direitos desses em face do estado.
E importante para garantir que particulares ndo fiquem sujeitos a arbitrariedades da
administracdo. Nas duas outras estratégias esta o controle que olha para atividades do dia a
dia da gestdo publica: contrata¢cdes publicas, expedicdo de licencas, nomeacdes para cargos
publicos, etc. Nessas atividades usuais, ha espaco para agentes publicos e privados mal-
intencionados atuarem com finalidades ndo republicanas, obtendo vantagens pessoais e
gerando favorecimentos indevidos. E onde normalmente pode acontecer corrupgao.’

A Constituicdo colocou bases para que praticas desse tipo fossem evitadas ou
combatidas e, a partir de entdo, um movimento juridico pro-controle tomou corpo. Houve
grande atuacdo legislativa para produzir uma “legislagdo controladora” — leis que instituiam
ou reformulavam burocracias estatais, disciplinando procedimentos e sangdes e dando
competéncia de performance para diferentes controladores.

N&o é coincidéncia que, alguns anos apds a edicdo da Constituicdo, foram
promulgadas quatro leis muito emblematicas para o sistema de controle que se configurou
com a retomada democratica: Lei de Improbidade Administrativa (LIA, lei 8.429, de 1992),
Lei Orgéanica do Tribunal de Contas da Unido (LOTCU, lei 8.443, de 1992), Lei Organica
Nacional do Ministério Publico Federal (LOMP, lei 8.625, de 1993) e Lei Geral de LicitagcGes

> Sobre desvios no uso da burocracia estatal, cf. ROSE-ACKERMAN, Susan; PALIFKA, Bonnie J.
Corruption and Government. 22 ed. Nova York: Cambridge University Press, 2016, p. 182 — 189.
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(LGL, lei 8.666, de 1993). Foram caracteristicas desse bloco de leis a desconfianca com o
agente publico e aqueles que com ele se relacionavam, em contraposi¢do a fé no controlador.

A autonomia do agente publico foi afetada de duas formas. Por um lado, diminuiu-se
seu espaco de discricionariedade, deixando-o com pouca ou nenhuma margem de escolha —
como fez a LGL ao vincular contratacBes publicas a procedimentos licitatorios muito
detalhados e objetivos, evitando que sobre elas o gestor pudesse ter qualquer tipo de atuacdo
se ndo a mera execucdo da lei. Por outro, aumentou-se as chances de punicdo de agentes
publicos e privados que travavam relacfes com a administracdo, estabelecendo condutas um
tanto quanto genéricas para justificar a aplicacao de sancéo.

A LIA, por exemplo, considera ato de improbidade qualquer ato que importe em
enriquecimento ilicito em razéo do exercicio de fungdo publica (art. 9°); qualquer pratica que
cause prejuizo patrimonial ao eréario (art. 10); ou qualquer conduta que atente contra

principios da administraco (art. 11).° Carlos Ari Sundfeld ilustra bem o espirito da lei:

Em suma, na Lei da Improbidade, para a autoridade, nenhuma simpatia, nenhuma
solidariedade, nenhuma condescendéncia, nenhuma majestade. E a autoridade
finalmente ali, no banco dos réus, com seus pecados, ameacada pelo fogo. Essa é a
image7m criada pela lei, que se concentrou em desenhar esta cena, e (quase) nada
mais.

Para o controlador o cenério posto foi diferente, mais favorével, deixando transparecer
a crenga em sua atuagdo. A mesma indeterminagdo normativa da LIA que fragilizou o agente
publico deu ao Ministério Pablico e ao Poder Judiciario ampla margem para avaliacdo de
quais condutas, no seu entender, seriam improbas e por isso punir aqueles que as praticavam.

As leis orgénicas do Ministério Publico e do TCU, por sua vez, refletiram as
novidades que a Constituicdo havia trazido a essas institui¢cfes, no sentido de empodera-las:
ao Ministério Publico, garantiu-se sua autonomia funcional frente aos trés Poderes, deixando-
Ihe sujeito apenas a lei e, dentro de limites legais um tanto quanto amplos, permitindo que
seus membros agissem de acordo com suas proprias convicgOes a respeito da protecdo do

interesse publico.? Para o TCU, houve ampliacéo de suas competéncias, passando o tribunal a

® Cf. GABRIEL, Yasser. Lei de Improbidade Administrativa, uma lei ‘qualquer’?, 2018. Disponivel
em: www.jota.info. Acesso em: 4.7.2020.

" SUNDFELD, Carlos Ari. “Administragdo e Justica: Um Novo Equilibrio?”, em Direito Administrativo
para Céticos. 22 ed. S&o Paulo: Malheiros, 2014, p. 330.

8 Cf. ARANTES, Rogério Bastos. Ministério Publico e Politica no Brasil. Sdo Paulo: Sumaré, 2002, p.
80.
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utilizar novas métricas de controle e estender a jurisdicdo de contas a temas que antes ndo
estavam sob sua alcada.’

Naquele momento, o enaltecimento dos controladores também foi empolgado pelo
ambiente politico: Fernando Collor de Mello, primeiro presidente eleito apds a
redemocratizagéo, havia adotado o discurso de “caga aos marajas”, que pregava o combate ao
empreguismo, aos altos salarios na administracdo publica estadual e de enfrentamento da
corrupcdo.’® Foi, inclusive, quem sancionou a LIA e a LOTCU — ironicamente, acabou
renunciando a presidéncia ap0s a abertura de processo de impeachment em funcdo de
denuncias de corrupgdo em seu proprio governo.

Seguiu-se a rentuncia de Collor escandalo que ficou conhecido por “Andes do
Orcamento”, em que congressistas teriam favorecido indevidamente outros politicos e
desviado mais de R$ 100 milhdes do orcamento da Unido. Todo esse cenario favorecia uma
visdo de que o gestor publico deveria ser mero “brago mecanico” da lei, tendo diminuido seu
espaco de discricionariedade, e reforcava a crenca na salvacéo pelo controlador.™

Vale dizer que essas normas pré-controle, inclusive as constitucionais, ndo surgiram
apenas de um clamor popular e na inércia dos 6rgdos de controle. O panorama politico era
favoravel, mas essa legislacao foi promovida por aqueles que com ela ganhavam algum poder
e souberam se aproveitar da janela de oportunidade.

O Ministério Publico, embora tenha tido suas atribuicdes fortalecidas com a
constitucionalizacdo em 1988, desde antes da Constituicdo vinha se empenhando para
aumentar seu espectro de atribuicbes, tendo sido a Lei da Ac¢do Civil Publica (LACP, lei
7.327, de 1985), resultado de seu esforgo para se tornar o grande defensor dos direitos difusos
e coletivos.'? O 6rgdo também se fez presente durante a Assembleia Nacional Constituinte e
conseguiu influenciar na redacdo final dos dispositivos constitucionais que disciplinam sua

atuacdo.™ De modo semelhante, a reconfiguragdo dos poderes e fungdes do TCU promovida

° Cf. ROSILHO, André. Tribunal de Contas da Unido — Competéncias, Jurisdigdo e Instrumentos de
Controle. So Paulo: Quartier Latin, 2019, p. 111.

0 Cf. VILLA, Marco Antonio. Collor presidente. Rio de Janeiro: Record, 2016, p. 12.

' A ideia de “brago mecanico” da lei é empregada por Carlos Ari Sundfeld para descrever essa visdo do
gestor publico com reduzido espaco para deliberacdo, potencializada apés a edi¢do da Constituicdo Federal de
1988 (SUNDFELD, Carlos Ari. “Administrar é criar?”, em Direito Administrativo..., p. 237 — 242).

2 A influéncia do Ministério Publico na construgio da LACP é mostrada por Rogério Arantes: “O
processo que levou & promulgagdo da Lei da acdo civil publica em 1985, que descreveremos a seguir, mostra
claramente como o Ministério Publico estava disposto a se transformar no defensor desses novos direitos
[difusos e coletivos], nem que para isso tivesse de afastar a propria sociedade civil do seu caminho.”
(ARANTES, Rogério Bastos. Ob. cit., p. 54).

3 1dem, p. 76 — 95.
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pela Constituicdo e por sua lei orgénica resultaram de influéncia exercida pelo proprio
tribunal junto ao Congresso Nacional.**

Nesse contexto, san¢des foram instrumentos utilizados pela legislacdo como munigéo
do controle para que fossem punidos agentes publicos e privados que agissem em prejuizo do
interesse publico.

Em decorréncia de qualquer das irregularidades listadas na Lei de Improbidade, o
Ministério Publico pediria ao Poder Judiciario que aplicasse, isolada ou cumulativamente, as
sancOes previstas em seu art. 12: ressarcimento integral do dano, a perda dos bens ou valores
acrescidos ilicitamente ao patriménio, perda da fungdo publica, suspensdo dos direitos
politicos e proibicdo para contratar com o poder publico. Ja o TCU poderia aplicar ele préprio
multa a responsaveis por valores publicos e declarar iniddneo para contratar com a
administracdo publica particular que fraudasse licitacdo, conforme previsbes de sua lei
organica (arts. 46, 57 e 58). A Lei Geral de LicitacGes também trouxe san¢fes de adverténcia,
multa e proibicdo para contratar, que poderiam ser usadas pela administracdo para punir
licitantes que tentassem frustrar a competitividade do certame ou contratados em razdo do
descumprimento de obrigagdes contratuais (arts. 87 e 88).

E compreensivel que uma legislacio engendrada na ressaca da ditadura militar e de
escandalos de corrupcdo tenha assumido essas caracteristicas. A nogdo de controlar a
administracdo publica — e de fazer uso de sancfes para tanto — esta ligada ao proprio
surgimento do direito administrativo, cuja uma das missdes é protecdo do individuo e dos
interesses gerais frente a abusos do estado.**°

Apos esse periodo do final dos anos 1980 e inicio da década de 1990, intensificou-se o
movimento de modernizacdo do estado, muito caracteristico dos anos do governo FHC. Com
um pais endividado e sem caixa para realizar investimentos, a solucdo foi desestatizar a
prestacdo direta de uma série de servicos e atividades, como telecomunicacdes e energia

elétrica, passando-os & exploragdo pela iniciativa privada.!’ A expectativa era que atores

Y ROSILHO, André. Tribunal de Contas da Uniéo..., p. 35 — 113.

> MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 232 ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2018, p. 23.

18 Entretanto, isso ndo quer dizer que essas leis tenham produzidos resultados 6timos. A Lei Geral de
LicitagBes, por exemplo, serviu mais a empresas que sabem jogar conforme suas regras — que, com suas
exigéncias burocréaticas, acabam por promover o fechamento de mercado — do que ajudou a administragdo
publica a aprimorar seus processos de contratacdo. Nesse sentido, cf. ROSILHO, André. Licitacdo no Brasil.
S&o Paulo: Malheiros, 2013.

" Em seu livro de memérias, Fernando Henrique Cardoso fala sobre esse movimento de desestatizacao:
“Ante a dura realidade da época, ndo parecia haver muita escolha. O governo brasileiro tinha limitadas
disponibilidades financeiras, o que, naturalmente, havia gerado o problema, para comego de conversa. Por outro
lado, sabiamos que uma empresa privada independente teria condi¢Ges de injetar novos recursos financeiros e
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privados capitalizados modernizassem e aprimorassem esses Servigos ao mesmo passo da
desoneracéo do estado, que passaria a agir sobre eles como regulador.

Para isso foram criadas as agéncias reguladoras, entidades estatais independentes que
fariam a ordenacdo de atividades econémicas desestatizadas e outras sobre as quais se
entendesse recair uma especial necessidade de regulacdo publica — caso do mercado de
planos de sadde, por exemplo.’® A essas agéncias caberia, por um lado, garantir que as
empresas privadas prestassem servicos adequados e cumprissem as obrigacfes assumidas
contratualmente perante o poder publico na ocasido da delegacdo; por outro, dar a essas
empresas seguranca juridica de que a regulacdo a qual estariam submetidas ndo oscilaria com
eventuais instabilidades politicas, permitindo-lhes ter confianga para realizar os investimentos
necessarios.

A criacdo das agéncias reguladoras e das bases juridicas para a regulacdo dos setores
econdmicos a elas submetidos se deu por meio da edicdo de varias leis. Exemplos s&o: a lei
geral de telecomunicagdes (lei 9.472, de 1997), em que foi criada a Agéncia Nacional de
TelecomunicacGes (ANATEL); a lei do setor elétrico (lei 9.427, de 1996), na qual foi criada a
Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL); e a lei do petrdleo (lei 9.478, de 1997), em
que se instituiu a Agéncia Nacional do Petréleo (ANP).

Nesse outro contexto de producdo legislativa, mais uma vez vém as sangfes. Agora,
ndo como arma do discurso de combate a corrupgdo e a improbidade, mas como instrumento
de regulacdo do qual as agéncias reguladoras poderiam fazer uso para alcancar a boa
prestacdo do servico. A ANATEL poderia usar a multa para garantir que empresa prestadora
de servigos de telecomunicacdo instalasse telefones publicos nos locais necessarios (claro,
desde que existisse essa obrigacdo para a empresa). Em outro exemplo, a ANEEL poderia
proibir de disputar novos contratos de distribuicdo de energia elétrica empresa que
anteriormente houvesse causado prejuizo aos usuarios por nao oferecer um servico adequado.
Assim, apesar de possuir 0 mesmo efeito punitivo do ambiente do controle, no ambiente da
regulacdo a sancdo foi justificada mais pela necessidade de se obter resultados melhores na
prestacdo de servico pelos regulados.

Embora o exemplo aqui esteja ligado a empresas prestadoras de servigos publicos ou

de utilidade publica, é tradicional a nogdo de sangdo como instrumento de regulagdo pelo

técnicos. Os servicos melhorariam e um maior nimero de pessoas teria acesso aos telefones, a internet e outras
necessidades bésicas de uma sociedade moderna.” (CARDOSO, Fernando Henrique. O Improvével Presidente
do Brasil. Rio de Janeiro: Editora Civiliza¢do Brasileira, 2013, p. 289).

8 Cf. NUNES, Edson. et al. Agéncias reguladoras e reforma do estado no Brasil. Rio de Janeiro:
Garamond Universitaria, 2007, p. 15 —49.
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estado e, por 6bvio, muito anterior ao periodo da reforma gerencial.*® Alias, ambas as 6ticas
de sang¢do como instrumento de controle e como instrumento de regulagdo antecedem muito
0s contextos aqui empregados para ilustra-las. E s6 que, na experiéncia brasileira, 0 ambiente
juridico dos periodos mencionados é especialmente tonificado por cada uma delas. Mas, de la
para ca, as complexidades do controle e da regulacdo aumentaram, o que também teve efeitos
na aplicacdo de sancdes.

No caso do controle, surgiram novas instancias para fiscalizar a administracdo publica,
como a Controladoria-Geral da Unido (CGU), criada em 2003, e novas leis prevendo
competéncias sancionadoras, a exemplo da Lei Anticorrupcdo (LAC, lei 12.846, de 2013).
Atualmente, mais do que nunca, existe no Brasil uma multiplicidade de controle, composto
por diversos atores (ministérios publicos, tribunais de contas, Poder Judiciario e
controladorias internas), muitas vezes competentes para agir simultaneamente sobre uma
mesma situagdo e por meio de diversas possibilidades sancionadoras. Parece ter se apostado
que, quanto mais controle, melhor: mais controladores e mais san¢fes diminuiriam a
ocorréncia de desvios na administracdo publica.

Curioso € que esse sistema que acredita na abundancia parece néo ter sido capaz coibir
a corrupcdo de maneira adequada. Na verdade, sua propria construcdo foi sendo feita por
meio de uma legislacdo reativa, a reboque de escandalos envolvendo desvios na gestdo
publica. Essa reatividade, um tanto quanto imediatista, também acabou vindo ao custo de um
sistema de controle pensado de maneira integrada e harménica, o que, na préatica, pode
resultar em problemas considerando a sobreposicdo de diversos controladores autbnomos que
atuam, a0 mesmo tempo, sobre determinada situagéo irregular.”’

J& no caso da regulacdo, a ampliacdo do papel do estado como regulador de diversas
atividades da vida privada, especialmente daquelas de natureza econdmica, acabou por gerar o
aumento de normas sobre sancdo nesse ambiente de ordenacdo. Leis que tratam sobre
concorréncia, meio ambiente e uso de organismos geneticamente modificados, por exemplo,
recorreram a san¢do como instrumento de conformacdo de atividades privadas a interesses

gerais.

¥ Cf. SUNDFELD, Carlos Ari. Direito Administrativo Ordenador. Sao Paulo: Malheiros, 2003, p. 77 —
82.

2 Cf. MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; PALMA, Juliana Bonacorsi de. “Os sete impasses do
controle da administragio publica no Brasil”, em Controle da Administracao Publica. PEREZ, Marcos Augusto;
SOUZA, Rodrigo Pagani de. (Coords.). Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 21 — 38.
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Tal situagdo instituiu cenario em que san¢Bes com efeitos idénticos ou muito
semelhantes podem ser aplicadas a um mesmo agente, com base em uma mesma conduta,
porque provenientes de controladores diferentes.

Nesse panorama, em que coexistem tantas possibilidades sancionadoras, foi editada a
lei 13.655, em 25 de abril de 2018, a qual a doutrina especializada passou a chamar de “Lei da
Seguranga para Inovagio Publica”.?* A lei alterou a antiga Lei de Introducdo as Normas do
Direito Brasileiro (LINDB, decreto-lei 4.657, de 1942) e, entre outras providéncias,
introduziu novas premissas a serem observadas pela atividade sancionadora estatal — seja ela
administrativa, controladora ou judicial.

A modificacdo, em suma, trouxe novos parametros a serem observados na avaliagdo
de irregularidade da conduta, de culpabilidade do agente que a pratica e critérios para
dosimetria da san¢do em caso de punicdo. Esses parametros, importa dizer, sdo validos tanto
na perspectiva de sang¢do-controle, quanto na de san¢do-regulacéo.

A mudanga na LINDB foi uma atualizacdo da legislacdo considerando os desafios da
gestdo publica e teve origem em um diagnostico pratico de que havia dificuldade para
inovacdo na atividade administrativa em decorréncia da falta de seguranca juridica propiciada
pelas normas e seus intérpretes.

Segundo Floriano de Azevedo Marques Neto e Carlos Ari Sundfeld, autores do projeto
de lei apresentado ao Senado Federal pelo senador Antdnio Anastasia, as normas sobre gestéo
publica, ainda que cada vez mais crescentes em seu volume, ndo eram suficientes para dar
algum respaldo ao agente publico que, nos limites da legalidade, precisa ser criativo para
atender as cada vez mais complexas demandas publicas. Tampouco a agentes privados,
sujeitos a regulacdo estatal, que precisam de previsibilidade na atuacdo publica para
desenvolverem suas atividades com seguranca — sobretudo aquelas que demandam
investimentos relevantes.?

Pelo lado da administracdo publica, a inseguranca acaba por fomentar o chamado
“apagdo das canetas”, fendmeno que denomina a opgdo do agente publico por ndo decidir
ante a possibilidade de ser punido por seu ato. Pelo lado do privado que estabelece relagGes

com a administracdo, o cenario tem potencial para inibir o empreendedorismo e encarecer o

L Cf. MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; FREITAS, Rafael Véras de. Comentarios a lei
13.655/2018 (Lei da Seguranca para Inovagdo Publica). Belo Horizonte: Férum, 2019.

22 Cf. MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; SUNDFELD, Carlos Ari. “Uma nova lei para
aumentar a qualidade juridica das decisdes publicas e de seu controle”, em Contratagdes Publicas e Seu
Controle. SUNDFELD, Carlos Ari. (Org.). S&o Paulo: Malheiros, 2013, p. 277 — 285.
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valor dos contratos publico-privados, uma vez que a instabilidade juridica tem impactos
econdmicos.

A reforma da LINDB enderecou esses problemas na tentativa de aprimorar o ambiente
juridico em que as decisdes publicas sdo tomadas e controladas. O poder sancionador estatal
naturalmente ndo poderia ter ficado de fora. Apos essa mudanga, a “nova LINDB”, ao menos
sob o enfoque juridico-positivo, iniciou um novo momento na relagdo entre administracdo
publica e sanc¢do, mais exigente quanto aos critérios para sancionar. Os termos especificos em

que fez isso serdo estudados ao longo do trabalho.

*k*k

O propésito do relato feito neste item € contextualizar o ambiente de multiplicidade
sancionadora em que se inserem as relagcBes entre a administragdo publica e particulares
(sejam eles agentes publicos ou privados) e mostrar que, considerando 0 movimento de
ampliacdo do controle e da regulacdo, bem como a nova disciplina geral das sancgdes
oferecida pela LINDB, o momento € adequado para que se revisitem conceitos e premissas da
relacdo entre administracdo publica e san¢do, inclusive no que toca a racionalizacdo dos
efeitos sancionadores, em vista da multiplicacdo de san¢des com efeitos semelhantes.

Mas o relato ndo compde a base juridico-argumentativa da tese deste trabalho. Por
isso, tomou-se alguma liberdade quanto a forma de apresentacdo das informacdes. A partir do

topico seguinte, inicia-se o racional que lastreia a tese.

2. As multiplas san¢des de direito administrativo

Sancdo é repressdo; uma penalidade aplicada a alguém em decorréncia de conduta
irregular. Em 1764, ano da publicacdo original de seu Dos Delitos e Das Penas, Cesare
Beccaria dizia que a san¢do foi o instrumento encontrado pelo estado para sufocar o espirito
de despotismo daqueles que, prejudicando o pacto de convivéncia social, infringiam as leis.?

Na definicdo mais atual de Carlos Castellvi Monserrat, a sancdo € um mal imposto pelo

2 BECCARIA, Cesare. Dos Delitos e das Penas. Traducdo de Torrieri Guimaraes. Sao Paulo: Hemus,
sem ano, p. 14 — 15.
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estado, com um fim aflitivo, que se inflige forcosamente como um castigo.?* Por tras desse
castigo esta a ideia de que cada individuo deve ser responsabilizado por seus atos.

Diferentes segmentos estatais podem culminar san¢do a quem praticou irregularidade:
0 Poder Judiciario — com sanc¢des de natureza civel e penal — os diversos 6rgaos e entidades
da administracéo publica e os tribunais de contas. Consequentemente, tanto no direito penal,
quanto no direito administrativo, surgiram conceituacdes para esse instrumento, que
costumam ser bem similares.

Na Espanha, pais tradicional no estudo do direito sancionador, administrativistas e
penalistas costumam dar definicbes muito proximas a san¢do. Eduardo Garcia de Enterria e
Toméas-Ramon Fernandez, tratando de sancdo imposta pela administracdo, a definem como

mal imposto ao cidaddo em consequéncia de conduta ilegal.*®

No mesmo sentido, José Suay
Rincon afirma que sangdes — referindo-se as administrativas — sdo males atribuidos pelo
estado a alguém em decorréncia de conduta ilegal, ap6s processo administrativo, com
finalidade puramente repressiva.?

De modo semelhante, mas abordando aquela de natureza penal, Santiago Mir Puig
afirma que sancdo (ou pena) € um mal imposto pelo estado em resposta a pratica de um
crime.?” Assim como Jesus-Maria Silva Sanchez, para quem a sancdo é imputacdo, pelo
estado, de mal “simbolico-comunicativo” ao agente responsavel por crime, que € legalmente
acusado.”

Como se percebe, as defini¢bes dadas pelos criminalistas a san¢do sdo muito proximas
daquelas elaboradas por administrativistas — diferenciando-se que, no caso penal, a conduta
irregular necessariamente caracteriza crime. O fato evidencia que, independentemente de
quem a aplica, a san¢do funciona como uma forma de fazer o individuo suportar
consequéncias pela pratica de ato irregular. Além disso, para aqueles que ndo incorreram em
irregularidade, a possibilidade da sancdo opera como inibidora de condutas: se o individuo
ndo quiser ser sancionado, ndo adotara determinados comportamentos vedados pelo estado.

No estado de Direito, para que possa ocorrer a responsabilizacdo adequada, ou mesmo

para que o cardter inibidor da sancdo possa surtir efeito, € necessario que o particular saiba

* MONSERRAT, Carlos Castellvi. “Decomisar sin castigar - Utilidad y legitimidad del decomiso de
ganancias”, em Revista para el Analisis Del Derecho — InDret. Barcelona, p. 27, jan./2019. Disponivel em:
www.indret.com. Acesso em: 6.1.2021.

» ENTERRIA, Eduardo Garcia de; FERNANDEZ, Tomas-Ramon. Curso de Direito Administrativo.
Tomo Il. Séo Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, p. 187.

% RINCON, José Suay. Sanciones administrativas.Bolonha: Real Colegio de Espafia, 1989, p. 55.

2" MIR PUIG, Santiago. Derecho Penal Parte General. 10? ed. Barcelona: Reppertor, 2015, p. 102.

% SANCHEZ, Jesus-Maria Silva. Malum passionis. Mitigar el dolor del Derecho penal. Barcelona:
Atelier, 2018, p. 113.
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exatamente qual conduta ndo Ihe é permitido praticar e quais as possiveis consequéncias da
transgressdo. Para tanto, os elementos da equacdo punitiva (conduta proibida + sangéo
equivalente) devem sempre estar previstos em norma. Kelsen, em sua teoria do direito,
explica a importancia da norma para que haja o legitimo uso da sangdo pelo estado,

considerando os estimulos que o direito positivo tem sobre o comportamento dos individuos:

Juridicamente obrigado estd o individuo que, através da sua conduta, pode cometer o
ilicito, isto ¢é, 0 delito, e, assim, pode provocar a san¢éo, a consequéncia do ilicito - o
delinquente potencial; ou o que pode evitar a san¢ao pela conduta oposta. No primeiro
caso, fala-se da violagdo do dever, no segundo, em cumprimento do dever. O
individuo que cumpre o dever que lhe é imposto por uma norma juridica, observa a
norma juridica; o individuo que, em caso de violagdo do Direito, efetiva a sangdo
estatuida na norma juridica, aplica a norma. Tanto a observancia da norma juridica
como a sua aplicagdo representam uma conduta conforme a norma. Se, por eficacia de
uma ordem juridica, se entende o fato de os individuos - cuja conduta ela regula
enquanto liga a uma conduta por ela determinada um ato coercitivo, igualmente por
ela determinado, a titulo de san¢cdo — se conduzirem em conformidade com as suas
normas, entdo essa eficacia manifesta-se tanto na efetiva observancia das normas
juridicas, isto é, no cumprimento dos deveres juridicos por elas estatuidos, como na
aplicacdo das normas juridicas, isto &, na efetivacdo das sangdes por elas estatuidas.”

As sanc¢des que podem ser impostas pelo estado variam em seu contetido, mas, em
geral, consistem na privacdo de bens ou direitos dos quais o particular desfrutava
licitamente.*® Nesse conjunto, h& determinadas sancdes que sdo especialmente relevantes ao
direito administrativo por terem origem em irregularidades praticadas por particulares no
ambito de relacdes instituidas com a administracdo publica, e suas consequéncias implicarem
em algum tipo de afetacdo negativa de direito desse particular também no ambito dessas
relacdes.®* A essas sancdes, chama-se neste trabalho de sancdes de direito administrativo.

Apesar de ndo ser a sancionada, mas por estar no outro polo da relagdo, as
consequéncias da sancdo podem ser, de alguma maneira, percebidas também pela
administracdo. Por exemplo, o particular sancionado ira pagar uma multa e isso,

consequentemente, aumentara a arrecadacdo da fazenda puablica; ou, em outro exemplo, ira

» KELSEN, Hans. Teoria Pura do Direito. 62 ed. Sd0 Paulo: Martins Fontes, 1999, p. 83 — 84.

% Carlos Castellvi Monserrat, ao discutir os possiveis conteidos da sancéo, refere-se a esses mesmos
tipos e remete a sentenca do Tribunal Constitucional espanhol, em que houve o posicionamento da corte neste
sentido (Sentenga 48, de 13 de margo de 2003): “el caracter de castigo criminal o administrativo de la reaccion
del ordenamiento sélo aparece cuando, al margen de la voluntad reparadora, se inflige un perjuicio afiadido con
el que se afecta al infractor en el circulo de los bienes y derechos de los que disfrutaba licitamente.”
(MONSERRAT, Carlos Castellvi. Ob cit., p. 27).

%! Essas relagdes serdo exploradas nos itens 2.1, 2.2 e 2.3.
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deixar de participar de licitagdes, diminuindo as op¢Oes da administracdo para selecionar seus
parceiros comerciais.

As sancOes de direito administrativo podem ser dos seguintes géneros: (i) adverténcia,;
(if) multa; (iii) interdicdo de local ou estabelecimento; (iv) inabilitacdo temporaria para
alguma atividade; (v) término de relagdo juridica havida com a administracdo puablica; (vi)
apreensdo de bens.*

Cada um desses géneros abriga diferentes espécies. A inabilitacdo temporaria pode
dizer respeito a possibilidade de o particular celebrar contratos publicos ou de ocupar cargo
ou funcdo publica. O término da relacdo juridica com a administracdo pode se referir a
rescisdo de um contrato, a cassacao de licenca ou alvara, ou mesmo a perda de cargo publico.
O que importa é, com excecdo da adverténcia (cujo efeito é apenas de alerta), elas implicam
em restricdo de direitos do particular em face da administracdo publica — seja porque ele nao
mais podera estabelecer determinado relacionamento com o ente publico, seja porque parte do
patriménio dele seréa transferido ao ente.

No Brasil, essas espécies estdo espalhadas pelo ordenamento juridico, previstas em
diversos diplomas normativos que tratam sobre os mais diferentes temas: contratacfes
publicas, regulacdo de setores econdmicos, finangas publicas, recursos humanos da
administracdo e meio ambiente. Os diplomas sdo varios e, muitas vezes, nada instintivos
quanto a existéncia de contetido sancionador — em principio, ndo é 6bvio imaginar que a Lei
de Biosseguranca, que trata de organismos geneticamente modificados (lei 11.105, de 2005),
por exemplo, carrega rol préprio de san¢des de direito administrativo, como a proibicdo para
contratar com a administragéo (art. 21, XII).

As sancdes brasileiras de direito administrativo podem decorrer da manifestagéo de
trés atores diferentes. As chamadas sancdes administrativas sdo aquelas aplicadas pelos
orgdos e entidades do Poder Executivo (federal, estadual, municipal e distrital). As sancGes de
contas ocorrem na jurisdi¢do dos tribunais de contas. As san¢es judiciais civeis decorrem do
Poder Judiciario, em processos de natureza civil. A todos esses atores foi conferida, a sua
propria maneira, funcdo de zelo pelos interesses gerais e, por isso, ha leis outorgando-lhes
competéncias sancionadoras que trazem alguma restricdo de direito para particular, com
algum impacto na atividade administrativa. Ha, portanto, uma multiplicidade de instancias

sancionadoras.

%2 No contexto especifico das sancdes administrativas, cf. BANDEIRA DE MELLO. Curso de Direto
Administrativo. 322 ed. S&o Paulo: Malheiros, 2015, p. 872.
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Com essa multiplicidade em vista, e tomando por base elementos normativos,
jurisprudenciais e doutrinérios, os itens a seguir resgatam a histdria por tras desses diferentes
tipos de sancdes e seus fundamentos juridicos. O objetivo é reunir elementos para tentar
entender se elas tém finalidades semelhantes ou se 0s motivos que as justificam sao

diferentes.

2.1. Sancéo administrativa

Orgéos e entidades da administragdo publica direta e indireta podem sancionar, desde
que tal competéncia lhes tenha sido conferida. Empresas estatais, autarquias, ministérios,
secretarias e outros 6rgdos e entidades publicas podem utilizar san¢des como forma de punir
alguém pela pratica de conduta irregular.

Os contextos em que a sangdo ocorre sdo variados. Pode-se tratar de um servidor
publico que praticou alguma das condutas proibidas pelo Estatuto do Servidor Publico Federal
(art. 117, da lei 8.112, de 1990) e por ela sera punido, nos termos do normativo (art. 127). Ou
também pode ser um contratado por empresa estatal que deixou de cumprir com suas
obrigac@es e, por isso, a contratante ira Ihe aplicar sancdo, de acordo com o previsto na Lei
das Estatais (art. 83, lei 13.303, de 2016). Nesses e em outros casos, esta-se diante de san¢ao
administrativa em funcao de ser a administragdo ptblica a autoridade sancionadora.®

Tradicionalmente, tanto no Brasil quanto em outros paises, essa competéncia da
administracdo para sancionar tem sido o ingrediente utilizado para qualificar uma sancéo
como “administrativa”.3* Tal conceituacdo ndo estd prevista em norma, sendo criagdo
essencialmente doutrinaria. Decorreu da compreensivel ligacdo feita com a teoria dos atos
administrativos e foi utilizada para explicar o ato executado pela administracdo com efeito

punitivo.

% Ressalte-se que, mesmo no caso da aplicacdo de sangdes administrativas, talvez seja necessaria
eventual manifestacdo do Judiciario. 1sso por conta de duas situacdes. A primeira é que, para surtirem efeitos
praticos, algumas sangfes, como a multa, dependem da ndo objecdo do sancionado. Nesse caso, ainda que a
administracdo expeca, ela propria, o ato sancionador (multa), precisard o particular pagar a importancia. Caso
ndo o faga, em regra, ndo pode a administracéo, espontaneamente, confiscar a quantia. Ela entdo precisara buscar
no Judiciario a execucdo dessa multa. A segunda situacdo é que, embora algumas sangdes possam ter efeitos
praticos imediatos, como a proibicdo para contratar com a administracdo publica, pode ser que o sancionado
conteste sua legalidade junto ao Judiciario, que tera a Ultima andlise sobre o cabimento ou ndo daquela sancgéo.
No entanto, a competéncia para aplicar a san¢do é da prépria administracdo e somente havera participacdo do
Poder Judiciario no caso de problemas em sua execugéo.

3 Celso Antonio Bandeira de Mello, nesse sentido: “Reconhece-se a natureza administrativa de uma
infracdo pela natureza da sancdo que lhe corresponde, e reconhece-se a natureza da sancdo pela autoridade
competente para imp6-la. Ndo ha, pois, cogitar de qualquer distincdo substancial entre infracdes e sancGes
administrativas e infragdes ou san¢fes penais. O que as aparta é Unica e exclusivamente a autoridade competente
para impor a sangdo ...” (BANDEIRA DE MELLO, Celso Antbnio. Curso..., p. 871).
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Boa parte da literatura costuma atribuir ao jurista italiano Guido Zanobini, em sua
obra Le Sanzioni Amministrative, de 1924, uma das primeiras definicdes de sancdo
administrativa, sendo ela uma categoria de ato administrativo, praticado em reacao a violacao
de preceito legal.*® Da mesma forma, o francés Marcel Waline, em sua obra Manuél
Elémentaire de Droit Administratif, de 1946, relata que, desde antes de 1940, a jurisprudéncia
do Conseil d’Etat da Franca reconhecia o poder de a administragio publica infligir, ela
mesma, atos punitivos ndo somente a seus proprios funcionarios, mas a particulares que
descumprissem deveres, como 0 pagamento de tributos, chamando esses atos de sanctions
administratives.*

Nessa linha, outros autores europeus como Santi Romano e Pierre Wigny
desenvolveram defini¢bes de sancdo administrativa a partir da teoria dos atos administrativos
adotando, consequentemente, o critério subjetivo (administracdo publica) para qualificacdo da
sancdo.”’

Esses autores, cuja producao é feita, em sua maioria, na primeira metade do século
XX, reportaram a san¢des administrativas com brevidade e utilizando exemplos sobretudo
ligados ao poder disciplinar da administracdo sobre servidores publicos e a questdes fiscais —
assuntos intrinsecamente ligados ao proprio desempenho da atividade administrativa. Em seus
livros, € notorio que nao é despendida maior atencdo ao tema, sendo sua abordagem feita em
poucas paginas e sem consideraces mais aprofundadas, restringindo-se, em regra, a
comentarios para dizer que tais atos existiam.

Atencdo maior a sancdo administrativa comecou a ser dada pela doutrina europeia
quando o instrumento passou a ser utilizado para regulacdo publica da economia, durante e
apos a 22 Guerra Mundial. Estudo sobre a evolucdo do tema na Europa, produzido em 1972,
por ocasido do 3° Coloquio da Associacdo de Conselhos de Estado e Supremas Jurisdicdes
Administrativas da Unido Europeia (Association of the Councils of State and Supreme
Administrative Jurisdictions of the European Union), e com base em levantamentos feitos por
Alemanha, Bélgica, Franca, Italia, Luxemburgo e Holanda, apontou como uma de suas

conclusdes:

As sanc¢des administrativas existem ha muito tempo na maioria dos paises em que 0
direito conhece sancdes fiscais e sangdes disciplinares adotadas em relacdo aos

% ZANOBINI, Guido. Le Sanzi’oni Amministrative. Torino: Fratelli Bocca, 1924.

% WALINE, Marcel. Manuél Elémentaire de Droit Administratif. 42 ed. Paris: Recueil Sirey, 1946, p.
366 - 369.

¥ ROMANO, Santi. Corso di diritto amministrativo. Mildo: Padova, 1930; WIGNY, Pierre. Principes
généraux du droit administratif. 22 ed. Bruxelas: E. Bruylant, 1948.
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funcionarios publicos, consideradas san¢es administrativas. E se pudéssemos dizer
que as sangdes administrativas permaneceram, até em 1940, uma “curiosidade
juridica” é que apenas lhes foi dada atencdo agora por consequéncia de sua crescente
importancia no campo da economia. Os regulamentos de guerra sobre suprimentos
foram acompanhados por uma procissdo de sancdes administrativas. E embora o
desenvolvimento da repressdao administrativa tenha sido posteriormente desacelerado,
ele ndo foi interrompido.*®

Entre 1939 e 1945, foram varios os regulamentos editados pelos paises europeus para
regulamentar a distribuicdo e o racionamento de comida, bem como para coibir e punir as
préticas ilicitas que ocorriam nesse &mbito — a Instruction du Secrétariat d'Etat a I'Intérieur
sur le marché noir et le ravitaillement, de 24 de fevereiro de 1942, editada pelo estado francés
e direcionada a punir pessoas envolvidas no mercado clandestino de suprimentos, é um
exemplo.

Nesse contexto, as san¢des administrativas foram utilizadas como uma forma eficiente
de o governo conseguir dar eficacia as suas medidas regulatorias. A opcdo por recorrer a
sancOes dessa natureza decorreu da inadequacdo das san¢des penais, por vezes consideradas
muito pesadas ou muito leves e, de qualquer forma, insuficientes as necessidades
administrativas, bem como da lentiddo e imprevisibilidade da deciséo judicial que poderia
aplica-las. Assim, estava na raiz do aumento do uso do instrumento (considerando parametros
normativos) a preocupacdo da administracdo em buscar um sistema de san¢do mais flexivel,
rapido e eficaz, Gtil para implementar determinadas politicas publicas.*

Vale anotar que essa inflagcdo de san¢des aconteceu no momento em que, em funcao
da guerra, vérias democracias europeias experimentaram algum colapso para uma espécie de
estado de excecdo, como aponta Giorgio Agamben.*® O autor observa que, nesse periodo,
ocorreu significativa modificacdo nos limites dos poderes estatais instituidos em regimes
democraticos para que houvesse gradativo aumento das capacidades do Poder Executivo em
funcdo da situacdo de emergéncia provocada pela guerra.** Assim, embora justificada no
cumprimento de interesses gerais, & necessario perceber que o aumento de sancOes

administrativas importou no aumento de poder do estado.

% Association of the Councils of State and Supreme Administrative Jurisdictions of the European
Union. La Sanction Administrative - Rapport General. 1972, p. 469 (traducéo livre).

% 1dem, ibidem.

0 A expressio “estado de excegdo” ¢ atribuida ao jurista alemdo Carl Schmitt e utilizada para descrever
uma situacdo de emergéncia que justificaria o estado agir com poderes totalitarios, como aquela prevista no art.
48 da Constituicdo de Weimar. Observando regimes democraticos que, em tempos de guerra, também
experimentaram esse incremento de poder do Executivo, ainda que mantendo uma estrutura democrética, outros
autores cunharam o termo “ditadura constitucional” para descrever o fendmeno. Cf. AGAMBEN, Giorgio. State
of Exception. Chicago: The University of Chicago Press, 2005, p. 6.

! |dem, p. 6 7.
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Apo6s o fim da guerra, preocupacdo semelhante motivou a expansdo do uso das
sancOes administrativas para outras conjunturas. Nos anos seguintes, foi com considerac6es
semelhantes que o governo belga, por exemplo, justificou a edicdo de leis que instituiram um
sistema de multas administrativas em matéria de relac6es trabalhistas, bem como a san¢édo de
fechamento de empresas para garantir o cumprimento da regulacdo publica de pregos — nesse
ultimo caso, dava-se competéncia ao Ministro da Economia para que ordenasse o fechamento
temporario, por periodo ndo superior a cinco dias, dos estabelecimentos comerciais que nédo
respeitassem os precos regulados.*?

Passou-se a utilizar sangdo também como instrumento de regulacdo de mercado e das
relacbes da vida privada em que residiam preocupacfes de cunho social. Nota-se que a
motivacdo que levava a criacdo dessas sanc¢des era diferente daquela por tras da ideia da
san¢do como punigdo para desvios na conduta de funcionarios publicos ou para sonegacdo de
imposto. N&o era mais questdo de disciplinar e punir condutas que impactavam internamente
na atividade administrativa, mas sim uma forma de conformar condutas privadas e punir
eventuais transgressdes por uma via que se mostrasse mais célere do que a judicial e mais
adequada aos objetivos regulatorios do estado.

Diante dessa nova realidade, a doutrina europeia passou a dedicar mais atencdo ao
estudo do tema. Obras produzidas nesse momento ja davam abordagem mais ampla e
condizente com o uso que a administracdo publica passou a fazer de san¢des. Renato Alessi,
em 1953, dissertando sobre o que chamou de “supremacia especial da administracdo” em seu
livro Sistema Istituzionale del Diritto Amministrativo Italiano, conceituou sancdes
administrativas como atos da administracdo publica cujo propdsito era garantir ordem nas
atividades geridas pelo estado.*®

No Brasil, em linha com a inspiracdo europeia que lhe entusiasmava, a abordagem
dada pela producdo académica a sancdo administrativa surgiu também ligada essencialmente
aos temas de funcionalismo publico e irregularidade fiscal. Mario Masagéo, nas primeiras
edicOes de seu Curso de Direito Administrativo, tratava da matéria brevemente ao dizer que
havia atos da administragdo de carater punitivo, “como no regime disciplinar dos funciondrios
publicos, em matéria fiscal, na vigilancia do exercicio de profissoes, etc”™. Em capitulo

intitulado “Responsabilidade dos Funcionarios”, explicava as sangdes administrativas

*2 1dem, ibidem.

* ALESSI, Renato, Sistema Istituzionale del Diritto Amministrativo Italiano. Mildo: Dott. Antonino
Giuffré, 1953, p. 210 — 211.

“ MASAGAO, Mério. Curso de Direito Administrativo. 3% ed. Sdo Paulo: Max Limonad, 1962, p. 169.
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aplicadas a servidores publicos como decorréncia do poder disciplinar do estado.*®> Os autores
referidos por Masagdo para fundamentar sua explicagdo eram Guido Zanobini, Claude-
Albert Colliard, e os uruguaios Enrique Sayagués Laso e Aparicio Méndez — que, por sua
vez, também buscavam na Europa suas fontes teoricas.

Themistocles Cavalcanti foi um dos primeiros autores brasileiros a construir maiores
reflexGes sobre o tema, dedicando-lhe capitulo proprio em sua obra Tratado de Direito
Administrativo. Tal como seus contemporaneos, a abordagem dada considerava
essencialmente as “sangdes internas aplicadas aos funcionarios publicos e a pessoas que
vivem na dependéncia imediata dos 6rgios da administragdo”.*®

O motivo de ter despendido mais paginas ao tema parece ter sido a preocupagdo que o
autor tinha com rechagar uma corrente europeia que defendia a independéncia do “direito
disciplinar” frente ao direito administrativo. A argumentagdo construida por Cavalcanti é para
sustentar que a atividade disciplinar € inerente as relacdes da administracdo com seus
funcionarios. Talvez por isso é que o autor optou por desenvolver o topico dentro do titulo |
do livro, chamado Principios Gerais do Direito Administrativo, e ndo junto com os titulos que
tratavam de ato administrativo ou funcionalismo publico, como faziam seus pares.

Cavalcanti também tinha preocupacdo em tracar paralelos entre as sangoes
administrativa e penal e esclarecer que seus propositos eram diferentes, embora fosse possivel
utilizar algumas premissas de direito penal para proceder a operacdo da sancdo aplicada pelo
Poder Executivo. Novamente, a literatura utilizada para construir o racional de seu argumento
era europeia, sobretudo a italiana.*’

A lateralidade da sancdo administrativa é notavel nesses livros e naqueles que lhes
sucederam como referéncias do direito administrativo brasileiro. Inclusive, algumas obras
influentes, publicadas pela primeira vez no final da década de 60 e inicio da década de 1970,
sequer se reportavam a sancdes administrativas de forma autdbnoma, dando a entender que

estavam contempladas de maneira ampla pela teoria do ato administrativo, como no Manual

* «A faculdade de aplicar, a pessoas que se encontram em determinada situado, penas que nio
possuem carater criminal, chama-se Poder Disciplinar. H4 manifestacdes déle em varias esferas, como no regime
escolar, no das prisdes, etc.. Em relacdo ao funcionalismo publico, cabe o poder disciplinar ao Presidente da
Republica, aos Ministros de Estado, aos chefes de reparticdo ou de servigo, e a outros superiores hierarquicos do
faltoso, de conformidade com a gravidade da infragdo e com a espécie de pena aplicavel (Estatutos, art. 210).”
(Idem, p. 256).

% CAVALCANTI, Themistocles Brando. Tratado de Direito Administrativo — vol. 1. 3? ed. Rio de
Janeiro: Freitas Bastos, 1955, p. 106.

" |dem, p. 106 — 117.
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de Direito Administrativo, de José Cretella Junior, que apenas remete ao exemplo de ato
punitivo de demissdo de servidor ptblico.*

Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, nas vers@es iniciais de seu Principios Gerais de
Direito Administrativo, também remetia brevemente as sancBes administrativas como
“penalidade imposta ao elemento ativo do 6rgdo, ao agente publico, que transgrediu a
disciplina formal a que se sujeitava a sua agédo, penalidade simplesmente disciplinar, e,
outrossim, civil, de composi¢do de danos, que acaso defluam da sua desobediéncia”.*°

Apesar da concisao doutrinaria, as san¢des administrativas ja encontravam previsdo ha
algum tempo na legislagdo brasileira — e n&o eram direcionadas somente ao funcionalismo
publico, essas previstas em normas como o Estatuto dos Funcionarios Publicos Civis da
Unido, de 1952 (art. 201, lei 1.711), ou a infracdes tributarias, como aquelas previstas no art.
66, da lei 4.502, de 1964, e nos arts. 116 e 117 do decreto-lei 37, de 1966.>° Nas contratacdes
publicas, por exemplo, a declaracdo de inidoneidade aparecera em 1922, no Regulamento
Geral de Contabilidade Publica (art. 741, 82°) e, posteriormente, ela e outras sangdes
administrativas foram previstas no decreto-lei 200, de 1967 (art. 136), que Ihe sucedeu na
disciplina da celebracdo de contratos pela administragéo.

Ou ainda, no setor sucroalcooleiro, era prevista a suspensdo do financiamento obtido
junto a instituicbes publicas como san¢do a ser aplicada a usinas ou destilarias e os
fornecedores de cana em atraso no pagamento das taxas, sobretaxas e contribui¢fes devidas
ao Instituto do Acucar e do Alcool (IAA), autarquia federal criada em 1933 para fomentar e
controlar a producdo brasileira de agUcar e alcool (art. 58, lei 4.870, de 1965).

Mas, para além de casos dessa natureza, que diziam respeito a sancfes ligadas ao
adequado funcionamento da prépria administracdo, viu-se no Brasil, em especial a partir da
década de 1960, uma expressiva utilizacdo da sancdo administrativa também para fins de
regulacdo de atividades econdmicas. Novamente no setor sucroalcooleiro, foi prevista a
aplicacdo de multa para usinas e destilarias que deixassem de efetuar o pagamento da cana
aos seus fornecedores com base no preco fixado pelo IAA (art. 5°, lei 4.071, de 1962).

Noutros casos, estando o Brasil naquele momento submetido a uma ditadura militar,

as infragdes tinham menos a ver com regulagdo econémica e eram mais ligadas a questdes de

*® CRETELLA JUNIOR, José. Manual de Direito Administrativo. Rio de Janeiro, Forense, 1975, p.
345,

“ BANDEIRA DE MELLO, Oswaldo Aranha. Principios Gerais de Direito Administrativo — vol. Il
Rio de Janeiro: Forense, 1974, p. 127.

0 A lei 4.502, de 1964, dispde sobre o imposto de consumo. O decreto-lei 37, de 1966, dispde sobre o
imposto de importag8o. Para nenhum dos dois normativos consta revogacao expressa.
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“manuten¢do da ordem” e “defesa nacional”. Ainda assim, as sanc¢des tinham por efeito a
regulagdo do mercado.

O Cadigo Brasileiro de Telecomunicacdes (lei 4.117, de 1962), por exemplo, trouxe as
sancOes de multa, suspensdo para operar, cassacdo e detencdo a serem aplicadas a empresas
de radiodifusdo que praticassem alguma das infragdes previstas na lei (arts. 53 e 59) —
constituiam infra¢cdes condutas como “ultrajar a honra nacional” e “caluniar, injuriar ou
difamar os Poderes Legislativo, Executivo ou Judiciario ou os respectivos membros” (art. 53,
c e 1, respectivamente). As sangdes eram aplicadas pelo Conselho Nacional de
Telecomunicagdes ou pelo préprio Presidente da Republica (art. 60).

Outro exemplo foi no setor cinematografico. Como forma de obrigar os cinemas
brasileiros a cumprirem cotas de exibicdo de contetdo nacional, bem como constrangé-los a
ndo exibirem filmes proibidos pela censura, o governo federal editou o decreto-lei 43, em
1966, no qual, além de criar o Instituto Nacional de Cinema, 6rgdo responsavel pela regulacdo
do setor, previu penas de multa e interdicdo de funcionamento de suas salas de exibicdo para
0 cinema que praticasse alguma das irregularidades previstas no normativo (arts. 36 e 37).

Vale ainda mencionar que, nesse periodo, surgiram normas especificamente voltadas a
sancionar particulares que praticassem irregularidades de ordem sanitaria. Foi editado o
decreto-lei 785, de 1969, determinando, por exemplo, que poderia punido com adverténcia,
multa, suspensdo, impedimento ou interdicdo temporéria ou definitiva, cassacdo ou
cancelamento de registro ou licenciamento, ou intervencdo, aquele que deixasse de executar,
dificultasse ou se opusesse a execucdo de medidas sanitarias voltadas a prevencdo das
doencas transmissiveis e sua disseminacao (art. 8%, VIII). Noutro caso, quem exercesse, sem
habilitacdo ou autorizacdo legal, profissbes como de enfermagem, técnico em radiologia
médica e outras profissdes congéneres sujeitas a controle e fiscalizacdo das autoridades
sanitarias, poderia ser punido com multa e suspensdo temporaria ou definitiva do exercicio
profissional (art. 8°, 111).

Posteriormente, em 1977, a lei 6.437 revogou o decreto-lei 785 e formulou um
processo sancionador com sofisticagdo incomum para os diplomas da época. Além de prever
irregularidades e punicGes, foram estabelecidas formalidades para a lavragdo do auto de
infracdo (art. 12 e ss), possibilidade de recurso da decisdo condenatoria (art. 30 a 32), prazo
prescricional para punicdo (art. 38) e até mesmo elementos para a dosimetria da san¢do, como
agravantes, atenuantes e concurso de irregularidades (arts. 7°, 8° e 99).

Os casos mostram que, no Brasil, tal como ja acontecia na Europa desde o periodo da

guerra, as san¢fes administrativas ganhavam contornos diferentes daqueles dentro dos quais
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haviam sido originalmente utilizadas. Seu uso ndo decorria apenas da inten¢do de garantir o
regular funcionamento da administracdo, mas sim para alcancar objetivos de politicas
publicas. As san¢des administrativas tornavam-se verdadeiros instrumentos de regulacéo,
capazes de estimular comportamentos e configurar mercados.

A essa altura, algumas discuss@es relevantes sobre san¢@es administrativas ja eram
feitas no Judiciério brasileiro, em especial no Supremo Tribunal Federal (STF) e no contexto
do poder disciplinar da administracdo sobre agentes publicos. Entre 1953 até o inicio da
década de 1980, o tribunal analisou diversos casos que diziam respeito essencialmente a
punicao de agentes publicos.>

A principal questdo juridica discutida era a intersecdo entre as instancias penal e
administrativa, tendo o Supremo reiteradamente decidido que a absolvi¢do criminal nao
impediria a puni¢do administrativa, vez que a conduta do servidor poderia nao ser tdo grave a
ponto de justificar a puni¢do penal, mas ser suficiente para ensejar a repressao administrativa.
A excecdo seria se a absolvigdo criminal decorresse da conclusdo do juizo pela inexisténcia
do fato ou pelo ndo envolvimento do servidor na prética, casos em que ndo poderia a

administracdo aplicar sancd0.>* Veja-se:

Um fato pode ndo ser bastante grave para autorizar uma pena criminal e ser, no
entanto, suficiente para justificar uma pena administrativa, como a demissdo. Claro
que, negada no crime a existéncia do fato, ou reconhecido ndo ser seu autor o
funcionario, ndo sera possivel impor a este asancdo administrativa com base no
mesmo fato.>

Os casos tratavam de servidores publicos que haviam sido destituidos de suas fungdes
(sancdo administrativa), mas, por ndo terem sido condenados criminalmente, buscavam a
anulacdo da sancédo e a reintegracdo. O argumento da independéncia de instancias utilizado
pelo STF era baseado no fato de a autoridade administrativa e a autoridade judicial criminal

estarem fazendo analises que tinham consequéncias juridicas com gravidades distintas —

51 Cf. RE 22330 / DF- 12 Turma, rel. min. Luiz Gallotti, j. 23.4.1953; MS 15166 / DF — Plenério, rel.
min. Luiz Gallotti, j. 2.3.1966; RHC 45207 / PR — 22 Turma, rel. min. Evandro Lins, j. 13.2.1968; RE 63047 / SP
— Plenario, rel. min. Gongalves de Oliveira, j. 14.2.1968; RE 67837 / PR — 12 Turma, rel. min. Djaci Falcéo, j.
31.10.1969; RE 68780 / GB — 22 Turma, rel. min. Bilac Pinto, j. 30.10.1970; RE 80113 / SP — 22 Turma, rel. min.
Thompson Flores, j. 27.5.1975; RE 81168 / SP — 22 Turma, rel. min. Thompson Flores, j. 27.5.1975; RE 75421
EDv / BA — Plenério, rel. min. Xavier de Albuquerque, j. 18.9.1975; AR 976 / RJ — Plenério, rel. min. Moreira
Alves, j. 14.10.1976; RE 85191 / CE — 12 Turma, rel. min. Rodrigues Alckmin, j. 7.6.1977.

>2 Sobre o posicionamento do STF a respeito da independéncia das instancias administrativa e penal, cf.
PARISIO, Isabela de Oliveira. Independéncia entre esferas x comunicabilidade de instancias: como o STF
considera esses conceitos quando se trata das esferas administrativa e penal. Monografia (iniciacdo cientifica).
Sociedade Brasileira de Direito Publico — shdp. Sdo Paulo, 2016.

%3 MS 15166 / DF — Plenario, rel. min. Luiz Gallotti, j. 2.3.1966, ementa.
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sancOes administrativas com efeitos “mais brandos”, como repreensao, multa, suspensao e
destituicdo de funcdo; e sangdes penais, cujos efeitos eram mais graves, como a recluséo e a
detencéo.

Nesse periodo, houve ainda dois casos no Supremo que versaram sobre sancao
aplicada em decorréncia de débito fiscal do contribuinte, cuja discussdo central se dava em
torno da adequacao de uma san¢do administrativa ao regime constitucional entdo vigente. Nos
dois, decidiu-se serem inconstitucionais san¢fes que importassem na interdicdo das operacoes
de estabelecimento comercial como forma de o estado coagir o devedor a saldar seus débitos
com a fazenda publica, dizendo que a medida violaria o principio constitucional do livre
exercicio de trabalho, oficio ou profissdo (art. 153, §23°, Constituicdo Federal de 1967, com
as emendas de 1969). Foram as decis6es do periodo em que se discutiu os limites materiais da
sancdo administrativa; o que a administracdo poderia ou ndo fazer em termos de punicdo.>*

Voltando ao ambito doutrinério, o tema comegou a aparecer com mais frequéncia nas
obras brasileiras de direito administrativo com o correr dos anos, sobretudo em “manuais”
produzidos a partir do final da década de 1970. ReedicGes de obras antigas, como as de
Oswaldo Aranha Bandeira de Mello e Ruy Cirne Lima, passaram a conter secdo especifica
para sancOes administrativas e pararam de associar-lhes sobretudo a questdes de
funcionalismo pablico.>>®

Em contrapartida, obras lancadas pela primeira vez e ao longo das décadas de 1980 e
1990, como as de Celso Antdnio Bandeira de Mello, Odete Medauar, Maria Sylvia Zanella Di
Pietro e Lucia Valle Figueiredo, apresentavam abordagem timida sobre o tema, mantendo sua
associacao a teoria dos atos administrativos e ao regime punitivo de servidores publicos. A
novidade foi que comecaram a comenta-lo também na perspectiva de sancfes aplicadas pela
administragdo em contratacdes ptblicas.®’

Mas a diferenca importante dessa literatura em comparacdo aquela que lhe antecedeu
foi que ela passou a sustentar que ao particular, sancionado em potencial, eram dadas

garantias para o exercicio de sua defesa, semelhantes as que possuia em um processo penal.

* RE 63047/SP — Plenério, rel. min. Gongalves de Oliveira, j. 14.2.1968; Al 79468 AgR/MG — 2°
Turma, rel. min. Djaci Falcdo, j. 2.12.1980.

* BANDEIRA DE MELLO, Oswaldo Aranha. Principios Gerais de Direito Administrativo — vol. |. 32
ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 569 — 575. A obra foi uma republicacdo de sua Ultima versao, confeccionada
em 1979, conforme dispde o prefécio escrito por Celso Antdnio Bandeira de Mello.

% LIMA, Ruy Cirne. Principios de Direito Administrativo. 5% ed. So Paulo: Revista dos Tribunais,
1982, p. 215 - 219.

°’ Cf. BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Elementos de Direito Administrativo. 22 ed. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 1991; MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. S&o Paulo: Revista dos
Tribunais, 1996; DI PIETRO, Maria Sylvia. Direito Administrativo. Sdo Paulo: Atlas, 1990; FIGUEIREDO,
Ldcia Valle. Curso de Direito Administrativo. 22 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1995.
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Ele teria direito a conhecer o fato pelo qual estava sendo acusado, bem como exercer a ampla
defesa e o contraditério em um processo especifico para apuracdo da infracdo administrativa
e, se fosse o caso, aplicacdo da san¢do. Essa abordagem estava em linha com o previsto na
Constituicdo Federal de 1988, que havia garantido ao particular o direito a ampla defesa e ao
contraditério mesmo em processos administrativos (art. 5°, LV).

No periodo, o primeiro argumento mais forte sobre o tema parece ter sido feito ndo em
manuais, mas no artigo académico de Carlos Ari Sundfeld, A defesa nas sancdes
administrativas, de 1985. Nele, o autor sustentou que seria necessario sistematizar um
processo administrativo sancionador em funcdo de cinco elementos: oportunidade de defesa
anterior a punigdo; publicidade do procedimento; motivacdo do ato punitivo; decisdo tomada
com base nos elementos dos autos; e direito do particular ao recurso.”® Atente-se que o ano de
publicacdo do artigo mostra que, mesmo antes da promulgacdo da Constituicdo Federal, a
doutrina especializada ja apresentava preocupacdo com a defesa do particular perante a
administragdo puablica.

Paralelamente, na legislacdo, a partir da década de 1990, proliferaram-se previsoes de
sancOes que poderiam ser aplicadas por 6rgdos e entidades administrativas com intuito de
garantir o bom funcionamento do mercado. O Conselho Administrativo de Defesa Econdmica
(CADE), cuja competéncia sancionadora anteriormente restringia-se a multar empresas que
abusassem de seu poder econdmico (art. 44, c, lei 4.137, de 1962), passou a também poder
proibir empresas de contratarem com instituicdes financeiras oficiais e de participarem de
licitacBes, entre outras possibilidades punitivas (arts. 23 e 24, lei 8.884, de 1994). De modo
similar, as agéncias reguladoras criadas naquele periodo foram dotadas de competéncia
punitiva sobre agentes regulados que praticassem irregularidades em sua prestacéo de servigo.

Nesse momento, 0s casos que chegavam ao STF continuavam a tratar essencialmente
de funcionalismo publico. A diferenca foi s6 que o tribunal passou a tratar também de san¢6es
aplicadas a militares (anteriormente, os casos diziam respeito apenas a servidores civis).
Nessas decisdes, 0 Supremo, seguindo as novas premissas constitucionais e 0s argumentos
doutrinarios, comegou a impor a necessidade de a autoridade administrativa sancionadora
observar o direito de defesa do servidor em processo administrativo prévio a aplicagdo da

sancdo.”

58 SUNDFELD, Carlos Ari. “A defesa nas san¢des administrativas”, em Revista Forense, v. 298, 1985,
p. 99 - 106.

% Cf. RE 197649/SP — Plenério, rel. min. Carlos Velloso, j. 4.6.1997; RE 199800/SP — Plenario, rel.
min. Carlos Velloso, j. 4.6.1997; RE 168612/SP — 2% Turma, rel. min. Carlos Velloso, j. 10.11.1997; RE
206971/SP — 1 Turma, rel. min. Moreira Alves, j. 18.4.2000.
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Relevante ressaltar que, mesmo nesse contexto de aumento e diversificagdo das
previsdes normativas sancionadoras, observado desde os anos 1960, foram poucas as
producdes académicas brasileiras dedicas especificamente a sancdo administrativa. Talvez a
primeira que trabalhou o tema de modo auténomo tenha sido a de Fabio Medina Osorio,
Direito Administrativo Sancionador, lancada em 2000.%

Na Faculdade de Direito da Universidade de S&o Paulo, por exemplo, conforme
levantamento feito por Fernando Dias Menezes de Almeida sobre teses e dissertacdes
elaboradas entre 1933 e 2012, apenas oito trataram do tema com algum destaque. As
pesquisas realizadas nesse longo intervalo se dedicaram mais amplamente a temas como
teoria do ato administrativo (em especial, até o inicio dos anos 1990), regulacdo e
contratag®es publicas (dos anos 1990 em diante).®*

No programa de pos-graduacdo da Faculdade de Direito da Pontificia Universidade
Catolica de Séo Paulo, considerada a década de 1990 e o inicio dos anos 2000, é possivel
encontrar duas obras dedicadas ao tema, ambas orientadas por Celso Antonio Bandeira de
Mello e publicadas na colecdo de livros por ele coordenada, Temas de Direito
Administrativo.®?

No geral, essas producbes assumiram dois perfis: ou preocuparam-se em conceituar
san¢do administrativa e sistematizar um regime juridico para sua aplicacdo considerando
limites e garantias principioldgicas; ou buscaram analisar desafios da aplicacdo de sancdes
administrativas em contextos especificos, também para estabelecer um regime juridico formal
que deveria ser observado — por exemplo, no tema ambiental e em acordos substitutivos de
sancdo. Apesar de poucas, elas aprofundaram a constru¢do do tema que, grosso modo, havia
sido objeto apenas de analises modestas em manuais.

Ressalte-se que a obra de Medina Osdério destoou das demais por lancar uma corrente

gue também considera como sancao administrativa aquela com efeitos produzidos no ambito

% OSORIO, Fabio Medina. Direito Administrativo Sancionador. 2% ed. S3o Paulo: Revista dos
Tribunais, 2005.

81 S0 elas: em 1969, Do poder disciplinar na administragdo publica, de Carlos Schmidt de Barros
Junior; em 1985, O ilicito administrativo, de Edmir Netto de Ara(jo; em 2002, SancGes administrativas
ambientais, de Anadil Abujabra Amorim; em 2004, O poder sancionatdério na administragdo publica, de Dora
Maria de Oliveira Ramos; em 2005, Acordos ambientais, de Nelson de Freitas Porfirio Janior; em 2008, A
sancdo no direito administrativo brasileiro, de Maysa Abrahdo Tavares Verzola; em 2010, Atuacéo
administrativa consensual: estudos dos acordos substitutivos no processo administrativo sancionador, de
Juliana Bonacorsi de Palma; em 2012, Os limites do poder discricionario da administracdo publica na
imposi¢do de san¢des administrativas: analise das sancfes apliciveis pelo Banco Central do Brasil, de Eduardo
Tognetti. (ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de. Formagéo da Teoria do Direito Administrativo no Brasil.
S&o Paulo: Quartier Latin, 2015, p. 315- 319 e 377 — 390).

%2 S&0 elas: Sangbes Administrativas, de Daniel Ferreira, publicada em 2001; e Principios
Constitucionais de Direito Administrativo Sancionador, de Rafael Munhoz de Mello, publicada em 2007.

43



da administragdo publica, mas cuja competéncia originaria para imposicdo é do Poder
Judiciério, rechacando a autoridade sancionadora como elemento definidor do conceito. Mas
esse € o entendimento isolado do autor, tendo a doutrina majoritaria seguido conceituando
sancdo administrativa em funcdo de a prépria administracéo ser a autoridade sancionadora.®®
64

De fato, a defini¢do dada por Medina Osodrio a san¢do administrativa mistura sanc¢oes
com regimes juridicos de processamento muito diferentes entre si. Sancdes aplicadas pela
administracdo seguem ritos processuais proprios, diversos daquele observado por sancfes
aplicadas pelo Judiciério. Prazos, competéncias, recursos, acordos substitutivos e muitos
outros temas tornam essa Otica da producdo de efeitos um tanto quanto confusa para
classificar sangdes como administrativas, pois coloca sangfes submetidas a procedimentos
diferentes em uma mesma categoria.

De qualquer forma, a provocacdo feita pelo autor joga luz a fato relevante: ha outras
sangdes, externas ao Executivo, que impactam na gestdo publica. E, de maneira geral, essas
obras, gerais ou especificas, ndo problematizaram a integracdo na aplicacdo das diferentes
san¢Bes com base em uma mesma conduta.

Por fim, é necessario mencionar que, em 2018, Alice Voronoff lancou obra que
assumiu perfil diferente daquelas que lhe antecederam. Em Direito Administrativo
Sancionador no Brasil, a autora propds modelo diferenciado de aplicacdo de sanc¢do a partir
de premissas de legalidade e interpretacdo do poder sancionador da administracdo. Em suma,
sustenta que sancBes administrativas devem ser enxergadas como instrumentos da
administracdo para implementacdo de fins publicos e ndo somente como forma de punicdo do
particular e, com base nesse racional, serem aplicadas respeitando os parametros legais

instituidos.®®

8 Veja-se: “Consiste a sangdo administrativa, portanto, em um mal ou castigo, porque tem efeitos
aflitivos, com alcance geral e potencialmente pro futuro, imposto pela Administracdo Publica, materialmente
considerada, pelo Judiciario ou por corporacdes de direito publico, a um administrado, jurisdicionado, agente
publico, pessoa fisica ou juridica, sujeitos ou ndo a especiais relagcbes de sujeicdo com o Estado, como
consequéncia de uma conduta legal, tipificada em norma proibitiva, com uma finalidade repressora ou
disciplinar, no ambito de aplicagdo formal ou material do Direito Administrativo.” (OSORIO, Fabio Medina.
Direito Administrativo Sancionador. 22 ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2005, p. 104).

% Por todos, Rafael Munhoz de Mello: “... ndo parece correta a posicio de Fabio Medina Osério, que
entende que ‘juizes podem impor san¢des administrativas, ainda que no desempenho de atividades jurisdicionais,
desde que habilitados pelo legislador.” Ora ‘no desempenho de atividades jurisdicionais’ os magistrados exercem
funcéo jurisdicional, e ndo administrativa. Se ndo exercem func¢éo administrativa, seus atos ndo séo disciplinados
pelo direito administrativo; ndo se ha de falar, portanto, em direito administrativo sancionador.” (MELLO,
Rafael Munhoz de. Principios Constitucionais de Direito Administrativo Sancionador. Sdo Paulo: Malheiros,
2007, p. 67).

% \VORONOFF, Alice. Direito Administrativo Sancionador no Brasil — Justificacdo, Interpretacéo e
Aplicacdo. Belo Horizonte: Férum, 2018.
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2.2. Sanc¢ao de contas

A sanc¢do de contas é operada na jurisdicdo dos tribunais de contas. A Constitui¢do
Federal de 1988 foi a primeira a prever expressamente competéncia sancionadora para o
Tribunal de Contas da Unido exercer sobre aqueles sujeitos ao seu controle — lembrando que
0 regime de organizacdo, composicdo e fiscalizagdo do TCU foi estendido a tribunais de
contas estaduais e municipais (art. 75).°® Em seu art. 70, caput e paragrafo Gnico, e art. 71,

caput e inciso VIII, o diploma constitucional diz:

Art. 70. A fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da
Unido e das entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvencfes e renlncia de receitas, sera
exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de
controle interno de cada Poder.

Paragrafo Unico. Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada,
que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos
ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma obrigaces de
natureza pecuniaria

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, serd exercido com o
auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete:

VIII - aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade de
contas, as sangdes previstas em lei, que estabelecerd, entre outras cominagGes, multa
proporcional ao dano causado ao erario;

Com base nesses dispositivos, quando constatada ilegalidade de despesa ou
irregularidade de contas, ha trés grupos de particulares submetidos ao poder sancionador do
TCU: i) aqueles que, de alguma maneira, gerenciem dinheiros, bens ou valores publicos; ii)
aqueles que gerenciem recursos, mesmo que privados, pelos quais a Unido responda; iii)
aqueles que, em nome da Unido, assumam obrigacdes de natureza pecuniaria.

Apesar da amplitude do termo “responsaveis” utilizado pela Constituicdo (art. 71,
VIII), existe algum consenso no entendimento de que o TCU detém poderes sancionadores

sobre integrantes da administracdo publica direta e indireta, bem como sobre particulares

% Constituicdo Federal de 1988: “Art. 75. As normas estabelecidas nesta secdo aplicam-se, no que
couber, a organizacdo, composicdo e fiscalizacdo dos Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito Federal,
bem como dos Tribunais e Conselhos de Contas dos Municipios.”
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externos a estrutura estatal que recebem e gerem recursos publicos — como as entidades do
terceiro setor.®’

Ha polémica, contudo, sobre se o regime constitucional teria permitido ao TCU aplicar
sancdo sobre particulares contratados pela administracdo.®® E que ndo é 6ébvio conceituar
como “publicos” os recursos recebidos por esses contratados depois que sairam dos cofres da
administragdo e entraram no patrimonio privado. Embora publicos na origem, tais recursos
ganham natureza privada uma vez internalizados pelo contratado como remuneracdo pelo
servico prestado, de modo que ele ndo estaria utilizando, arrecadando, guardando,
gerenciando ou administrando recursos publicos e, portanto, ndo restaria abarcado pelo texto
constitucional. Apesar disso, a Lei Organica do TCU previu sanc¢do especifica a ser aplicada a
particulares contratados pela administracao.

A LOTCU traz duas san¢6es principais que podem ser utilizadas pela Corte de Contas:
a multa (arts. 56, 57 e 58, caput e incisos)®® e a declaracéo de inidoneidade, cujo efeito é a
proibicdo para contratar com a administracéo publica (art. 46).”° Elas tém eficacia imediata: a

inidoneidade gera a restricdo de direitos assim que é aplicada, passando o sancionado a nao

¢ ROSILHO, André. Tribunal de Contas da Uni&o..., p. 186.

% Cf. GABRIEL, Yasser; ROSILHO, André. E constitucional a inidoneidade declarada pelo TCU?,
2020. Disponivel em: www.jota.info. Acesso em: 13.11.2020.

% LOTCU: “Art. 56. O Tribunal de Contas da Unido podera aplicar aos administradores ou
responsaveis, na forma prevista nesta Lei e no seu Regimento Interno, as san¢des previstas neste capitulo.

Art. 57. Quando o responsavel for julgado em débito, podera ainda o Tribunal aplicar-lhe multa de até
cem por cento do valor atualizado do dano causado ao Eréario.

Art. 58. O Tribunal podera aplicar multa de Cr$ 42.000.000,00 (quarenta e dois milhGes de cruzeiros),
ou valor equivalente em outra moeda que venha a ser adotada como moeda nacional, aos responsaveis por:

| - contas julgadas irregulares de que ndo resulte débito, nos termos do paragrafo Gnico do art. 19 desta
Lei;

Il - ato praticado com grave infracdo a norma legal ou regulamentar de natureza contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial;

I11 - ato de gestéo ilegitimo ou antiecondmico de que resulte injustificado dano ao Erério;

IV - ndo atendimento, no prazo fixado, sem causa justificada, a diligéncia do Relator ou a decisdo do
Tribunal;

V - obstrugdo ao livre exercicio das inspecfes e auditorias determinadas;

VI - sonegacdo de processo, documento ou informacdo, em inspecBes ou auditorias realizadas pelo
Tribunal,

VII - reincidéncia no descumprimento de determinagéo do Tribunal.

§1° Ficard sujeito & multa prevista no caput deste artigo aquele que deixar de dar cumprimento a
decisdo do Tribunal, salvo motivo justificado.

§2° O valor estabelecido no caput deste artigo sera atualizado, periodicamente, por portaria da
Presidéncia do Tribunal, com base na variagdo acumulada, no periodo, pelo indice utilizado para atualizagdo dos
créditos tributérios da Unido.

83° O Regimento Interno dispora sobre a gradagdo da multa prevista no caput deste artigo, em funcéo
da gravidade da infracéo.”

| OTCU: “Art. 46. Verificada a ocorréncia de fraude comprovada a licitacdo, o Tribunal declararé a
inidoneidade do licitante fraudador para participar, por até cinco anos, de licitacdo na Administragdo Publica
Federal.”
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mais poder participar de procedimentos de contratacdo publica; a multa, se direcionada a
gestores publicos, sera descontada nos salarios, vencimentos ou proventos do sancionado.”™

Mas LOTCU ainda prevé que, quando a irregularidade verificada pelo tribunal for
considerada grave pela maioria absoluta de seus ministros, a multa pode vir acompanhada da
inabilitacdo, por um periodo de cinco a oito anos, do particular sancionado para exercicio de
cargo em comisséo ou funcdo de confianca na administracéo publica (art. 60).”* Em todos os
casos, € possivel que o sancionado questione a adequacdo da san¢do no Judiciario e obtenha
eventual reversdo de seus efeitos.

E possivel extrair das previsdes legais que a multa — e, consequentemente, a
inabilitacdo — se destina a gestores publicos e a responsaveis quando eles: (i) causem dano a
administracdo; (ii) pratiquem ato irregular, ainda que sem dano a administracdo; e (iii) nao
cooperem com a fiscalizacdo do tribunal ou descumpram reiteradamente determinacdo sua.
Os parametros para a avaliagdo sobre se uma conduta se enquadra em alguma dessas situagoes
sdo amplos e ddo margem para que o tribunal analise, caso a caso, se, em sua percepg¢éo, o ato
justifica sancdo.

Como exemplo dessa amplitude, pode-se citar o art. 58, caput e inciso Il, que prevé
que o tribunal podera aplicar multa aos responsaveis “por ato praticado com grave infracéo a
norma legal ou regulamentar de natureza contabil, financeira, orgamentéria, operacional e
patrimonial”. Sobre o inciso, André Rosilho e Marcia Pelegrini anotam que sdo inimeros 0s
parametros normativos (leis e regulamentos) e qualitativos (contabeis, financeiros,
orcamentarios, operacionais e patrimoniais) que podem ser utilizados pelo TCU para
avaliacdo de conformidade da conduta praticada ao ordenamento juridico, o que gera grande
dificuldade para se identificar, a priori, condutas que sd0 ou ndo passiveis de sango.”

Ja a declaracdo de inidoneidade é direcionada a licitantes ou contratados que tenham
fraudado licitacdo e, por isso, restardo impedidos de disputar novos contratos publicos por até

cinco anos. Pela literalidade da lei, a sangéo seria destinada especificamente a licitantes, mas

™ LOTCU: “Art. 28. Expirado 0 prazo a que se refere o caput do art. 25 desta Lei, sem manifestagdo do
responsavel, o Tribunal podera:

| - determinar o desconto integral ou parcelado da divida nos vencimentos, salarios ou proventos do
responsavel, observados os limites previstos na legislagdo pertinente; ou

Il - autorizar a cobranca judicial da divida por intermédio do Ministério Publico junto ao Tribunal, na
forma prevista no inciso Il do art. 81 desta Lei.”

2 LOTCU: “Art. 60. Sem prejuizo das sancBes previstas na secdo anterior e das penalidades
administrativas, aplicaveis pelas autoridades competentes, por irregularidades constatadas pelo Tribunal de
Contas da Unido, sempre que este, por maioria absoluta de seus membros, considerar grave a infragdo cometida,
o responsavel ficara inabilitado, por um periodo que variara de cinco a oito anos, para o exercicio de cargo em
comissao ou funcdo de confianca no &mbito da Administracdo Publica.”

® PELEGRINI, Marcia. A Competéncia Sancionatéria do Tribunal de Contas: Contornos
Constitucionais. Bel Horizonte: Férum, 2014, p. 131; ROSILHO, André. Tribunal de Contas da Unido..., p. 193.
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0 TCU reiteradamente ja decidiu que pode aplica-la a contratados pela administracdo publica

em geral.”

A atividade sancionadora do TCU naturalmente tem causa e consequéncia na gestao
publica. Afinal, sua propria existéncia € justificada pelo controle que o tribunal realiza sobre a
administracdo. O 6rgdo, criado em 1890 por iniciativa de Rui Barbosa, entdo Ministro da
Fazenda do Governo Provisorio, teve em sua origem a preocupacdo com o controle
orcamentario da Unido, cuja contabilidade era tida por problematica. Na exposicdo de

motivos que acompanhou o decreto-lei 966-A, instituidor do 6rgdo, Rui Barbosa dizia:

E, entre n6s, o sistema de contabilidade orcamentaria defeituoso em seu mecanismo e
fraco de sua execucdo. O Governo Provisorio reconheceu a urgéncia inadidvel de
reorganiza-lo; e a medida que vem propor-vos é a criacdo de um Tribunal de Contas,
corpo de magistratura intermediaria a administracdo e a legislatura, que, colocado em
posicdo autbnoma, com atribuicdes de revisdo e julgamento, cercado de garantias -
contra quaisquer ameacas, possa exercer as suas funcdes vitais no organismo
constitucional, sem risco de converter-se em instituicdo de ornato aparatoso e inutil.
(...) A necessidade de confiar a revisdo de todas as operacdes orcamentarias da receita
e despesa a uma corporacdo com as atribuicbes que vimos de expor, estd hoje
reconhecida em todos 0s paises, e satisfeita em quase todos os sistemas de governo
estabelecidos, que apenas divergem quanto a escolha dos moldes; havendo ndo menos
de quatorze constituicdes, onde se consigna o principio do Tribunal de Contas.”

O intuito era constituir um 6rgdo autdbnomo que colocasse ordem na contabilidade
publica, a luz do que faziam outros paises. Alfredo Buzaid, antigo ministro do STF, em artigo
que analisava o histérico de criacdo do érgdo e suas funcdes, publicado em 1967, disse que o
movimento foi compreensivel em face das dificuldades préaticas que teria o Poder Legislativo
para fiscalizar diretamente o orcamento publico:

Nada mais natural, pois, que o corpo legislativo, que votou a lei orcamentéria, lhe
verificasse o cumprimento. Como, no entanto, esta atribuicdo dificilmente poderia ser
exercida pela casa dos representantes, porque lhe absorveria uma parte consideravel
do tempo que deve ser dedicado a elaboracdo legislativa, o direito moderno dos povos
civilizados houve por bem confia-la a uma corporacdo distinta, chamada Tribunal de
Contas, para que sua atividade, exercida de modo permanente, ficasse a salvo das
agitacdes politicas.’

™ Cf. Acordao 1.280/2018 — Plenério, rel. min. Benjamin Zymler, j. 6.6.2018.

" BARBOSA, Rui. “A exposi¢do de motivos de Rui Barbosa sobre a criagdo do TCU”, em Revista do
Tribunal de Contas da Unido, n. 82, p. 254 - 256, out/1999.

® BUZAID, Alfredo. “O Tribunal de Contas no Brasil”, em Revista da Faculdade de Direito da
Universidade de S&o Paulo. Séo Paulo, v. 62, n.2, p. 37, 1967.

48



Pouco tempo apoés a edicdo do decreto-lei 966-A, adveio a Constituicdo da Republica
de 1891 e, com ela, a constitucionalizacdo do 6rgdo de contas. Dali em diante, todas as
Constituicdes brasileiras trouxeram previses a respeito das competéncias do TCU.”” Mas néo
foi até o diploma de 1988 que se estipulou expressamente a competéncia sancionadora do
tribunal. Anteriormente, a possibilidade de o TCU aplicar san¢des ja existia, mas havia sido
disciplinada exclusivamente por meio de normas infraconstitucionais.

O resgate dessas normas, antecedentes a Constituicdo Federal de 1988, revela quais
eram 0s sujeitos que historicamente estiveram submetidos a jurisdi¢do de contas, quais deles
eram alcancados pela competéncia sancionadora do TCU e por quais motivos poderiam ser
sancionados. Também demonstra que o termo “responsaveis” — presente na Constituicao
Federal de 1988 — sempre foi utilizado para designar aqueles obrigados a prestarem contas
ao tribunal. Ao usarem o termo, essas normas se reportavam essencialmente a agentes
publicos e privados responsaveis pela gestdo e guarda de dinheiros ou bens publicos.

Porém, nem todos os responsaveis sujeitos a fiscalizacdo do tribunal poderiam ser
sancionados. Ser responsavel perante a Corte de Contas ndo necessariamente significava
poder ser por ela punido. Além disso, particulares contratados pela administracdo publica para
prestacdo de obras, servigcos ou fornecimento de bens, até a LOTCU de 1992, nunca haviam
sido considerados responsaveis perante o0 TCU, tampouco estado submetidos a san¢fes do
tribunal.

No ano seguinte a criacdo do TCU, em 1892, foi editado o decreto 1.166, cujo capitulo
Il disciplinava jurisdicdo, competéncias e atribuicdes do tribunal. De largada, era declarado
que a jurisdicdo de contas abrangia todos os responsaveis por dinheiros e valores pertencentes
a Republica (art. 27).”® Na sequéncia, dizia-se que competia ao tribunal fazer fiscalizacdes de
dois tipos: i) exame e revisdo de contas ministeriais; ii) tomada das contas dos responsaveis
por dinheiros e valores pertencentes a Republica (art. 29, 88 1° e 29).

Apesar de ambas dizerem respeito ao controle do patrimonio publico, eram situacGes
diferentes. Na primeira, cabia ao TCU examinar todos o0s atos ministeriais suscetiveis de criar
despesas, registra-los se estivessem de acordo com a legalidade, e comparar os balangos que
realizava com os resultados financeiros apresentados pelo governo. Era fiscalizagcdo que
olhava para a movimentacédo financeira do 6rgao e permitia despesas mediante seus registros
(art. 30, 88 1° a 49).

" Cf. MEDAUAR, Odete. Controle da Administracéo Publica. 3% ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais,
2014, p. 136 — 138.

"8 Decreto 1.166, de 1891: “Art. 27. A jurisdiccdo do Tribunal de Contas abrange todos os responsaveis
por dinheiros e valores pertencentes & Republica, ainda mesmo no caso de residirem fora do paiz.”
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A segunda fiscalizacdo tinha carater pessoal. O TCU olhava para as contas dos
responsaveis por valores e bens publicos e julgava sua regularidade (art. 31, 8§ 1° a 11°). O
termo “responsdveis” era utilizado para designar agentes publicos ou particulares que
tivessem sob sua guarda patriménio publico. Segundo o decreto, era nessa tomada de contas
que poderia ser manifestado o poder sancionador do tribunal. A situacdo era especifica: ele
imporia multa aos responsaveis que nao apresentassem as contas, os livros e 0s documentos
de sua gestdo no prazo determinado, o que impediria o tribunal de realizar sua analise (art. 31,
§40).79

N&o era prevista no decreto outra situagdo em que o TCU poderia aplicar multa ou
mesmo outro tipo de sanc¢do. Verdade que o tribunal poderia propor a suspensdo e até mesmo
a prisdo temporaria dos responsaveis que faltassem com seus deveres, mas essas eram
medidas aplicadas especificamente a agentes publicos pelo ministério ao qual estavam
vinculados (art. 31, 88 2° e 3°). Além disso, tinham natureza de medida preventiva e ndo de
sancéo.

Em 1896, sobreveio o decreto 392, editado para “reorganizar” o Tribunal de Contas da
Unido sem revogar o decreto 1.166. Suas disposi¢cbes mantiveram as mesmas premissas do
decreto anterior relativas aos responsaveis sujeitos a jurisdicdo de contas (art. 2°) e a aplicacéo
de multa pelo TCU (art. 3°, 4).%2° Mudancas aconteceram em relacdo as medidas preventivas: o
tribunal passou a poder, ele mesmo, ordenar a prisdo e a suspensdo dos responsaveis por
valores publicos, bem como determinar o sequestro de seus bens (art. 3°, itens 2, 3 e 4).

Também em 1896 foi editado o primeiro Regimento Interno do TCU (RITCU), que
dizia que ficavam submetidos a jurisdicdo de contas todos que, por ato de governo ou
contrato, tivessem sob sua guarda e administracdo valores publicos ou recursos de terceiros
pelos quais a Unido respondesse (arts. 73, 74 e 75). A relacdo contratual mencionada, por
6bvio, ndo dizia respeito a particular remunerado pela Unido em decorréncia da prestacao de
servigo. Tratavam-se de casos em que o particular estivesse guardando ou gerindo valor que

ndo lhe pertencia.®*

™ Decreto 1.166, de 1891: “Art. 31. Compete ao Tribunal, na tomada de contas dos responsaveis por
dinheiros e valores pertencentes &4 Republica:

84° Impdr multas aos responsaveis que ndo apresentarem as contas, ou os livros e documentos de sua
gestdo, nos prazos que lhes houverem sido marcados, quando ndo o tiverem feito nos prescriptos nas leis,
regulamentos, instruccdes e ordens em vigor.”

8 Decreto 392, de 1986: “Art. 3° O Tribunal exercita a sua jurisdiccdo contenciosa:

4) Impondo multas aos responsaveis remissos ou omissos em fazerem a entrega dos livros e
documentos para o0 ajuste de contas nas épocas marcadas nas leis, regulamentos, instrucgdes e ordens relativos ao
assumpto ou nos prazos que lhes forem designados.”

81 RITCU, de 1896: “Art. 73. O gestor de facto de dinheiros publicos sé por acto do tribunal péde ser
liberado da sua responsabilidade.
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Tal como nos decretos 1.166 e 392, o termo “responsaveis” era utilizado para designar
aqueles que deveriam prestar contas ao tribunal e que, por isso, estavam sujeitos ao seu
julgamento. Mas o RITCU foi mais especifico na referéncia: eram tesoureiros, pagadores das
despesas, chefes de reparticdes (arts. 29 e 30) e outros responsaveis por valores publicos,
inclusive nas contadorias da guerra e da marinha, dos correios e telégrafos, das estradas de
ferro custeadas pelo estado, nas agéncias brasileiras em paises estrangeiros e nas alfandegas e
delegacias fiscais dos estados (art. 24).%? Vale lembrar que, & época, correios e telégrafos,
assim como ferrovias, ja eram setores custeados e geridos, no todo (correios e telégrafos) ou
em parte (ferrovias), pelo estado.®®

O TCU poderia entender que esses responsaveis estariam em débito com a fazenda
publica. Nesse caso, a decisdo traria o valor do débito e condenaria o responsavel ao seu
pagamento (art. 28).2* A condenacdo nio tinha natureza de sancéo, mas de restituicdo do
prejuizo. Se o condenado ndo efetuasse o pagamento, o caso seria encaminhado ao Ministério
Publico, que promoveria a execucdo judicial da condenagdo (art. 127).%

N&o havia, no RITCU de 1896, previsdo de sancdo a ser aplicada para casos de dano

ao erario. Novamente, o que havia era a multa destinada a responsaveis que nao

Art. 74. Todos quanto houverem tido sob sua guarda e administracdo valores da Republica, por acto do
governo ou por contracto, estdo adstrictos & prestacéo de contas perante o tribunal.

Art. 75. Estdo sujeitos & jurisdicgdo do tribunal de contas os funccionarios que houverem recebido em
nome da Republica depositos de terceiros pelos quaes a Republica responde como obrigada, si taes depdsitos
forem subtrahidos ou extraviados™.

8 RITCU de 1896: “Art. 24. O tribunal de contas exerce, como tribunal de justiga, jurisdicgio
contenciosa, proferindo julgamentos em Unica instancia sobre as contas dos responsaveis para com a fazenda
publica, comprehendidas as tomadas nas contadorias da guerra e da marinha, da administragdo dos correios e da
dos telegraphos, e a das estradas de ferro custeadas pelo estado, sobre as agencias brasileiras em paizes
estrangeiros e sobre as tomadas provisoriamente pelas alfandegas e delegacias fiscaes dos estados.

Art. 29. Nas contas prestadas mensalmente pelos thesoureiros, pagadores e mais responsaveis dessa
natureza, ndo fardo objecto de condemnacdo como debito os saldos de caixa apurados mensalmente e o tribunal
poderé julgar boas as contas prestadas pelo emprego das quantias adiantadas pelo thesouro a taes responsaveis,
mencionando, porém, com precisdo, os saldos da caixa que passardo a conta do mez seguinte.

Art. 30. O tribunal fixard prazo, dento do qual os chefes de reparticSes e mais estacdes subordinadas
deverdo apresentar os livros e documentos da escripturacdo e langamento das contas dos dinheiros e valores da
republica, para que se possa verificar a tomada annualmente das contas dos responsaveis.”

8 Cf. MESQUITA, Clarissa Ferreira de Melo. Regime juridico do setor postal. Sdo Paulo: Saraiva,
2014, p. 45; SUMMERHILL, William R. Trilhos do desenvolvimento — As ferrovias no crescimento da
economia brasileira 1854-1913. Sdo Paulo: Alfaiatar, 2018, p. 62 — 63.

8 RITCU, de 1896: “Art. 28. Quando o tribunal julgar o responsavel em debito, fixard em termos
precisos na sentenca a importancia desse debito, e condemnara ao pagamento”.

& RITCU, de 1896: “Art. 127. Na falta de pagamento do alcance e juros devidos sera extrahida na sub-
directoria a conta corrente do responsavel e na secretaria copia autenticada pelo secretario da decisao do tribunal
e ambos os documentos serdo enviados ao representante do ministerio publico, para que seja promovida
judicialmente a execugdo da condemnagéo proferida pelo tribunal”.
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apresentassem as contas e os livros de sua gestdo a fiscalizacdo do tribunal, o que também
alcancava seus respectivos chefes, se tivessem contribuido para o fato. (art. 31).%

Quanto aos contratos firmados com particulares para prestacdo de obras, servi¢os ou
fornecimento de bens, ndo é que o TCU néo realizasse nenhuma fiscalizacdo sobre eles. O
regime juridico desenhado em conjunto pelos decretos 1.166, 392 e pelo RITCU instituia um
controle prévio das contratagdes publicas realizado pelo tribunal. O decreto 1.166 dizia que
contratos de obras publicas, de garantias de juros e subvencdes a estradas de ferro, engenhos
centrais e navegacdo, de “importacdo de imigrantes”, de auxilios a “empresas de
colonizagdo”, de construgdo de docas e edificios publicos, e, em geral todos os de compra e
venda, seriam submetidos a apreciagdo da Corte de Contas (art. 37).

Por usa vez, pelo RITCU, o tribunal poderia deixar de registrar esses contratos quando
fossem detectadas desconformidades com atos legislativos (art. 20) e, depois de registrados,
néo autorizar o pagamento de suas prestacdes caso ndo fosse comprovada a execucdo (art. 16,
d). No entanto, o dever de prestar contas ao tribunal ndo era do particular contratado, mas da
administracdo contratante, e sobre ele ndo recaia possibilidade de punicéo pelo TCU.

Em 1922, com o decreto 4.536, chamado Codigo de Contabilidade da Unido (CCU),
as situacOes que permitiam a incidéncia da multa foram ampliadas. O CCU mencionava que 0
tribunal poderia multar funcionarios publicos que praticassem, sem ordem de ministro, atos
contrarios as leis orcamentarias (art. 40); funcionarios das diretorias de contabilidade dos
ministérios e do TCU que néo realizassem a analise e o registro da distribui¢do dos créditos
orcamentarios da Unido (art. 45); e chefes de reparticbes que ndo fizessem o empenho de
despesas decorrentes de contratos de servico ou fornecimento (art. 59, b).2” As situacées
juridicas aumentaram, mas foram todas ligadas a agentes publicos cuja atuagdo impactasse

negativamente questdes orcamentarias da Unido.

8 RITCU, de 1896: “Art. 31. Os responsaveis que nio apresentarem as contas e os livros de sua gestdo,
e os chefes que, por omissdo ou por facto proprio, derem causa & falta de apresentacdo de taes contas e livros,
nos prazos que o tribunal houver fixado, ou nos legaes, incorrerdo nas multas comminadas nos regulamentos
respectivos, as quaes serdo impostas pelo tribunal de contas, em virtude de representagdo do directo respectivo”.

8 Cédigo de Contabilidade da Unido: “Art. 40. Os funccionarios administrativos que praticarem, sem
ordem escripta dos ministros, actos contrarios a taes leis, incorrerdo, além da responsabilidade criminal, em
multas de 200$ a 10:000$, que serdo impostas pelo Tribunal de Contas e cobradas por meio de descontos da
quinta parte dos vencimentos.

Art. 45. Aos funccionarios das directorias de Contabilidade dos Ministerios e aos do Tribunal de
Contas, com exercicio nas mesmas repartices, inclusive aos que faltarem ao servico e sem excepgdo de
categoria, sera applicada uma multa correspondente aos vencimentos que tiverem de receber durante todo o
tempo que exceder aos prazos marcados no art. 42, para a organizacao de creditos e seu registro e devolugéo.

Art. 59. Ao pagamento de credores da Unido por servigos ou fornecimentos feitos precedera o seguinte
processo: b) os chefes das reparticBes, logo que receberem as contas, ordenardo que se proceda a verificacdo da
entrada do material da respectiva escripturacdo, ou da prestagdo do servico e, isso apurado, que se faca a
classificacdo da despesa no verso das contas e o devido lancamento destas na escripturagdo das despesas
empenhadas, o que tudo se fard, dentro de oito dias, sob pena de multa imposta na férma do art. 40;”
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Editado para fins de regular a execucdo do CCU, o Regulamento Geral de
Contabilidade Publica (RGCP), também de 1922, reforcava os termos do RITCU de 1986 —
que seguia vigente naquele momento no que fosse compativel com 0 CCU — especificando
ainda mais quais responsaveis que deveriam prestar contas ao tribunal. Novamente, o grupo
era composto essencialmente por pessoas que ocupassem cargos ligados a gestdo publica ou
particulares que guardassem valores publicos (arts. 880 e 881).%

O RGCP instituiu ainda a possibilidade de, nas tomadas de contas dos cobradores de
impostos, dos tesoureiros e dos pagadores, caso fosse apurada alguma irregularidade e o
responsdvel ndo pagasse em 30 dias a quantia indicada pelo TCU, o tribunal poderia
suspendé-lo do exercicio do cargo (art. 891).% A medida se assemelhava aquela outrora
sugerida pelo tribunal, mas aplicada por ministerios.

Nesse contexto, o TCU passava a dispor de mais instrumentos coercitivos para
executar suas fungdes. Podia aplicar diretamente medida cautelar (suspenséo de determinados
agentes publicos, ordenacgdo de prisdo temporaria e sequestro de bens) para preservacdo do
patrimdnio publico e aumentaram as hipdteses de cabimento da multa, agora ndo mais
relacionadas apenas a ndo apresentacdo de documentos.

Posteriormente, em 1949, a lei 830 promoveu a reorganizagdo do Tribunal de Contas
da Unido, revogando as disposicdes contrarias existentes. No que toca a aspectos
sancionatorios, as hipéteses da aplicacdo de multa instituidas pela legislacdo anterior foram
mantidas (art. 70, I1).

Quanto aos jurisdicionados, além daqueles anteriormente previstos, pela primeira vez

foi dito que contratados da administragcdo, para realizar obra ou fornecer bens, estavam

8 RGCP de 1922: “Art. 880. A prestacdo de contas perante o Tribunal estdo sujeitos 0s responsaveis,
como: os thesoureiros, pagadores, fies de armazéns, administradores de mesas de rendas, de postos fiscaes, de
trapiches e capatazias, de préprios e fazendas da Unido, os almoxarifes, os clavicularios, os collectores, os
commissarios, cirurgides e pharmaceuticos da Armada, 0s agentes-compradores, 0s directores de arsenaes e
hospitaes, 0s mestres e contra-mestres das officina dos estabelecimentos industriaes civis e militares, os capitdes
dos portos, os encarregados dos phardes, os thesoureiros das caixas econdmicas e montes de socorro, 0s
engenheiros dos disctrictos telegraphicos, os administradores e agentes dos correios, estacfes telegraphicas e de
estradas de ferro custeadas pela Uniéo, os cobradores, os encarregados dos consulados e todos os outros demais
responsaveis por qualquer férma comprehendidos no art. 876.

Art. 881. A essa prestacdo estdo também sujeitos todos quantos receberem dinheiro por adeantamentos
ou por comissdes, ou tiverem valores sob sua guarda em virtude de contractos com o Governo, €, bem assim,
todos os funccionarios estipendiados pelos cofres publicos, que derem causa a perda de valores perda de valores
pertencentes & Fazenda Nacional ou pelos quaes esta deva responder, com a excepcdo prevista no final do art.
876”.

8 RGCP de 1922: “Art. 891. (...) No caso de se apurar qualquer ilegalidade ou desvio de bens publicos,
sera intimado o responsavel para que entre com a respectiva importancia dentro de 30 dias, sob pena de
suspenséo do exercicio do cargo”.
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incluidos nesse grupo (art. 40).*° A competéncia do TCU se manifestava de duas maneiras:
para efetuar o exame prévio de legalidade e o respectivo registro dos contratos celebrados
pela administracdo publica, bem como sua prorrogacao, alteracao, suspensao ou rescisdo (art.
41, 11 e X1V); e para julgar a legalidade da execucgdo dos contratos e determinar a restitui¢éo
das caucBes apresentadas pelo contratado (arts. 70, VI e 71).°* Embora tenha havido essa
inclusdo expressa dos contratados na jurisdi¢do de contas, a verdade é que ndo houve grandes
novidades, vez que ao tribunal ja competia realizar a analise e o registro prévio dos contados
celebrados pela administracdo, bem como verificar sua execucdo para autorizar pagamentos.

Mudangas mais significativas ocorreram no poder do tribunal para utilizar medidas
preventivas. A lei 830 conferiu ao TCU, em termos mais detalhados do que as normas que lhe
antecederam, poder para ordenar prisdo preventiva, por até trés meses, daqueles que, por
conta de receio quanto as consequéncias da fiscalizacdo de contas, tentassem se ausentar ou
abandonar fungéo, emprego, comissé@o ou servico de que se achavam encarregados, inclusive
em virtude de contratos de empreitada. A ordem de prisdo poderia ser direcionada a agentes
publicos e a particulares contratados pela administracdo para realizacdo de obras (art. 70,
11).%

Nesse tempo todo, as consequéncias da imputacdo do débito continuaram sujeitas ao
Judiciario. Se o agente publico ou privado ndo pagasse 0 montante devido, o Ministério

% | ej 830, de 1949: “Art. 40. Estéo sujeitos & prestacéo de contas e s6 por ato do Tribunal de Contas
podem ser liberados de sua responsabilidade: | - o gestor dos dinheiros publicos e todos quantos houverem
arrecadado, despendido, recebido depdsitos de terceiros, ou tenham sob a sua guarda e administragdo dinheiros,
valores e bens da Unido; Il - todos os servidores publicos civis e militares, ou qualquer pessoa ou entidade,
estipendiados pelos cofres publicos, ou ndo, que derem causa a perda, extravio ou estrago de valores, ou de
material da Unido, ou pelos quais seja esta responsavel; 11 - os que se obrigarem por contrato de empreitada ou
fornecimento e os que receberem dinheiro por antecipacdo ou adiantamento; IV - os administradores das
entidades autérquicas;”.

! Lei 830, de 1949: “Art. 70. Compete ao Tribunal de Contas, como Tribunal de Justica: VIII -
autorizar a restituicdo das caucdes dos responséaveis, quando constituidas por hipotecas e as aos contratantes,
provada a execucao ou rescisao legal do contrato;

Art. 71. Nenhuma tomada de contas as companhias e emprésas que tenham concessdo ou contrato com
0 Govérno Federal para obras publicas, arrendamento de estrada de ferro, obras de portos e outras, quer gozem,
ou ndo, de garantias de juros ou de outros favores, sera valida, nem podera produzir efeito legal, sem que tenham
sido acompanhadas por funcionadrio do Tribunal, especialmente designado, e que deverd assinar as atas
respectivas.”

% |ei 830, de 1949: “Art. 70. Compete ao Tribunal de Contas, como Tribunal de Justica: |11 - ordenar a
prisdo dos responsaveis que, com alcance julgado em sentenca definitiva do Tribunal, ou intimados para dizerem
sbbre o alcance verificado em processo corrente de tomada de contas, procurarem ausentar-se furtivamente, ou
abandonarem a fun¢do, o emprégo, comissdo ou servico, de que se acharem encarregados, ou que houverem
tomado por empreitada. Essa prisdo ndo poderd exceder de trés meses. Findo ésse prazo, os documentos que
serviram de base &, decretacdo da medida coercitiva, serdo remetidos ao Procurador Geral da Republica, para a
instauragdo do respectivo processo criminal. Essa competéncia, conferida ao Tribunal, ndo prejudica a do
Govérno e seus agentes, na forina da segunda parte do artigo 14 da Lei n°® 221, de 20 de novembro de 1894, para
ordenar imediatamente a detengdo provisoria do responsavel alcangado, até que o Tribunal delibere sdbre esta,
sempre que assim o exigir a seguranca da Fazenda Nacional;”
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Publico executar a decisdo pela via judicial. Eventuais implicagBes criminais, por 6bvio,
também seriam resolvidas nesse ambito.

Em 1967, durante a ditadura militar, o TCU ganhou uma nova lei organica (decreto-lei
199), que revogou a lei 830 e demais disposicdes a ela contrarias. Essa nova lei teve
consequéncias juridicas peculiares a jurisdicdo de contas e ao poder do TCU para aplicar
sangdes. A rigor, continuaram sujeitos a jurisdicdo do tribunal todos aqueles “responsaveis”
que arrecadassem ou gerissem dinheiros, valores e bens da Unido ou pelos quais ela
respondesse, bem como, quando houvesse expressa disposi¢cdo legal, os administradores da
administracdo indireta e de entidades privadas que fizessem a gestao de recursos publicos (art.
33). A referéncia aos contratados, feita expressamente pela primeira vez na lei 830, foi
suprimida.

Tal omissd@o ndo parece ter sido produto do acaso. Ela também aconteceu em relacdo a
possibilidade de o TCU ordenar a prisdo provisoria de particulares contratados, mesmo tendo
continuado a poder ordenar a dos demais responsaveis, referidos na legislacdo anterior, que,
em decorréncia da fiscalizacdo de contas, tentassem abandonar funcdo, emprego, comissao ou
servico de que se achavam encarregados (art. 40, 111).

Os poderes sancionadores do TCU também foram substancialmente modificados. De
um lado, a hipotese de incidéncia da multa ficou mais genérica e, consequentemente, mais
abrangente. O art. 53 da lei dizia que as infracbes das leis e regulamentos relativos a
administracdo financeira, sujeitariam seus autores a multa de até dez vezes o valor do maior
salario-minimo, independentemente das sancdes disciplinares aplicaveis. Porém, de outro, o
paragrafo Unico do dispositivo tirou a competéncia para a efetiva aplicacdo da sancdo do
TCU, que passaria apenas a informar sua conclusdo pela necessidade da sancéo a autoridade
administrativa competente e, essa sim, poderia aplica-la.”® Esses termos foram replicados no
segundo Regimento Interno do TCU, editado em 1977 em substituicdo aquele de 1896 (art.
105, caput).

A aplicagdo de multa pelo TCU, no decreto-lei 199, ficou restrita a uma situagédo
especifica: se a autoridade administrativa informada deixasse de aplicar a multa decorrente de
infracdo & legislacdo financeira. Nesse caso, uma multa, limitada a 50% dos vencimentos

mensais da autoridade, seria efetivamente aplicada pelo TCU a essa autoridade administrativa

% Decreto-lei 199, de 1967: “Art. 53. As infracbes das leis e regulamentos relativos & administracéo
financeira, sujeitardo seus autores a multa ndo superior a 10 (dez) vézes o valor do maior salario-minimo,
independentemente das sangGes disciplinares aplicaveis.

Paragrafo Unico. A multa de que trata o presente artigo sera, a vista da comunicagdo feita pelo Tribunal,
imposta pela autoridade administrativa que, ndo atendendo a esta disposicao, ficara sujeita as penas disciplinares
e a multa referidas no paragrafo Gnico do art. 51.”

55



— independendo da atuagdo de outra autoridade publica para que fosse executada (art. 51,
paragrafo Unico, do decreto-lei 199 c/c art. 105, paragrafo Ginico do RITCU, de 1977).%

Anota-se que, mesmo com o alargamento das hipoteses de incidéncia da multa,
particulares contratados ndo chegaram a ser abrangidos pela previsdo legal. O dispositivo
claramente se referia a agentes publicos ou privados que faziam gestéo financeira de recursos
e bens publicos e, por isso, estavam submetidos a normas da administracdo financeira. A
mencdo feita a aplicacdo de san¢des disciplinares juntamente com a multa reforca o fato de
que eram sobretudo agentes publicos o alvo da punicdo. Também é relevante apontar que,
com essas normas, pela primeira vez foram estabelecidos limites nominais para o valor das
multas decorrentes da fiscalizacdo de contas.

O regime criado pelo decreto-lei 199 e pelo RITCU de 1977 foi o Gltimo produzido
anteriormente a Constituicdo Federal de 1988. Em resumo, até entdo, a legislacao referente ao

TCU, nos aspectos analisados, tinha adotado as seguintes caracteristicas:

I. Eram responsaveis perante 0 TCU agentes publicos ou privados que guardassem ou

gerissem valores ou bens publicos.

I1. Alguns desses responsaveis estavam sujeitos ao poder sancionador do TCU, cuja
manifestacdo se traduzia em multa. A multa era direcionada:

I1.1. Entre 1896 e 1921, a agentes publicos ou privados que deixassem de
entregar ao tribunal os documentos necessarios a fiscalizacdo de contas.

1.2 Entre 1922 e 1966, além dos anteriormente mencionados, a agentes
publicos que atuassem em prejuizo da legislacao financeira e orcamentéria.

I1.3 A partir de 1967, a agentes publicos ou privados, infratores da legislacdo
administrativa financeira. S6 que o TCU indicaria a infracdo a autoridade administrativa, que
faria a aplicacdo da multa. O proprio TCU somente poderia efetivamente aplicar multa (isto é,
independentemente da manifestacdo de outra autoridade publica) as autoridades
administrativas que tivessem deixado de aplicar a multa decorrente da infracdo da legislagdo

financeira.

% Decreto-lei 199, de 1967: “Art. 51. O Tribunal de Contas fixara prazo para concluséo dos expedientes
necessarios a aplicacdo das penas referidas no art. 49.

Paragrafo Unico. Aos servidores que deixarem de observar ou prejudicarem a observéncia do disposto
neste artigo, além das penas disciplinares aplicaveis pelas autoridades administrativas de que dependem, impora
o0 Tribunal de Contas multa de até 50% (cingiienta por cento) de seus vencimentos mensais.”

RITCU, de 1977: “Art. 105 ... Paragrafo tinico. A multa de que trata o presente artigo serd comunicada a
autoridade administrativa competente que, ndo providenciando a sua imediata execuc¢do, ficara sujeita as penas
disciplinares e & multa a que se refere o paréagrafo Unico do art. 51 do Decreto-lei n® 199/67).”
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I1l. Particulares contratados para prestar servicos, obras ou fornecer bens a
administracdo estavam sujeitos a fiscalizacdo do TCU apenas incidentalmente, por conta da
analise da legalidade contratual e de sua execucdo feita pelo 6rgdo. No entanto, a eles ndo
eram direcionadas sangdes, pois nunca foram abarcados pelo conceito de “responsaveis”,

utilizado na legislacao.

IV. Com o passar dos anos, onde houve real alargamento de competéncias do TCU,
sobre particulares contratados foi no uso de instrumentos voltados a prevencdo de danos a
fazenda publica, de efetividade proviséria — medidas cautelares. Ao longo das décadas, 0
tribunal passou a poder ordenar a prisdo de particulares contratados para realizacdo de obras
para que tentassem fugir de suas obrigacdes em decorréncia da fiscalizacdo de contas.

Contudo, essa possibilidade foi eliminada na legislacdo produzida durante a ditadura militar.

Nota-se que as sanc¢des conferidas ao tribunal estiveram ligadas a garantir que o érgédo
pudesse realizar a fiscalizacdo que lhe cabia de modo adequado (normas editadas entre 1896 e
1921) ou a punir agentes publicos ou privados, responsaveis por valores ou bens publicos, que
agissem de modo contrario a burocracia orcamentéria da administragdo (normas de 1922 e
1967).

A Constituicdo Federal de 1988, ao disciplinar as competéncias do TCU, utilizou
vocabulario muito semelhante ao das normas que lhe antecederam para determinar quem
estava sujeito as sangfes de contas. Ao dizer que seriam aplicadas a responsaveis nos casos de
“ilegalidade de despesa” ou “irregularidade de contas”, considerando o contexto histérico da
atuacdo sancionadora do tribunal, juntamente com o paragrafo unico do art. 70, parece que o
legislador constituinte tinha em mente aqueles agentes publicos ou privados que estivessem
gerindo ou guardando recursos publicos.

Obvio: ndo era vedado o alargamento de competéncias do TCU se fosse essa a
vontade do legislador constituinte. Poder-se-ia ter optado pela inclusdo de particulares
contratados pela administragdo para obtencdo de servigos, obras ou bens contratados na
possibilidade sancionadoras da jurisdi¢do de contas. Contudo, o fato de essa inclusédo nao ter
sido expressa, bem como o de a utilizagdo de uma terminologia que historicamente nédo
abarcava esses sujeitos, leva a conclusédo de que néo foi essa a opgdo da Constituicao.

Inclusive, para outros fins, com o de definir quem esta sujeito ao julgamento de contas

e a imposicdo de medidas restritivas pelo TCU, por muitos anos ap6s a edicdo da
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Constituicdo, houve intensa divergéncia interna no tribunal para saber se particulares
contratados estavam abrangidos pela expressdo “responsaveis”. Em 2013, decisdo tomada por
maioria do plenario do TCU considerou que o final do inciso Il do art. 71 da Constitui¢do
Federal Ihe conferiria competéncia para abrir processo de tomada de contas especial contra
particulares que dessem causa a perda, ao extravio ou a outra irregularidade de que resultasse
prejuizo ao erario.*”®

Sua jurisprudéncia alternou nos anos que seguiram, mas foi uniformizada pelo
Plenario em 2019, quando decidiu que, especificamente para fins do art. 71, Il, particulares
que causassem dano ao erario em relacéo juridica decorrente de ato ou contrato administrativo
estariam submetidos a tomada de contas especial (ressalvou-se, contudo, que o tribunal ndo
julga contas de particulares que descumpram contratos, sem prejuizo ao erario, apenas porque
tém vinculo com a administracéo ptblica).*

Apesar da decisao do TCU, ¢ duvidoso que “responsaveis”, considerados aqueles que
gerenciam e guardam valores e bens publicos, possa dizer respeito a particulares contratados
para fins de tomadas de conta especial, ainda que tenham ocasionado prejuizo a administracéo
pUblica contratante.”” No contexto da atividade sancionadora do tribunal, considerando o
historico legislativo, é ainda mais claro que a Constituicdo ndo enderecou a esse grupo as
punicdes que pudessem ser aplicadas pela Corte de Contas.

Ainda assim, em 1992, quando da edicdo da atual Lei Organica do TCU — diploma
que contou com intenso envolvimento do préprio TCU em sua elaboragdo®™ — foi prevista a
sancdo de declaracdo de inidoneidade destinada a licitantes fraudadores de certame, cuja
literalidade legal foi posteriormente ignorada pelo tribunal para a sangdo atingir também os
contratados. Mas a verdade é que tal sangdo é inadequada ao regime constitucional vigente
desde 1988. Em outras palavras: é inconstitucional.

Verdade que, em 2015, o Plenario do STF, por maioria, decidiu ser constitucional a
declaracdo de inidoneidade de particular aplicada pelo TCU prevista no art. 46 de sua lei
organica.” O relator do caso, ministro Marco Aurélio, entendeu que o dispositivo
ultrapassava os limites constitucionais do poder sancionador do 6rgdo. No entanto, o voto

vencedor foi do ministro Luis Roberto Barroso, que achou ser constitucional a san¢éo baseado

% Ac6rddo TCU 946/2013 — Plenério, rel. min Benjamin Zymler, j. 17.4.2013.

% Acérddo TCU 321/2019 — Plendrio, rel. min. Ana Arraes, j. 20.2.2019.

% Quanto ao conteudo do termo “responsaveis” e sustentando que ele ndo abriga particulares
contratados pela administragdo, cf. SUNDFELD, Carlos Ari; CAMARA, Jacintho Arruda. “Limites da jurisdicdo
dos tribunais de contas sobre particulares”, em Revista Justica do Direito, v. 33, n.2, p. 198 - 221, 2019.

% ROSILHO, André. Tribunal de Contas da Uni&o..., p. 91 — 113.

% Mandado de Seguranca 30.788/2015 — Plenario, rel. min. Marco Aurélio, redator para acérddo min.
Luis Roberto Barroso, j. 21.5.2015.
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em dois fundamentos: i) que a Constituicdo permitiu ao TCU sancionar particulares que
recebam recursos publicos; ii) que a sangdo ndo se confunde com a prevista na Lei Geral de
LicitacGes (lei 8.666, de 1993), pois esta € destinada a punicao de contratado por inexecucao
contratual, enquanto a do TCU visa licitantes fraudadores de licitacdo.'*

S6 que os fundamentos apresentam problemas.®*

A duvida central quanto a constitucionalidade da declaragdo de inidoneidade do TCU
ndo é se o Orgdo pode ou nao aplicar sancdo a particulares, mas se contratados pela
administracdo publica que recebem remuneracdo pelas prestagdes contratuais executadas
podem ser qualificados como responsaveis por valores publicos, nos termos da Constituicdo
Federal. E essa davida ndo foi enfrentada pelo Supremo.

Quanto as hipdteses de incidéncia, o argumento do ministro baseou-se apenas no caput
do art. 87 da LGL, que se refere a aplicacdo da sancdo em decorréncia de descumprimento
contratual. No entanto, o inciso Il do art. 88 estende a sancdo para particulares que tentem
frustrar a licitacdo, hipétese que se assemelha aquela da LOTCU. '

Dai, pode-se concluir que o STF ainda ndo se manifestou sobre o real problema de
constitucionalidade do art. 46 da LOTCU.

E interessante entender a origem do dispositivo. O projeto de lei que levou & LOTCU
foi apresentado ao Congresso Nacional por iniciativa do proprio TCU. Originalmente, o texto
ndo previa a declaracdo de inidoneidade. No entanto, apds aprovacdo na Camara dos
Deputados, e ao longo dos trabalhos da Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania (CCJ)
do Senado, emenda do senador Pedro Simon, relator do projeto, promoveu a insercao.

O parecer da CCJ revela que as emendas apresentadas no curso dos trabalhos da
comissao foram fruto de sugestdes de parlamentares e dos préprios ministros do TCU —

100 «Assim, o art. 46 da Lei n® 8.443/1992 — que institui sancdo de inidoneidade por “fraude comprovada
a licitagdo’ —, encontra fundamento de validade nas previsbes constitucionais que autorizam a lei a prever
penalidades aplicaveis pelo TCU a pessoas fisicas e juridicas que recebam recursos publicos, independentemente
da sua natureza publica ou privada (CF, arts. 70, p. Unico, e 71, Il e VIII). E seu &mbito de incidéncia ndo se
confunde com o do art. 87 da Lei n° 8.666/1993, que trata de hipdtese de inidoneidade por inexecugdo
contratual.” (Idem, p. 19 — 20).

101 Nesse sentido, também entende André Rosilho (Tribunal de Contas da Uni&o..., p. 200).

102 | GL: “Art. 87. Pela inexecucdo total ou parcial do contrato a Administracdo poderd, garantida a
prévia defesa, aplicar ao contratado as seguintes sangoes:

Il - suspensdo tempordria de participacdo em licitagdo e impedimento de contratar com a
Administracdo, por prazo ndo superior a 2 (dois) anos;

IV - declaragcdo de inidoneidade para licitar ou contratar com a Administracdo Publica enquanto
perdurarem os motivos determinantes da punicdo ou até que seja promovida a reabilitacdo perante a propria
autoridade que aplicou a penalidade, que serd4 concedida sempre que o contratado ressarcir a Administracéo
pelos prejuizos resultantes e ap6s decorrido o prazo da sancdo aplicada com base no inciso anterior.

Art. 88. As sancBes previstas nos incisos 1l e 1V do artigo anterior poderdo também ser aplicadas as
empresas ou aos profissionais que, em razdo dos contratos regidos por esta Lei:

Il - tenham praticado atos ilicitos visando a frustrar os objetivos da licitagdo;”
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inclusive a declaracdo de inidoneidade. Segundo consta, essa e outras inser¢fes feitas no
projeto de lei seriam “imperiosas” para dotar o tribunal de instrumentos de atuacdo que
pudessem conferir maior eficacia e eficiéncia & acdo fiscalizadora.'® Assim, parece a sanc&o
ter sido parte de um projeto de poder do tribunal para engrandecimento de suas competéncias
— ainda que em contradi¢cdo com o regime constitucional.

E relevante ainda mencionar que, a época da edicdo da LOTCU, a declaracio de
inidoneidade ja era prevista em outra norma como sancao a ser aplicada por autoridades do
Poder Executivo em decorréncia de irregularidades praticadas nas contratacdes publicas
(decreto-lei 2.300, de 1986). Contudo, no curso do processo legislativo, o fato ndo foi
mencionado e a eventual duplicidade de punicdes em um mesmo caso sequer cogitada.**

Compreendido esse trajeto até a edicdo da LOTCU, é relevante dizer que, de maneira
geral, as san¢des de contas brasileiras, até mais do que sancGes administrativas, ndo foram
objeto de estudos académicos mais aprofundados. Em regra, os trabalhos voltados ao TCU as
mencionam apenas para dizer que o tribunal tem competéncia para aplica-las e ilustram a
experiéncia pratica de sua aplicacdo a partir da jurisprudéncia. Mas poucos sdo o0s que olham
para 0 poder sancionatdrio do tribunal a partir de seu regime constitucional para analisa-lo e,
eventualmente, questiona-lo — como fazem as obras de Marcia Pelegrini e André Rosilho'®
— e praticamente nenhuma analisa as implicacdes da sobreposi¢do da sancdo de contas com
sanc¢des provenientes do Executivo e do Judiciario.

A demora na constitucionalizacdo da sancao de contas, ocorrida quase 100 anos ap0s o
tribunal ter adquirido tal competéncia, talvez justifique essa auséncia.'®® Durante esses anos,
foram publicados muitos livros e artigos cujo objeto era o0 TCU, mas a principal polémica era
a respeito da natureza das atividades do 6rgao — se era um érgdo jurisdicional, um preposto
do Poder Legislativo ou se tinha natureza singular.®’

Outra razdo pode ser o fato de muitos considerarem as sancdes de contas como uma
modalidade de sanc¢do administrativa impostas por autoridade controladora, o que as deixaria
abarcadas por anélises mais amplas a respeito do poder sancionador estatal.'*®

Acontece que, tomando a classificagcdo de san¢do administrativa como sancao aplicada

pelo Poder Executivo, ndo seria adequado chamar de administrativa a sangdo de contas. A

103 BRASIL. “Parecer CCJ 62, de 1992”, em Diario do Congresso Nacional (31.3.1992), p. 1566 -
1581. Disponivel em: www.congressonacional.leg.br. Acesso em: 16.9.2020.

% ROSILHO, André. Tribunal de Contas da Unio..., p. 197.

1% PELEGRINI, Marcia. Ob. cit.; ROSILHO, André. Tribunal de Contas da Uni&o...

196 T3l cogitacdo também é feita por Marcia Pelegrini (Ob. cit., p. 103).

7 BUZAID, Alfredo. Ob. cit., p. 44 — 50.

18 ROSILHO, André. Tribunal de Contas da Unido..., p. 163; PELEGRINI, Marcia. Ob. cit., p. 104.
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Constituicdo Federal diz que o tribunal atuard como auxiliar do Congresso Nacional no
controle externo realizado sobre a administracdo publica (art. 71, caput). E, a0 mesmo tempo
em que nédo o coloca explicitamente como parte integrante do Poder Legislativo, deixa clara a
funcdo assessoria do 6rgdo ao controle externo sobre a administracdo publica que cabe ao
Congresso Nacional exercer. Ela (a Constituicdo) também diz que competira ao TCU “julgar
as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos da
administracdo direta e indireta” (art. 71, II), o que lhe concede fungdo, em alguma medida,
semelhante aquela exercida pelo Poder Judiciario.

A natureza das fungdes do TCU causou muitas discussdes na doutrina brasileira e é
possivel achar argumentos sustentando as mais diversas opinides ao longo dos anos de
existéncia do o6rgdo. Uns ja sustentaram que o tribunal desempenha fungdes essencialmente
jurisdicionais. Outros reconhecem alguma dimensdo parlamentar ao 6rgdo em decorréncia de
sua proximidade com o Legislativo. Olhando especificamente para a atividade sancionadora
do TCU, ha ainda aqueles sustentando que, independentemente da funcdo que se atribua ao
tribunal, suas sancdes tém natureza administrativa — embora ndo cogitem de ao TCU ter sido
conferida funcdo administrativa.'®

Porém, conquanto o TCU ndo integre o Poder Executivo e, por isso, a san¢do de
contas ndo se encaixe na tradicional definicdo doutrinaria de sancdo administrativa, ha
pertinéncia em se fazer tal aproximagdo. E que, em ambos 0s casos, a sancio € externa ao
Poder Judiciario e fica sujeita a sua revisdo. Pelo critério excludente “ndo judicial” e pela
unidade de jurisdicdo adotada no ordenamento juridico brasileiro, ha semelhanca entre a
sancdo administrativa e a sancdo de contas, reforcada pelo fato de a multa e a proibicdo para
contratar serem espécies de sanc¢do utilizadas em ambos 0os &mbitos.

Vale ainda dizer que, embora a multa encontre equivaléncia na atividade de entidades
fiscalizatérias que desempenham funcgdes semelhantes as do TCU em outros paises, a
declaracdo de inidoneidade aplicada na jurisdicdo de contas € uma peculiaridade brasileira.
Em regra, no cenario internacional, o poder sancionatdrio das audit courts recai sobre agentes
publicos ou privados, responsaveis pela gestdo de patrimdnio publico, que causaram prejuizo
ao erério e a multa (ou 6nus financeiro equivalente) costuma ser a sancdo utilizada para
penaliza-los. No caso de agentes publicos, é possivel também ser aplicada alguma san¢éo

disciplinar. Em alguma medida, o regime se assemelha ao brasileiro anterior a LOTCU.

109 cf. JACOBY, Jorge Ulisses Fernandes. Tribunais de Contas do Brasil: Jurisdicdo e Competéncia.
Belo Horizonte: Férum: 2003, p. 138 — 146; CAMPOS, Francisco. Direito Constitucional. Rio de Janeiro:
Freitas Bastos, 1956, p. 134 — 136; PELEGRINI, Marcia. Ob. cit., p. 105.
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A informac&o é da Organizacdo Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores
(INTOSAI), 6rgéo consultivo do Conselho Econdmico e Social da Organizacdo das NagGes
Unidas (ONU) do qual o TCU é membro, em documento intitulado Principios da Atividade
Jurisdicional das Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI-P50 — Principles of

jurisdictional activities of SAls).Veja-se:

As Entidades Fiscalizadoras Superiores (EFSs) com funcgdes jurisdicionais tém a
possibilidade de responsabilizar diretamente gestores de recursos publicos quando
seus achados mostram irregularidades ou quando tais irregularidades séo apontadas a
elas por um terceiro. (...) as observacdes feitas em um relatorio de auditoria financeira,
de desempenho ou de conformidade de uma organizacdo publica, sejam eles
denunciados ao tribunal civil ou criminal ou ndo, podem ser seguidos por meio de
procedimentos legais rapidos e adequados conduzidos pela prépria EFS, dentro do
quadro de suas atividades jurisdicionais. As atividades jurisdicionais das EFs
consistem no controle da regularidade das contas e operacdes de gestdo de
funcionarios e outros gerentes de recursos publicos. Essas atividades incluem a
responsabilizacdo pessoal dos responsaveis em caso de irregularidades na gestdo
desses recursos ou de perdas causadas por essas irregularidades ou méa gestdo. (...) A
atividade jurisdicional visa compensar, no todo ou em parte, as perdas sofridas por
uma entidade puablica e/ou sancionar, seja financeira ou disciplinarmente, 0s
individuos considerados culpados.**

Por fim, considerando esse contexto particular dos poderes sancionadores do TCU, é
importante dizer que ha duas situacbes que revelam nitido comportamento do tribunal
buscado alargar suas competéncias para além dos parametros legalmente estabelecidos: a
extensdo da inabilitacdo para ocupar cargo publico ou funcdo publica, bem como da
indisponibilidade de bens, para particulares contratados pela administracao.

Em relagdo a primeira, no acérddo 2.240, de 2018, o plenério do TCU decidiu que a
sancdo de inabilitacdo pode ser aplicada a dirigente de pessoa juridica contratada que tiver
concorrido para causar dano ao erario. Os fundamentos para que seja feita tal interpretacéo do
art. 60 da LOTCU néo foi exposta, tendo sido apenas dito pelo ministro relator, em voto
acatado por unanimidade: “Considero que a penalidade de inabilitacdo de responsavel para o
exercicio de cargo em comissdo ou fungdo de confianca (art. 60 da Lei 8.443/1992) pode ser
aplicada a terceiros estranhos ao servico publico”. '

Quanto a segunda, embora ndo se trate de uma sancao, a indisponibilidade de bens
produz efeitos prejudiciais aquele que a ela fica sujeito, que tera seu patrimoénio bloqueado. A

19 INTOSALI. INTOSAI-P50 — Principles of jurisdictional activities of SAls, 2019, p. 4. Disponivel em:
www.intosai.org. Acesso em: 4.8.2020. (traducéo livre).
11 Acorddo 2240/2018 — Plenério, rel. min. Benjamin Zymler, j. 26.9.2018, p. 56.
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medida, segundo a LOTCU (art. 44, §2°), visa garantir o ressarcimento dos danos em
apuracdo pela Corte de Contas, ¢ ¢ direcionada a “responsaveis” — que, conforme visto
anteriormente, sdo aqueles que tém sob sua guarda recursos publicos e ndo abarca particulares
contratados.'** Contudo, o plenario do TCU j& decidiu, como no acérddo 296, de 2018,
decretar a indisponibilidade de bens de pessoa juridica contratada pela administracdo.**?

S&o situacdes graves, que demonstram clara atuacdo do tribunal fora dos limites da
legalidade. Embora a pertinéncia da declaracdo de inidoneidade possa ser questionada em
funcdo das previsfes constitucionais, ela a0 menos esta prevista na LOTCU. Mas a expansao
da inabilitacdo e da indisponibilidade de bens para particulares contratados sequer encontra
fundamentos normativos para que ocorra. E se a atuacdo de qualquer autoridade publica sem
embasamento legal é juridicamente problematica, situacfes que impdem prejuizos a direito de
terceiros sao ainda mais preocupantes e afrontam a seguranca juridica.

As situacOes, aliadas a constitucionalizacdo de competéncias sancionadoras do
tribunal, bem como a previsdo legal da declaracdo de inidoneidade — ambas reformas
normativas que contaram com o envolvimento do TCU — mostram um tribunal determinado
a expandir suas competéncias sancionadoras, inclusive, ao que parece, para além dos limites

legais.

2.3. Sancao judicial civel

Desde a edicdo da Lei de Improbidade Administrativa, em 1992, sancGes aplicadas
pelo Poder Judiciario ganharam significativa relevancia para o debate sobre sanc6es de direito
administrativo. E que a LIA instituiu um dever para agentes publicos, bem como para agentes
privados que com eles se relacionarem, de obediéncia e zelo por principios da boa
administracdo publica. Se falharem no exercicio desse dever, publico e privado serdo punidos.
A avaliacdo a respeito da ocorréncia ou ndo dessas falhas é feita pelo Judiciario e as
correspondentes sancdes por ele aplicadas tém efeitos diretamente ligados a atividade

administrativa.

12 | OTCU: “Art. 44. No inicio ou no curso de qualquer apuragdo, o Tribunal, de oficio ou a
requerimento do Ministério Publico, determinard, cautelarmente, o afastamento temporario do responsavel, se
existirem indicios suficientes de que, prosseguindo no exercicio de suas fungfes, possa retardar ou dificultar a
realizacdo de auditoria ou inspe¢do, causar novos danos ao Erario ou inviabilizar o seu ressarcimento.

82° Nas mesmas circunstancias do caput deste artigo e do paragrafo anterior, podera o Tribunal, sem
prejuizo das medidas previstas nos arts. 60 e 61 desta Lei, decretar, por prazo ndo superior a um ano, a
indisponibilidade de bens do responsavel, tantos quantos considerados bastantes para garantir o ressarcimento
dos danos em apuracdo.”

3 Acorddo 296/2018 — Plenario, rel. min. Benjamin Zymler, j. 21.2.2018.
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Embora as condutas que possam ser consideradas falhas sejam descritas de maneira
ampla pela lei (arts. 9°, 10°, 10°-A e 11), elas ttm em comum o fato de haver um prejuizo para

a administracdo — financeiro ou principiologico. Veja-se:

Art. 9° Constitui ato de improbidade administrativa importando enriquecimento ilicito
auferir qualquer tipo de vantagem patrimonial indevida em razdo do exercicio de
cargo, mandato, funcdo, emprego ou atividade nas entidades mencionadas no art. 1°
desta lei, e notadamente: (...)

Art. 10. Constitui ato de improbidade administrativa que causa lesdo ao erario
qualquer acdo ou omissao, dolosa ou culposa, que enseje perda patrimonial, desvio,
apropriagdo, malbaratamento ou dilapidacdo dos bens ou haveres das entidades
referidas no art. 1° desta lei, e notadamente:

Art. 10-A. Constitui ato de improbidade administrativa qualquer acdo ou omissdo para
conceder, aplicar ou manter beneficio financeiro ou tributario contrario ao que
dispdem o caput e 0 § 1° do art. 8°-A da Lei Complementar n® 116, de 31 de julho de
2003.

Art. 11. Constitui ato de improbidade administrativa que atenta contra 0s principios da
administracao publica qualgquer acdo ou omissdo que viole os deveres de honestidade,
imparcialidade, legalidade, e lealdade as instituicdes, e notadamente:

Como consequéncia a essas condutas, podem ser aplicadas sangfes que restringem
direito do sancionado ou causam-lhe impacto patrimonial. Varias delas se manifestam no
campo das relacbes com a administracdo publica. As sanc@es trazidas pela lei sdo: (i) perda de
bens ou valores acrescidos ilicitamente a patriménio particular, caso haja; (ii) perda da funcédo
publica; (iii) suspensdo dos direitos politicos; (iv) pagamento de multa civil; (v) proibicdo de
contratar com o poder publico; (vi) proibicdo de receber beneficios ou incentivos fiscais ou
crediticios; (vii) ressarcimento integral do dano causado (art. 12, caput e incisos).

Uma vez aplicadas, essas sanc¢des judiciais repercutem, por exemplo, no mercado de
contratagdes publicas ao impedir que alguém dele participe; ou no incentivo publico a
atividade empresarial ao proibir a percepcao de beneficios e incentivos fiscais; até mesmo nos
mercados politico e do funcionalismo pulblico, ao determinar quem deles ndo podera fazer
parte. Portanto, a sanc¢do judicial impacta diretamente na configuracdo das relagcbes que a
administracao estabelece com particulares, sejam eles agentes publicos ou privados.

Esse deslocamento para o Poder Judiciario de decisdes que conformam a atividade
publica ndo teve inicio com a Lei de Improbidade Administrativa. Ela decorre da opcdo feita

no Brasil, desde a Constituicdo de 1891, sob influéncia do direito norte-americano, por um
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sistema de jurisdicdo una, em que a administracdo publica sujeita o controle de seus atos ao
Judiciério.

Desde entdo, além do uso de acdes ordinarias, surgiram ainda instrumentos
processuais especificos para se questionar judicialmente a atuacdo administrativa (ou a falta
dela), como o habeas data, a agdo civil publica e 0 mandado de seguranca. Esse fato tornou o
Judiciario, grande parte das vezes provocado pelo Ministério Publico, outro lécus para
definicdo dos interesses gerais e de como a gestao publica deve agir para alcan¢a-los em cada

caso. E justamente por isso que Carlos Ari Sundfeld diz:

... 0 direito do interesse publico ndo pode mais ser entendido como o direito apenas da
Administracdo Publica (direito administrativo), devendo ser objeto de disciplina mais
ampla, que aborde a construcdo do interesse publico também na esfera judicial (um
direito mais que administrativo, um amplo direito publico).***

As sanc¢0es judiciais comecaram a fazer parte desse movimento mais fortemente com a
Lei de Improbidade Administrativa. Verdade que, antes da lei ja existiam, fragmentadas em
meio as normas juridicas brasileiras, san¢Ges aplicadas pelo Judiciario que repercutiam em
questdes de gestao publica, em parte similares aquelas trazidas na LIA.

O Cadigo Penal (decreto-lei 2.848), de 1940, previa a perda de cargo, funcao pablica
ou mandado eletivo em decorréncia de condenacdes criminais em geral (art. 92, I). Em ambito
civel, a lei 3.164, de 1957, revogada pela LIA, dava ao juiz civil poder para decretar, em favor
da administragdo, o sequestro e a perda de bens adquiridos por agente publico, por influéncia
ou abuso de cargo ou funcéo publica (art. 1°, caput e §1°). Também havia a lei 3.502, de
1958, que regulava o sequestro e o perdimento de bens nos casos de enriquecimento ilicito.
De modo mais geral, e ndo ligado apenas a casos envolvendo o erério, o ressarcimento por
prejuizo poderia ser ordenado pelo Judiciario com base no Codigo Civil de 1916, a época
vigente (art. 1.518).

Por sua vez, a lei complementar 5, de 1970, que tratava dos casos de inelegibilidade
politica, previa que aqueles que, por ato de improbidade, tivessem sido condenados a
destituicdo de cargo, funcdo ou emprego, em virtude de sentenga judicial transitada em
julgado ou mediante processo administrativo, perderiam seu direito de concorrer a cargos
eletivos (art. 1°, h). Havia na lei, portanto, um tipo de punicdo associada, composta pela perda

de cargo e pela inelegibilidade, em decorréncia de decisao judicial.

1 SUNDFELD, Carlos Ari. “Administragio Publica e Justi¢a...”, em Direito Administrativo..., p. 339.
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E parece que colocar ordem nesse arcabougo punitivo, Gtil a punicdo judicial e ao
ressarcimento de prejuizos suportados pela administracdo, estava na mente do legislador
constituinte. Quando do advento da Constituicdo Federal de 1988, fixou-se, no 84° de seu art.
37, que os atos de improbidade de administrativa seriam punidos com perda da funcéo
publica, suspensao dos direitos politicos, ressarcimento ao erario e indisponibilidade de bens.

A norma constitucional ressalvou que a forma e a gradagdo para que a punicdo
acontecesse seriam previstas em lei, sugerindo a edicdo de uma lei que reunisse essas diversas
san¢fes em um unico normativo, voltado especificamente para o combate da improbidade. No
entanto, ndo acresceu a causa nenhuma sancao que ja ndo fosse possivel de ser aplicada pelo
Judiciario com base na legislacdo que Ihe antecedia.

Mas, por ocasido da LIA, foram aumentas as espécies de sancao judicial que poderiam
decorrer de conduta improba e também a legislacdo as vinculou a condutas de agentes
publicos e privados — antes, com excecdo da genérica previsao de ressarcimento do Cédigo
Civil, as san¢des eram voltadas especificamente a agentes publicos. Foi entdo com a Lei de
Improbidade que o Judiciario péde, de maneira mais ampla, intervir na gestdo publica por
meio de instrumentos sancionadores, utilizando-se de mais espécies de san¢fes e alcancando
uma gama maior de potenciais sancionados.*®

Curioso é que no projeto de lei que deu origem a LIA (PL 1.446, de 1991), submetido
ao Congresso Nacional por Fernando Collor de Mello e elaborado por seu Ministro da Justica,
Jarbas Passarinho, as san¢des previstas eram apenas aquelas trazidas no texto constitucional.
A ementa do projeto dizia que a lei estabeleceria “procedimento para a suspensao dos direitos
politicos, a perda da fungdo publica, a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erario”
nos casos em que houvesse “enriquecimento ilicito no exercicio de cargo, emprego ou fungio
da administragdo publica direta, indireta ou fundacional”. '

O aumento de sancdes da lei ocorreu no curso de seu processo legislativo, apds a
votacdo dos destaques das inUmeras emendas aditivas e modificativas no substitutivo
apresentado pela Comissdo de Constituicdo e Justica da Camara dos Deputados. Embora
algumas dessas sangfes ja encontrassem equivaléncia em sangdes administrativas & época
vigentes — como a multa e a proibigéo para contratar, previstas no decreto-lei 2.300, de 1986,

sobre contratages publicas — o tema da sobreposi¢cdo ndo apareceu nos debates legislativos,

15 Cf. PIMENTA, José Roberto. Improbidade Administrativa e sua autonomia constitucional. Belo
Horizonte: Férum, 2009, p. 295 — 337.
16 BRASIL. Dossié do Projeto de Lei 1.446/1991, p. 17.
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0 que demonstra que o sistema da Lei de Improbidade foi de fato pensado autonomamente em
relacdo aquele interno a administragéo.

Desde a edicdo da lei, houve bastante producdo académica dedicada ao seu estudo,
sobretudo em relacdo as suas sancdes.’*” De maneira geral, os enfoques que essa producdo
assumiu foram sobre a natureza juridica das sangdes (se civel ou penal), os critérios para
dosagem da pena, o processo judicial para culminacdo da sancéo e para diferenciar a LIA dos
demais sistemas sancionadores (administrativo, criminal e de contas).

Quanto a este ultimo ponto, em linha com o que foi imaginado no curso do processo
legislativo, é possivel verificar grande esforco da doutrina para enfatizar a independéncia
sancionadora entre instancias, sustentando que a aplicacdo de san¢des com base na LIA nédo é
impactada por aquelas provenientes de outras leis.*®

Esse esforco pode ter sido animado, em alguma medida, pelo debate que ha muito
tempo jé vinha sendo feito a respeito da independéncia das instancias administrativa e penal.
No entanto, é provavel que a discussdo tenha sido fomentada sobretudo por dispositivo da
LIA que diz que as san¢des trazidas na lei sdo impostas “Independentemente das sanc¢des
penais, civis e administrativas previstas na legislacdo especifica” (art. 12, caput). Esse modelo
de previsdo normativa, ndo foi inaugurado pela Lei de Improbidade, mas a partir dela foi
repetido com frequéncia na legislagdo contetido sancionador de direito administrativo.**®

O inusitado disso tudo é que a LIA, ao mesmo tempo que assumiu discurso da
independéncia de instancias, trouxe para o Judiciario a possibilidade de aplicar sancfes ja
existentes em outras normas, muitas das quais associadas ao poder punitivo da administracao.
Sancgdes administrativas, portanto. A proibicdo para contratar com a administragdo, por
exemplo, ja existia ha 70 anos no ordenamento juridico brasileiro, sempre como sanc¢do a ser
aplicada pela administracdo em decorréncia de irregularidades ocorridas em contratacfes

pUblicas.*?

7 Por todos, cf. BUENO, Cassio Scarpinella; PORTO FILHO, Pedro Paulo de Rezende. (coord.).
Improbidade Administrativa — questes polémicas e atuais. 22 ed. S&8o Paulo: Malheiros, 2003; MARQUES,
Mauro Campbell. (org.). Improbidade Administrativa — temas atuais e controvertidos. Sdo Paulo: Forense, 2017;
PESTANA, Marcio; AMARAL, Luis Fernando de Camargo Prudente. Improbidade Administrativa. Belo
Horizonte: Casa do Direito, 2018; OSORIO, Féabio Medina. Teoria da Improbidade Administrativa. 52 ed. Sdo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2020; CARVALHO FILHO, José dos Santos. Improbidade Administrativa -
Prescricdo e outros prazos extintivos. 3* ed. Rio de Janeiro: Atlas, 2019; CAPEZ. Fernando. Improbidade
Administrativa: limites constitucionais. 22 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2015.

18 por todos, cf. PIMENTA, José Roberto. Ob. cit., p. 445 - 454.

119 Como na Lei Geral de Licitagdes (art. 82), na Lei Orgéanica do TCU (art. 60) e na Lei Anticorrupgdo
(art. 30, lei 12.846, de 2013). Mais sobre esse tema no item 3.2.

120 A proibicéo para contratar esteve presente no Regulamento Geral de Contabilidade Publica, de 1922;
no decreto-lei 200, de 1967; e no decreto-lei 2.300, de 1986, vigente a época da edicdo da LIA.
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De modo semelhante, a proibicdo para particular gozar de incentivos fiscais e
crediticios ja figurava na legislacdo tributaria como sancao a ser aplicada pela administracéo
publica em decorréncia de irregularidades fiscais.”*> A multa também era sancdo
administrativa bem familiar, encontrando previsdo em in(imeros normativos.'**

Diante desse quadro, é inevitavel se perguntar o porqué de a LIA ter previsto sangdes
judiciais de efeitos semelhantes a san¢des administrativas pré-existentes. Se, pelo lado das
sancOes judiciais, fazia sentido a organizacdo do arcabouco sancionador em uma mesma
norma, 0 que levava a dar para o Judiciario novos instrumentos, notoriamente integrantes de
uma legislagéo que dizia respeito a competéncias administrativas?

Um primeiro motivo a se cogitar é que as sancles anteriormente conferidas ao
Judiciario miravam apenas na punicdo de agentes publicos. Como a Lei de Improbidade
também poderia ser direcionada a agentes privados, eram necessarias outras punicoes
adequadas. Mas uma segunda resposta a essa pergunta pode estar ligada diretamente ao
contexto de edicdo da lei: a desconfianca para com as autoridades publicas, até entdo as
responsaveis pela aplicacao dessas sancoes.

Se a punicdo de particulares por irregularidades na gestdo publica ficasse nas maos
apenas da propria gestdo publica, poderia ser a vitdria da impunidade. Possivelmente esta ai o
motivo de se possibilitar que atores externos também as aplicassem. Na pratica, a LIA deu a
juizes poderes que antes haviam sido reservados a agentes publicos. Mais: ampliou as
hipoteses em que aquelas sancGes poderiam ser utilizadas. Se em outros normativos tais
sancOes ficavam restritas a contextos especificos (contratacfes publicas, irregularidades
fiscais, etc.), a partir da LIA elas poderiam ser usadas como consequéncia de qualquer
conduta caracterizada como improba. Considerando a conjuntura de elaboracdo da lei, essa
parece ser a justificativa mais plausivel.

A funcéo da aplicacdo dessas san¢fes com base na LIA é muito clara: punir; combater
a corrupcao. Assinada por Jarbas Passarinho e dirigida ao presidente Collor, a exposic¢éo de
motivos que acompanhava o PL 1.446 era enfatica nesse sentido:

Sabendo Vossa Exceléncia que uma das maiores mazelas que, infelizmente, ainda
afligem o Pais é a préatica desenfreada e impune de atos de corrupc¢ao no trato com 0s
dinheiros publicos, e que a sua repressao, para ser legitima, depende de procedimento
legal adequado — o devido processo legal — impBe-se criar meios proprios a

121 por exemplo, na lei que dispunha sobre o imposto sobre o consumo (art. 66, 111 e V, lei 4.502, de
1964).
122 por exemplo, no decreto-lei 2.300, de 1986 (art. 73, I1) e na lei 4.502, de 1964 (art. 66, I).
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consecucdo daquele objetivo sem, no entanto, suprimir as garantias constitucionais
pertinentes, caracterizadoras do Estado de Direito.'*®

A sanha punitiva deu a juizes a possibilidade de aplicar san¢cbes muito relacionadas a
preocupacOes de gestdo publica. Essa ndo é uma opg¢do comum na experiéncia estrangeira e o
exemplo da proibicdo para contratar ilustra bem isso. Segundo estudo de Sope Williams-
Elegbe, considerando Estados Unidos da América (EUA), Africa do Sul e os paises
integrantes da Unido Europeia, tal sancdo é aplicada pela prépria administracdo publica em
decorréncia de diversos motivos previstos em norma e associados a violagdes legais ou éticas,
como forma de impedir que o particular celebre novos contratos publicos ou renove outros
dos quais ja seja parte.*** E uma sancdo administrativa, portanto.

Em algumas dessas jurisdi¢fes, uma condenacdo judicial, criminal ou civel, pode ser
motivo para que a administracdo aplique a proibicdo para contratar. Também, nas jurisdicdes
em que os atos administrativos sdo submetidos a revisdo judicial, a sancdo pode ser
contestada no Judiciario. Ambas as situages acontecem, por exemplo, no Reino Unido e nos
EUA.'?® Entretanto, em ambos 0s casos, a aplicacdo da sancido é competéncia da propria
administracdo publica.

E compreensivel a opcao por reservar tal poder a administracdo. Afinal, seus efeitos
repercutem diretamente em negocios publico-privados e, em principio, cabe a administracéo
instituir as diretrizes para decidir com quem ela podera contratar. Essa mesma légica pode
também ser replicada para a multa baseada em falta do particular para com a administracéo
publica e a proibicdo para concessdo de beneficios fiscais e crediticios — essa Ultima,
inclusive, claramente ligada a opcdes feitas em carater de politicas publicas. No entanto, o
legislador brasileiro optou por dar essas san¢fes também a competéncia de juizes.

E o Judiciario tem aplicado as sancfes da Lei de Improbidade. Segundo dados do
Conselho Nacional de Justica (CNJ), s6 no ano de 2019, 904 condenacdes por improbidade
administrativa nos cinco Tribunais Regionais Federais transitaram em julgado. Nos 27
tribunais de justica estaduais e distrital, foram 2.302.1%°
Necessario ainda mencionar que, em 2013, a Lei Anticorrupcéo (lei 12.846), dispondo

sobre a responsabilizagdo administrativa e civil de pessoas juridicas pela pratica de atos

123 BRASIL. Dossié do Projeto de Lei 1.446/1991, p. 11 - 12.

24 WILLIAMS-ELEGBE, Sope. Fighting Corruption in Public Procurement — A Comparative Analysis
of Disqualification and Debarment Measures. Oxford: Heart Publishing, 2014, p. 38 - 46.

125 |dem, p. 53 — 55 e 61 — 64.

126 Dados retirados do sitio eletrdnico do CNJ. Disponiveis em: www.cnj.jus.br. Acesso em: 8.9.2020.
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contra a administracdo publica, também trouxe uma sangdo a ser aplicada pelo Judiciario,
relevante ao direito administrativo.

Previu que, por atos que “atentem contra o patriménio publico nacional ou estrangeiro,
contra principios da administracdo puablica ou contra 0s compromissos internacionais
assumidos pelo Brasil” (art. 5°, caput), a empresa, pode ficar proibida de receber “incentivos,
subsidios, subvencgdes, doacGes ou empréstimos de 6rgdos ou entidades publicas e de
instituices financeiras publicas ou controladas pelo poder pablico, pelo prazo minimo de um
e maximo de cinco anos” (art. 19, IV) — ha ainda outras san¢des que podem ser aplicadas,
mas cujas repercussoes se ddo em ambito privado.

A punicdo é muito semelhante aquela da LIA (proibicdo de receber beneficios ou
incentivos fiscais ou crediticios). A diferenca € que, enquanto a Lei Anticorrupcdo preveé
prazo de um a cinco anos para vigéncia de sua sancdo, a LIA estipula que sua san¢do pode
viger por trés, cinco ou dez anos — a depender da gravidade da irregularidade praticada.
Além disso, a LIA mira em pessoas fisicas e juridicas, enquanto apenas essas Ultimas estdo no
alvo da Lei Anticorrupcéo.

Mas, afora esses dois pontos, a verdade &€ que uma mesma irregularidade esta
submetida aos regimes de responsabilizacdo judicial da Lei de Improbidade Administrativa e
da Lei Anticorrupcdo. Talvez seja por isso que ainda ndo se tem noticia de sancGes judiciais
aplicadas com base na Lei Anticorrupcdo.'?” Sendo o Ministério Plblico o legitimado para
propor a acdo judicial em ambos os casos, e considerando o0 nimero de condenacdes por
improbidade constantes disponibilizados pelo CNJ, parece que as acdes de improbidade
administrativa continuam sendo a preferéncia para responsabilizacéo judicial de empresas.

Importante destacar que, tal como no caso da LIA, o discurso utilizado por ocasido da
edicdo da Lei Anticorrupcdo foi uma vez mais o moralizador, de combate a irregularidades na
gestdo publica. O projeto de lei, de autoria do Executivo, havia sido enviado ao Congresso
Nacional, em 2010 (PL 6.826) pelo governo da presidente Dilma Rousseff. Parecer redigido
pelo relator da Comissdo Especial criada para analisar a constitucionalidade do projeto,

deputado Carlos Zarattini, deixa claro o seu mote:

Temos confianca de trazer a sociedade brasileira uma proposicdo legal arrojada,
inovadora, e suficientemente fundamentada nos mais caros principios constitucionais e
legais. Estamos convencidos da necessidade e preméncia de aprovarmos esse projeto
de lei para entregar a sociedade brasileira um dos instrumentos mais demandados,

127 N3o foi encontrada qualquer jurisprudéncia nesse sentido nos sitios eletronicos do STF, STJ e dos
Tribunais de Justica de S&o Paulo, Rio de Janeiro e do Distrito Federal. Acesso em: 8.9.2020.
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nessa quadra de nossa histdria: 0o quadro normativo para que se punam as pessoas

juridicas envolvidas em atos ilicitos contra a Administracdo Publica, no Brasil e no
- 128

exterior.

A motivacdo por trés da LIA, ainda ecoando muitos anos depois na Lei Anticorrupcao,
é a punicdo. As sancOes judiciais de direito administrativo, segundo o legislador que as
instituiu, sdo instrumentos para punir aqueles que lesionam a administragdo publica e os

interesses gerais.

2.4. Irregularidade causadora da san¢ao

Toda aplicacdo de sancdo de direito administrativo tem origem em uma conduta
praticada em prejuizo da administracdo publica e vedada pelo ordenamento juridico. E uma
mesma conduta pode encontrar multiplas vedacdes e, por isso, repercutir paralelamente nos
ambitos administrativo, de contas e judicial civel. Exemplo: previsdo da Lei Geral de
LicitacOes qualifica como punivel ato de particular que tenha visado frustrar os objetivos da
licitacdo (art. 88, caput e Il). De modo semelhante, a Lei de Improbidade conceitua como
conduta improba frustrar a licitude de processo licitatério (art. 10, VIII). Ao mesmo passo, a
Lei Organica do TCU diz ser passivel de san¢do “fraude comprovada a licitacdo” (art. 46).

Obras doutrinarias dedicadas ao estudo do poder punitivo do estado costumam ter
secdo destinada & relacdo entre conduta e sancdo.'® Na literatura especifica sobre sancdes
administrativas, essa conduta € normalmente denominada ilicito administrativo ou infracéo
administrativa.’® Nessa definicdo, o fator determinante da classificagdo é o ambiente em que
se processa a apuracdo dos fatos e sdo determinadas suas consequéncias: no Poder
Executivo.’® Légica semelhante prevalece nos ambitos de contas e judicial: as normas dir&o

quais condutas ensejardo a punicao de seus autores.

128 BRASIL. PL 6.826/2010, Parecer da Comissdo Especial de 23/04/2013, p. 15.

129 Cf. FERREIRA, Daniel. Sang6es Administrativas. Sdo Paulo: Malheiros, 2001, p. 63 — 79; MELLO,
Rafael Munhoz de. Ob. cit., p. 42 — 84; OSORIO, Féabio Medina. Ob. cit., p. 322 — 328; PIMENTA, José
Roberto. Ob. cit., p. 249 — 294.

130 posicdo dissonante identificada entre a doutrina brasileira é a de Fabio Medina Osorio. Pertinente
com sua definicdo do que é sangdo administrativa em fungdo dos efeitos produzidos, o autor chama apenas de
“ilicito” a conduta geradora da sangdo que podera ser aplicada pela administracdo ou pelo Judiciario. (OSORIO,
Féabio Medina. Ob. cit., p. 322 -328).

31 No Brasil, esse enfoque ndo estd no geral preocupado em debater a pertinéncia do &mbito de
apuracdo da conduta vedada — se seria mais adequado o administrativo ou o judicial, por exemplo. Ele é mais
pragmético: olha para a opgéo feita pelo legislador e, a partir das definicbes normativas, diz se o ilicito é
administrativo ou ndo. Nesse sentido, € uma definicdo retrospectiva (cf. FERREIRA, Daniel. Teoria Geral da
Infragdo Administrativa. Belo Horizonte: Forum, 2009).
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S&o encontradas na legislacdo brasileira normas mais ou menos precisas quanto ao
comportamento vedado. Combinar com concorrente 0s precos de bens ou servicos em
prejuizo do mercado, pratica conhecida por “cartel”, € uma vedacdo bem definida pela Lei do
Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia, cuja pratica sujeita seu autor a sanc¢des do
Conselho Administrativo de Defesa Econémica (art. 36, 83°, |, a, da lei 12.529, de 2011). Ja
atentar contra principios da administracdo publica, vedagdo trazida na Lei de Improbidade
(art. 11), ou praticar ato com grave infracdo a norma legal ou regulamentar de natureza
contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial, prevista na LOTCU (art. 58,
caput e inciso I1), permitem o enquadramento de uma miriade de condutas diferentes em sua
vagueza.

Ambas as formatacdes — descricdo mais precisa ou mais fluida — sugerem que a
conduta sera sancionada em funcdo de um resultado indesejado pela norma vigente. Mas, no
segundo exemplo, a descricdo € ampla o suficiente para deixar dividas sobre no que ela
consiste na préatica e, portanto, sobre quais comportamentos sdo passiveis de punicdo. Em
funcdo dessa plasticidade da norma, acaba sendo possivel a utilizacdo de parametros
largamente subjetivos e que ndo necessariamente sdo pautados em analise tipicamente de
licitude, mas de economicidade, adequacdo, desempenho e outros mais que a autoridade
sancionadora entenda serem adequados a situacao.

Verdade que, na ponta, ha um enquadramento da conduta a vedacao legal. Por isso, ela
sera tecnicamente ilicita. Contudo, ndo é uma ilicitude Obvia, decorrente de uma conduta
claramente descrita em norma, mas que dependerd da visdo que a autoridade publica

sancionadora tem sobre 0 que, no caso concreto, caracteriza prejuizo a administracao.

Ja no debate estrangeiro, é possivel identificar duas outras linhas utilizadas para definir como
administrativo um ilicito, pautadas por uma especial preocupagdo em diferenciar o ilicito administrativo do
ilicito penal. Diferente do que faz a doutrina brasileira, ambas recorrem a elementos materiais e estdo
preocupadas com a cria¢do de um futuro ilicito: se ele deveria ser apurado em dmbito administrativo ou judicial.
Tém um olhar prospectivo, portanto.

A primeira, defendida sobretudo pelas correntes alemd e italiana, sustenta que essa defini¢do ocorreria
em razdo dos interesses atingidos pela conduta — quando fossem interesses gerais da sociedade, estar-se-ia
diante de ilicito que deveria ser penal; quando se tratassem de interesses ligados especificamente a administragdo
publica e ao seu bom funcionamento, deveria ser administrativo. A segunda linha, de origem espanhola,
considera a definigdo a partir da reprovabilidade da conduta. Condutas mais reprovaveis seriam puniveis com
sancdo penal, mais grave; condutas menos reprovaveis seriam objeto de sangdo administrativa, menos grave.

Em sua pesquisa, Rafael Munhoz de Mello reconstrdi essas duas linhas a partir de exemplos de seus
respectivos defensores. Como adeptos a ideia dos interesses atingidos: James Goldschmidt, Eberhard Schmidt,
Feliciano Benvenuti e Aldo Sandulli. Defendendo a classificagdo em relacdo a gravidade da conduta: José
Cerezo Mir (Ob. cit., p. 46 - 60).

Por mais interessante que seja 0 debate estrangeiro, ambas as linhas apresentam dificuldades préticas,
pois calcadas em grande subjetividade. Como diferenciar interesses da sociedade de interesses da administragao?
Ou como definir quais condutas sdo mais ou menos graves? Nesse sentido, a doutrina brasileira é mais pratica.
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O controle desempenhado pelo TCU talvez seja o que melhor exemplifica essa
realidade. N&o s6 ha tipos normativos abertos que podem levar a responsabilizacdo daqueles
sujeitos ao seu controle, como também as préprias normas promoveram a diversificacdo dos
parametros utilizados pelo tribunal para avaliar os temas submetidos a sua deliberagcdo. E nem
sempre a lente utilizada é a da legalidade, como visto anteriormente.

Essa caracteristica talvez tenha colocado em xeque a suficiéncia dos termos “ilicito”
ou “infracdo” para caracterizar toda conduta passivel de sangdo. “lrregularidade” parece
melhor atender ao panorama atual, pois pode se referir tanto a tipica ilegalidade (ilicito ou
infracdo), quanto a situagdes em que o ato estd em desconformidade com outras métricas
(eficiéncia, por exemplo).

Talvez tenha sido por considerar essa realidade sancionadora que, nos dispositivos
introduzidos pela lei 13.655, a LINDB utiliza “regularidade” para se reportar ao tipo de
avaliacdo feita sobre conduta ou validade de ato, contrato, ajuste, processo ou norma
administrativa (art. 22, §1°)."** Em um contexto no qual néo é s6 a adequaco & lei que é
avaliada, mas a prépria opcao de conduta feita pelo agente publico em face das alternativas
existentes, qualificar como infracéo ou ilicito o ato que pode levar a sancdo é insuficiente

para descrever o controle realizado sobre a administragdo publica.

3. O debate sobre multiplicidade institucional

Multiplicidade institucional € um conceito que remete a existéncia de duas ou mais
instituicdes — entendidas como regras e normas que organizam as relagées sociais, politicas e
econdmicas™® — desempenhando funcdes de alguma maneira semelhantes dentro de um
mesmo contexto. O termo surgiu vinculado a dois debates distintos: um sobre governanca das
politicas pablicas de protecdo ambiental, e outro sobre formacédo de jurisdi¢bes paralelas ao
poder estatal em locais em que o estado € ausente.

No primeiro caso, o tema passou a ser explorado com frequéncia em estudos
produzidos entre os anos 1990 e a primeira década dos anos 2000, que problematizavam a

quantidade de regulagcbes ambientais feitas por entidades supranacionais (como as do

132 LINDB: Art. 22, §1°. Em decisdo sobre regularidade de conduta ou validade de ato, contrato, ajuste,
processo ou norma administrativa, serdo consideradas as circunstancias praticas que houverem imposto, limitado
ou condicionado a agdo do agente.

133 NORTH, Douglas. Institutions, institutional change, and economic performance. Nova York:
Cambridge University Press, 1990.
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Programa das Nagdes Unidas para o Meio Ambiente), as quais diversos paises aderiam, mas
cuja efetividade para alcancar os fins de preservacdo do meio ambiente era incerta.

Embora a quantidade de regulacbes paralelas pudesse sugerir que a comunidade
internacional empregava esforcos na causa, pesquisas indicavam cenario em que certas
questBes estavam sujeitas a duas ou mais regulacfes, em alguns casos com conteldo
dissonante entre si, e outras estavam no vacuo, sem normas que as enderecassem.'®*

No segundo caso, a ideia da multiplicidade institucional foi lancada por Jonathan Di
John, em 2008, em estudo do Centro de Pesquisa sobre Estados em Crise da London School of
Economics, para descrever a formacdo de instituicbes paralelas ao estado, com codigos de
conduta proprio, em paises que a presenca do governo oficial era fragil em certos trechos de
seu territorio. Nessas circunstancias, outras instituicbes — muitas veze ligadas ao crime
organizado — acabavam por ocupar a lacuna deixada pelo estado e, em troca de algum tipo
de submissdo, ofereciam aos residentes daquela localidade protecdes e servicos em regra
oferecidos pelo governo.**

Apesar das ébvias diferencas contextuais entre 0s dois casos, a ideia de multiplicidade
em ambos remete a mais de uma instituicdo desempenhando funcdes semelhantes. Deixando
de lado a hipdtese em que essa situacdo ocorre a margem da legalidade e se atendo a op¢éo
pela sobreposicdo legitima, os trabalhos sobre o tema costumam apontar efeitos positivos ou
negativos do arranjo juridico a partir de casos concretos — como o da regulacédo internacional
do meio ambiente — e, a partir disso, concluem por sua efetividade ou n&o.**

E dificil assumir postura definitiva a respeito da adequac&o universal da multiplicidade
institucional as diversas areas em que ela pode se instalar. O que se pode fazer € sistematizar
prés e contras do modelo e, a partir disso, olhar para casos concretos e avaliar se o saldo final
é positivo ou negativo.

Primeiro argumento utilizado para sustentar a vantagem da multiplicidade institucional
¢ a convicgdo de que, para alcancar interesses gerais, “‘quanto mais, melhor”. Se se quer
proteger 0 meio ambiente, por exemplo, muitas regras instituindo condutas desejaveis e

vedando aquelas prejudiciais fomentariam o bom e responsabilizariam o ruim. Nesse sentido,

134 Cf. WEISS, Edith Brown. “International Environmental Law: Contemporary Issues and the
Emergence of a New World Order”, em The Georgetown Law Journal, n. 81, 1993, p. 675-693.

135 DI JOHN, Jonathan. Conceptualising the causes and consequences of failed states: a critical review
of the literature. Working Paper. Crisis States Research Centre 25, 2008, p. 1 - 51.

13 Cf. IVANOVA, Maria; ROY, Jennifer. “The architecture of global environmental governance: pros
and cons of multiplicity”, em Global Environmental Governance: Perspectives on the Current Debate. SWART,
Lydia; PERRY, Estelle. (edts.). Nova York: Center for UN Reform Education, 2007, p. 48-66.
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haveria certa sobreposicdo produtiva ao serem potencializadas as chances de se chegar ao
objetivo principal.

De modo similar, ter diversos agentes fiscalizando o cumprimento dessas regras
aumentaria as chances de se apanhar irregularidades dificeis de serem detectadas a primeira
vista. Sobre esse aspecto, Martin Landau, professor de ciéncia politica da Universidade de
Berkeley, ja em 1969 defendia que essa redundancia de atribuicGes decorrente de haver mais
de uma instituicdo responsavel por fazer a fiscalizacdo de determinada atividade seria positiva
na medida em que permitira ndo s6 uma dupla checagem dos fatos (ou tripla, quadrupla, etc.),
mas também que fossem instituidos procedimentos de fiscalizagdo diferentes entre si, mais
customizados a cada situagdo.™*’

Também é comum que a literatura aponte como vantagem da multiplicidade a
competicdo entre instituicbes, que pode levar ao incremento de suas performances. A logica
seria semelhante aquela do mercado privado: a instituicdo precisa entregar o melhor servigo
para justificar sua manutengdo. Caso contrario, corre o risco de o desprestigio levar a perda do
seu espaco de atuacdo e eventual encerramento de suas atividades.*

Por fim, ainda como aspecto positivo € apontado que a pluralidade permite um forum
shopping, na expressdo de Karen J. Alter e Sophie Meunier.**® Isso significa dizer que o
“cliente” podera escolher o regime institucional que considera mais adequado para lidar com
0 tema, em vista das peculiaridades do caso concreto. Para continuar no exemplo da protecao
ao meio ambiente, seria quando o pais olhasse para o arcabouco regulatério internacional
existente e escolhesse aquele que apresentasse mais aderéncia a questdo pratica que quer
resolver — tal vantagem adota como premissa que a escolha sera feita sempre em vista dos
interesses gerais, desconsiderando eventuais desvios no motivo que levou o pais a escolher
determinada regulacao.

Por outro lado, as criticas feitas a multiplicidade institucional comumente reconhecem
0 mesmo problema nas diversas situacbes em que o modelo é adotado: a dificuldade de
coeréncia. E frequente na literatura a conclusdo pela contradicio entre atuacdes das diversas
instituicdes, ou mesmo que a suposi¢cdo de que a abundancia aumenta as chances de se
apanhar irregularidade é inveridica, pois, na prética, instituicdes tendem a olhar para os

mesmos problemas, deixando outros de lado.

37 LANDAU, Martin. “Redundancy, Duplication and the Problem of Duplication and Overlap”, em
Public Administration Review, n. 29, p. 346-358, 19609.

138 cf. WEDGEWOOD, Ruth. “Give the United Nations a Little Competition”, em jornal The New York
Times, 5.12.2005.

39 ALTER, Karen J.; MEUNIER, Sophie. ”Banana Splits: Nested and Competing Regimes in the
Transatlantic Banana Trade Dispute”, em Journal of European Public Policy, n. 13, p. 362-382, 2006.

75



Mais uma vez no exemplo da regulacdo internacional ambiental, constatou-se que as
normas produzidas pelas diversas instituicdes acabavam abordando os mesmos assuntos e
ignoravam outros. Pior: possuiam conteddo em alguma medida incompativel entre si, posto
que umas impunham medidas de protecdo ambiental mais restritivas que outras para serem
adotadas na mesma situacéo.**°

Apesar de aqui colocado em termos gerais, esse panorama de prds e contras, como ja
dito, foi construido a partir de situacbes concretas. E nao foi até 2014 que a multiplicidade
institucional foi utilizada como lente de abordagem para tema fortemente ligado ao poder
sancionador estatal: instituicGes de controle e combate a corrupgéo.

Em estudo conjunto, Maira Machado, Guillermo Jorge e Kevin E. Davis analisaram a
estrutura estatal criada para combate a corrupcdo em seis paises da Ameérica do Sul:
Argentina, Bolivia, Brasil, Colémbia, Paraguai e Peru. Mostraram que a multiplicidade de
atores atuando sobre o tema foi adotada nos seis casos analisados, cada um com suas proprias
peculiaridades de arranjo. No caso brasileiro, em que essas instituicdes tém autonomia e
muitas atribuicdes sobrepostas, avaliaram que os resultados teriam sido positivos: instituicdes
competentes teriam tido sucesso em desmantelar esquemas de corrupcdo e a coordenacao
entre elas levado ao aprimoramento de suas atuages.**

Ressalta-se que, a época da divulgacdo do artigo, ainda se iniciavam no Brasil os
esforgos da Policia Federal no que veio a ficar conhecida por Operacdo Lava jato, de modo
que o trabalho ndo levou em conta a dindmica da interacdo institucional que se verificaria nos
anos seguintes. Paralelamente ao desenvolvimento da Lava-jato, formou-se uma literatura —
ainda incipiente — a respeito da multiplicidade institucional no combate a corrupcao,
sobretudo adotando o préprio Brasil como objeto de estudo.

Nesse contexto, em 2016, Mariana Mota Prado e Lindsey Carson publicaram artigo
sustentando que a sobreposicdo de instituicbes com competéncias investigativas fortaleceu o
sistema brasileiro de combate a corrupcdo ao promover a cooperacdo institucional. Além
disso, com base em premissas semelhantes aquelas utilizadas em outros contextos para

argumentar pelas vantagens da multiplicidade, cogitaram que o arranjo ajudaria com que

10 cf. IVANOVA, Maria; ROY, Jennifer., Ob. cit., p. 3—5.

' MACHADO, Maira; JORGE, Gillermo; DAVIS, Kevin E. Coordinating the enforcement of anti-
corruption law: south american experiences. 2014, p. 38. Disponivel em: www.idl-bnc-idrc.dspacedirect.org/.
Acesso em: 18.8.2020.
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eventuais falhas na fiscalizagdo realizada por uma instituicdo fossem compensadas por
outra.'*?

Entretanto, as autoras apontaram possiveis problemas do modelo: a multiplicacdo de
custos decorrentes de varias instituicdes desempenharem funcdes semelhantes; possibilidades
de novos focos de corrupcdo em decorréncia da larga burocracia publica envolvida nas
investigacOes; perigo de violagdo de direitos fundamentais dos investigados, que terdo de
eventualmente responder a diversos processos; e que a competicao entre instituicbes pode ter
efeito negativo e levar a cenario em que uma instituicdo prejudica a atuacéo da outra — algo
como uma competi¢do “predatoria”.*®

Sobre esse Ultimo aspecto, no mesmo ano em que foi publicado o trabalho de Prado e
Carson, dois cientistas politicos brasileiros, Ana Luiza Aranha e Fernando Filgueiras, também
publicaram estudo em que analisaram o comportamento das institui¢cbes publicas de controle
no Brasil, considerando especialmente as interagdes entre elas. As conclusdes alcancgadas
parecem, em alguma medida, confirmar o problema em potencial apontado por Prado e
Carson.

Entrevistados pelos autores, integrantes da CGU, do MPF e do TCU revelaram que 0s
esforgos investigativos das instituigdes sd0 menos cooperativos entre si e tendem a adotar

postura competitiva:

A andlise das entrevistas tendeu a reforcar as hipoteses tracadas na revisao da
literatura: de uma forma geral, ressalta-se a auséncia de interacdes coordenadas e a
predominancia de uma relagdo competitiva entre as instituigdes — “¢ um trabalho feito
de forma mais ou menos arbitraria, sem coordenacgdo entre os o6rgados” (Entrevistado
36, MPF, 2014). Néo é que as interacGes ndo ocorram. Elas ocorrem, mas pela via de
uma competicdo predatdria entre as instituicbes de accountability, que se preocupam
sobremaneira com a atencdo midiatica e deixam a desejar no quesito cooperagdo e
trocas simbidticas. Os entrevistados, de forma geral, apontaram a ocorréncia de
mudancas significativas em cada uma das instituicdes do sistema de accountability no
Brasil. Porém, o processo de investigacdo e responsabilizacdo dos agentes publicos
carece de uma acdo coordenada e conjunta das instituicbes, o que prejudica o
andamento dos processos.'**

2 MOTA PRADO, Mariana; CARSON, Lindsey Carson. “Brazilian Anti-Corruption Legislation and
Its Enforcement: Potential Lessons for Institutional Design,” em Journal of Self-Governance and Management
Economics, Nova York, n. 4, p. 34-71, 2016.

3 MOTA PRADO, Mariana; CARSON, Lindsey Carson. “Using institutional multiplicity to address
corruption as a collective action problem: Lessons from the Brazilian case”, em The Quarterly Review of
Economics and Finance, Illinois, n. 62, p. 56 — 65, 2016.

1% ARANHA, Ana Luiza; FILGUEIRAS, Fernando. “Instituicdes de accountability no Brasil: mudanca
institucional, incrementalismo e ecologia processual”, em Cadernos ENAP, Brasilia, n. 44, p. 34, 2016.
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Pode-se extrair das entrevistas reproduzidas no estudo que os motivos para a adogédo
de tal postura seriam dois. Primeiro, que esse modelo no qual cada instituicdo desempenha
diversas fungdes, com eventual sobreposicdo entre elas, acaba por gerar sistemas fechados.
Significa dizer: uma instituicio ndo acredita precisar da colaboracdo das outras para
desempenhar funcdes que lhes sdo comuns dentro do procedimento de controle e
responsabilizacdo — enquanto cada instituicdo puder realizar suas proprias investigacdes de
modo autbnomo, ndo quer a interferéncia das outras. J& o segundo motivo ndo possui bases
juridicas: “vaidade, relutancia em dividir o mérito das investigac;ées”.145

Claro, afirmar que ha indisposicdo das instituicdes para cooperarem umas com as
outras e dizer que suas atuacdes também sdo movidas por alguma vaidade, sob aspectos
praticos, ndo implica em dizer que elas ndo estdo entregando resultados. Pode-se argumentar
que, se 0 combate a corrupcdo estd tendo efeito, e se ndo ha inconstitucionalidade ou
ilegalidade na atuacdo institucional, pouco importa se ha entrosamento entre os diversos
procedimentos de controle e responsabilizacdo. Essa visao, contudo, ndo é correta.

Foi concedida autonomia a essas instituicdes para que pudessem realizar suas
atribuicbes livremente, sem eventuais interferéncias externas de terceiros que, de algum
modo, comprometessem a efetividade de seus trabalhos. Se procedimentos de controle e
responsabilizacdo dependessem de autorizacdo externa ou ficassem sujeitos a validacGes de
terceiros, cresceriam os riscos de eventuais sabotagens — lembrando que sabotagens podem
ainda acontecer internamente na instituicdo — e haveria possivel perda de eficiéncia em
funcdo do aumento no tempo que o procedimento consumiria, provocado pelo envolvimento
de outras estruturas burocraticas que tém seu ritmo préprio de funcionamento. A autonomia
entdo é instrumento que tende a minimizar esses problemas ao ndo deixar a atuacdo
institucional dependente de fatores externos.

Mas a autonomia ndo foi concedida para que instituicdes se fechem em si mesmas,
como se ndo fosse relevante a coordenacdo. Se a premissa de atuacdo comum a todas elas é a
manutencdo e a reparagdo de interesses gerais, é preciso ter em mente que néo foi dada a essas
instituicOes a prerrogativa de definirem quais sdo 0s interesses gerais unicamente a partir de
suas atuacdes individuais, ignorando a atuacdo das demais. A funcgdo de manter e reparar tais
interesses vai além e inclui colaborar e coordenar, na medida do possivel, os procedimentos

de controle e responsabilizacdo que correm em paralelo.

145 1dem, ibidem.
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Performances coordenadas e colaborativas podem levar a resultados muito mais
produtivos, considerando o objetivo de manutencdo e reparacdo de interesses gerais que deve
mover essas instituicbes. O TCU, por exemplo, ja enfatizou que alguns de seus procedimentos
fiscalizatérios somente conseguiram sucesso por conta de provas obtidas com base em
acordos de leniéncia celebrados por outras instancias de controle. Ndo fosse isso, as provas
produzidas no curso da investigacdo do préprio tribunal seriam insuficientes para que
chegasse em conclusdes definitivas a respeito das irregularidades.*°

De outro modo, a falta de coordenacéo pode levar a resultados subdtimos. O estudo de
Aranha e Filgueiras, olhando para o Programa de Sorteios Publicos da CGU,*’ e
considerando a acdo descoordenada de diversos controladores publicos, mostra que, do
conjunto de 19.153 irregularidades apresentadas nos relatérios de auditoria da CGU, apenas
49,6% foram analisadas pelo MPF, apenas 0,93% foram objeto de inquéritos na Policia
Federal e apenas 1,28% foram analisadas no TCU.**

Mesmo considerando a possibilidade de o relatério da CGU trazer apenas indicios que
depois ndo se comprovariam irregularidades de fato, € baixo o percentual de indicios que
foram investigados pelas demais instancias de controle. Os nimeros mostram 0 pouco

entrosamento entre instancias.

3.1. O debate sobre multiplicidade institucional aplicado as sancdes de direito

administrativo

Como o debate sobre a multiplicidade institucional pode ajudar na analise da
convivéncia de multiplas sanc¢bes de direito administrativo incidentes sobre uma mesma

irregularidade?

Y8 £ 0 relatado, por exemplo, no acérdio 1.214/2018: “(...) observo que a imputacdo promovida no
presente feito utilizou, principalmente, provas e informagdes trazidas pela propria empresa e seus executivos, no
bojo e em decorréncias de acordos de leniéncia e de colaboracdo premiada celebrados com o Ministério Publico
Federal e com o Cade. Embora haja outros elementos de prova sobre o cartel, anteriores aos acordos de
cooperacdo da empresa SOG — Oleo e Gas S.A., (....) tais elementos foram robustecidos pelas provas de
corroboracdo e pelas informagBes detalhadas fornecidas pela empresa e seus executivos a respeito do
funcionamento do cartel.” (Acorddao TCU 1.214/2018 — Plenério, rel. Min. Benjamin Zymler, j. 30.5.2018, p.
51).

7 Instituido em 2003, o programa promove auditorias in loco de recursos pablicos federais transferidos
a municipios. Sdo sorteados 60 municipios por ano, para os quais séo enviados auditores da CGU com finalidade
de averiguar prestacdes de contas, aplicacdo financeira dos recursos e bens e servigcos produzidos com esses
recursos federais.

8 ARANHA, Ana Luiza; FILGUEIRAS, Fernando. Ob. cit., p. 28 — 31.
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A literatura sobre o tema produzida até o momento leva em consideracao instituicdes
cujas atuacOes tém propositos e efeitos semelhantes. Em principio, ndo seria o caso das
sancOes administrativa, de contas e judicial civel por estarem ligadas as funcdes
desempenhadas pelas instituicbes que as aplicam, diferentes entre si. Porém, uma vez que o
resultado dessas atuacBGes pode ter efeitos praticos similares, pode-se aproveitar a producdo
sobre multiplicidade institucional para compreender os riscos do modelo.

O maleficio em potencial subsiste: gerar atuacGes subdtimas em funcdo da falta de
articulacdo institucional com os mesmos resultados praticos, inclusive em funcdo da
competicdo predatdria que pode existir, conforme apontaram Aranha e Filgueiras. Floriano de
Azevedo Marques Neto e Juliana Bonacorsi de Palma argumentam justamente que esse
descompasso entre instituicbes na atividade sancionadora € um dos impasses atuais do

controle da administracdo publica:

Uma das caracteristicas do sistema de controle da Administracdo Publica é exatamente
a sobreposicdo das instituicbes de controle. (...) Poucas s&o as iniciativas de
cooperacao entre os entes de controle. Os acordos de cooperacgdo técnica existentes se
voltam, de modo geral, a troca de informacdes e realizacdo de trabalhos de auditoria e
instrugdo processual conjuntas. Em outros termos, a cooperagdo existente entre as
instituicOes de controle concentra-se na investigacdo, preservando-se a autonomia de
cada entlrztla9 para conduzir o processo de responsabilizagdo em seus correspondentes
ambitos.

Eventual descompasso entre desempenhos sancionadores pode implicar em prejuizo a
seguranca juridica daqueles a eles submetidos. O ponto central da preocupacdo é a ocorréncia
de bis in idem e desproporcionalidade da punicdo, que, se ndo se verifica em plano teérico em
funcdo da diferenca de finalidades, pode acontecer no plano pratico em decorréncia dos
efeitos similares.

No geral, tem-se argumentado que a existéncia de multiplos potenciais punitivos ndo
constituiria bis in idem em funcdo de se tratar de sancGes distintas, aplicadas por autoridades
publicas com autonomia e competéncia sancionadora propria. Nesse sentido, José Roberto
Pimenta, a exemplo de como a doutrina tem se posicionado sobre o tema, afirma que “Se a
ordem constitucional instituir, relativamente as mesmas condutas ilicitas, diversidade de
sistemas sancionadores, ndo é possivel sustentar ofensa ao non bis in idem”.**® Mas a

discussao € mais complexa do que aparenta. A ela é dedicado o proximo tépico.

S MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; PALMA, Juliana Bonacorsi de. “Os sete impasses do
controle...”, p. 33.
10 PIMENTA, José Robert. Ob. cit., p. 230.
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4. As premissas da independéncia de san¢@es e do non bis in idem

Independéncia de sancdes é expressdo usualmente referida em debates envolvendo o
poder sancionador do estado. Ela traduz argumento construido para sustentar que sanc¢Ges
aplicadas em decorréncia de uma mesma irregularidade, mas provenientes de jurisdices
diferentes, ndo implicam em punicdes repetidas. Nessa acepc¢do, ndo haveria ofensa ao
preceito juridico do non bis in idem, expressdo tipicamente utilizada para remeter a vedacédo
da reiteracao punitiva.

Bas Van Bockel define o non bis in idem como preceito juridico fundamental que
restringe a possibilidade de um individuo ser repetidamente processado com base na mesma
irregularidade. O preceito tem uma longa histdria e existe nos mais diversos sistemas juridicos
nacionais em diferentes formas: como garantia constitucional, como regra de processo penal e
como garantia em processos de extradicao. ™

Em geral, essa reiteracdo é vedada em estados adeptos ao rule of law por se entender
que configura abuso do poder punitivo estatal e que afronta as premissas de devido processo

legal e proporcionalidade da sancdo.™

Nos EUA, por exemplo, a vedacdo foi
constitucionalmente instituida em 1791, por meio da 5 Emenda, ao dizer que ninguem ficara
sujeito a julgamento pela mesma ofensa duas vezes.'®™® Também a Carta de Direitos
Fundamentais da Unido Europeia, aplicada aos paises membros do bloco econémico, prevé
que ninguém seré punido criminalmente duas vezes pela mesma conduta.***

A ideia da vedacdo é que o acusado deve se defender em um Unico processo, onde

estdo reunidos todos os elementos sobre o que lhe é imputado e, com base nesses elementos e

51 “The principle of ne bis in idem is a fundamental principal of law, which restricts the possibility of a
defendant being prosecuted repeatedly on the basis of the same offence, act or facts. The principle has a long
history and exists in national systems of law in different forms: as a constitutional guarantee, as a rule of a
criminal procedure, and as a guarantee in extradition law.” (BOCKEL, Bas Van. “The ‘European’ Ne Bis in
Idem Principle — Substance, Sources, and Scope”, em Ne Bis In Idem In EU Law. BOCKEL, Bas Van (edit.).
Cambridge: Cambridge University Press, 2016, p. 13).

2 |dem, ibidem.

153 Constituigdo dos Estados Unidos da América: “Amendment V. No person shall be held to answer for
a capital, or otherwise infamous crime, unless on a presentment or indictment of a Grand Jury, except in cases
arising in the land or naval forces, or in the Militia, when in actual service in time of War or public danger; nor
shall any person be subject for the same offence to be twice put in jeopardy of life or limb; nor shall be
compelled in any criminal case to be a witness against himself, nor be deprived of life, liberty, or property,
without due process of law; nor shall private property be taken for public use, without just compensation.”.

1> Carta de Direitos Fundamentais da Unido Europeia: “Article 50. Right not to be tried or punished
twice in criminal proceedings for the same criminal offence. No one shall be liable to be tried or punished
again in criminal proceedings for an offence for which he or she has already been finally acquitted or convicted
within the Union in accordance with the law.”
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se for o caso, deve ser calculada pena que seja condizente com a irregularidade. Apesar de
dizer respeito amplamente ao poder punitivo estatal, € muito associada ao direito penal em
funcdo de ser 0 ramo em que o exercicio desse poder é a preocupacéo central. Por isso, diz-se
que vige no direito penal o principio do non bis in idem, ou seja, da proibi¢cdo a punicao
repetida.

No ordenamento brasileiro, o non bis in idem ganhou dimensdes constitucionais e
legais. A Constituicdo Federal, ao vincular a atuacdo do estado restritiva de direito de
particulares ao devido processo legal (art. 5° LIV), e suas garantias de legalidade e
proporcionalidade, parece ter implicitamente incorporado a premissa da vedacdo a punicao
repetitiva.">> Da mesma forma, a premissa de individualizagdo da pena (art. 5°, XLVI)
também acaba por exigir dosimetria que incorpore todos os elementos necessarios para
responsabilizacdo do particular, o que tornaria inconstitucional e desarrazoada outras sanc¢des
de efeitos semelhantes que levassem em consideracdo 0s mesmos elementos.

Na legislagdo penal o non bis in idem aparece em previsdes como a do Codigo Penal
(decreto-lei 2.848/1942) que diz que “A pena cumprida no estrangeiro atenua a pena imposta
no Brasil pelo mesmo crime, quando diversas, ou nela é computada, quando idénticas” (art.
89).

Ainda que a vedagéo ao bis in idem na legislacdo brasileira ndo apareca de maneira tdo
explicita quanto em outros paises, ndo ha davidas que ele se aplica ao direito sancionador, ja
tendo STF utilizado sua premissa para fundamentar inimeras decisdes da Corte. Em 2019,
por exemplo, no habeas corpus 171.118, a Segunda Turma do tribunal decidiu trancar acéo
penal instaurada no Brasil contra brasileiro que ja havia sido processado e condenado na
Suica por lavagem de dinheiro, por entender que uma pessoa ndo pode ser processada e
punida duas vezes pelo mesmo fato.'*®

No Brasil e em outros paises, a discussdo € muitas vezes feita ao se contrapor 0 non
bis in idem ao principio da soberania nacional ou dos entes federativos autbnomos. A questdo
é se conduta que constitui irregularidade em jurisdi¢Ges diferentes pode ser punida em todas
elas.

Adotando entendimento diferente do STF, nos EUA, também em 2019 e por maioria
de votos (7 a 2), decisdo da Suprema Corte americana no caso Gamble v. United States
determinou que deveria prevalecer o principio da soberania dos entes federativos, que

poderiam responsabilizar autonomamente 0 agente que praticou a irregularidade. No caso, 0

155 ¢f. OSORIO, Fabio Medina. Ob. cit., p. 339 — 340.
%8 HC 171.118 / SP — Segunda Turma, rel. min. Gilmar Mendes, j. 12.11.2019.
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agente (Gamble), apos ter se declarado culpado a autoridades do estado do Alabama por
crime previsto em lei estadual, foi indiciado pela procuradoria federal pela mesma conduta,
mas com base na legislacdo penal federal.

O conceito comecou a importar mais aos debates sobre direito administrativo com a
proliferacdo de sancOes administrativas que se verificou a partir da metade do século XX. No
inicio desse periodo, estudos europeus sobre san¢@es administrativas que consideravam a
diversidade de instancias sancionadoras adotaram narrativa sustentando que o non bis in idem
vedaria a punicgéo reiterada em uma mesma jurisdicdo sancionadora, mas nao se aplicaria a
jurisdicBes diferentes. Dai que seria perfeitamente possivel, a partir de uma mesma
irregularidade, um agente ser punido em diferentes esferas.

Esses estudos olhavam especialmente para as intersecGes administrativa e penal, e
justificavam a pluralidade de sancBes no entendimento de que as sancGes possuiam
finalidades diferentes. Enquanto a sang¢ao penal visava a punicdo do agente, a administrativa
buscava outros fins. Além do mais, em grande parte dos casos poderiam levar a san¢6es cujos
efeitos praticos eram diferentes — por exemplo, uma condenacdo criminal poderia levar a
prisdo ou a multa, enquanto a condenacdo administrativa poderia implicar na suspensdo ou
demissio do agente.™’

Confira-se o que dizia o ja mencionado Rapport Generale, de 1972, produzido a partir
de estudos elaborados por Alemanha, Bélgica, Franca, Italia, Luxemburgo e Holanda sobre o

tema em seus respectivos sistemas juridicos:

O principio que domina a questdo é o da independéncia do sistema repressivo penal
em relagdo ao sistema repressivo administrativo. H& unanimidade neste ponto nos seis
paises. Este principio, vinculativo na auséncia de disposicdes legislativas contrérias,
resulta em que a regra "non bis in idem™ ndo se aplica e que as san¢des penais e

157 Agata Cebera e Dominik Horodyski, olhando para o desenvolvimento do tema nos estados europeus,
e com especial atencdo ao sistema juridico polonés, argumentam que o olhar doutrinario permissivo com a
pluralidade de sanc¢Bes ainda hoje continua a decorrer da concepgdo de que elas possuem fungdes distintas:
“However, one should note that the legislator is not always obliged to choose between the sanctions, and
consequently criminal sanctions may coincide with administrative sanctions. This means that the same act may
be sanctioned both on the grounds of the criminal law and the administrative law. In the jurisprudence and
doctrine it is also indicated that the concurrence of administrative sanctions may include the disciplinary, offense
or civil sanctions. One should share the views presented in the doctrine that in principle no entity should be
sanctioned twice for the same unlawful conduct. However, it should be stressed that the possibility of
introducing the double “punishment” is not strictly prohibited under Polish law. As it is rightly observed by M.
Wincenciak, it is acceptable when the predicting of the formation of responsibility aim to protect other legal
interests. According to the authors of this study, one should also allow the concurrence of criminal and
administrative sanctions in case when these sanctions fulfil different functions, e.g., the administrative sanction
plays the preventive-redistribution function, while the criminal sanction plays the repressive function.” (“Issues
related to the use of administrative sanctions analyzed from safety perspective”, em Paradygmaty Badarii Nad
Bezpieczenstwem. KOPCZEWSKI, Marian; KURKIEWICZ, Anna; MIKOLAJCZAK, Stanistaw. (eds.).
Posnania: Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Bezpieczenstwa, 2015, p. 335 — 336.
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administrativo podem ser combinados. Os casos mais frequentes surgem em questdes
disciplinares de funcionérios publico que é culpado de atos que levaram a uma
condenacdo criminal. (...) O Conselho de Estado da Bélgica justifica a solucédo
declarando que a acdo penal e acéo disciplinar, tanto na natureza quanto em termos do
objetivo que perseguem, mover-se em planos claramente distintos. A sangdo
disciplinar ou profissional tem, segundo o relatorio aleméo, outro objeto que a sancao
penal: tende a estimular o servidor publico a respeitar suas obrigacdes profissional ou
para salvaguardar a reputacdo profissional da entidade. A pena administrativa por
perda que pode ser imposta ao professor condenado por agressdo indecente a pessoa
de seus alunos tende a proteger os alunos.**®

Essa solugdo, conforme ja foi visto anteriormente, foi semelhante aquela dada pelo
Supremo Tribunal Federal, em seus julgados a partir da década de 1950, em que estabeleceu a
autonomia das instancias administrativa e penal para fins sancionadores. E, para além dessas
decisdes judiciais, havia também normas legais que previam a independéncia de instancias.

No Brasil, os fundamentos normativos da concepgdo de independéncia de sangdes
estdo ligados a sucinta legislacdo voltada a interacdo entre as esferas civel e penal. Tanto o
antigo Cadigo Civil de 1916 (lei 3.071), quanto o ainda vigente Codigo de Processo Penal, de
1941 (decreto-lei 3.689), trouxeram normas que abordavam o tema.

Cadigo Civil de 1916

Art. 1.525. A responsabilidade civil € independente da criminal; ndo se podera, porém,
questionar mais sobre a existéncia do fato, ou quem seja o seu autor, quando essas
questdes se acharem decididas no crime.

Caodigo de Processo Penal

Art. 66. N&o obstante a sentenca absolutéria no juizo criminal, a a¢do civil podera ser
proposta quando néo tiver sido, categoricamente, reconhecida a inexisténcia material
do fato.

Art. 67. Nao impedirdo igualmente a propositura da acéo civil:

| - 0 despacho de arquivamento do inquérito ou das pecas de informacao;

Il - a decisdo que julgar extinta a punibilidade;

Il - a sentenca absolutdria que decidir que o fato imputado ndo constitui crime.

A independéncia das responsabilizagfes civil e criminal é clara nos dispositivos, cujas
Unicas exceg¢des seriam a vinculacdo da instancia civil quando reconhecidas a inocorréncia do
fato ou da autoria pela justica criminal. Apesar de poderem ser destinados aqueles que
praticassem irregularidades contra a administracdo publica, os dispositivos eram mais amplos

e abrangiam a responsabilizacdo de pessoas em geral.

158 Association of the Councils of State and Supreme Administrative Jurisdictions of the European
Union. Ob. cit., p. 503 - 504 (traducao livre).
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Sob esse enfoque normativo, 0 tema comecgou a concernir mais diretamente ao direito
administrativo a partir da edi¢do do Estatuto dos Funcionéarios Publicos Civis da Unido, em
1952, no qual havia referéncia expressa a responsabilizacdo dos funcionarios puablicos de

forma independente nas esferas administrativa, civel e penal.

Estatuto dos Funcionarios Publicos Civis da Uniéo
Art. 196. Pelo exercicio irregular de suas atribui¢des, o funcionario responde civil,
penal e administrativamente.

Art. 200. As cominacdes civis, penais e disciplinares poderdo cumular-se, sendo umas
e outras independentes entre si, bem assim as instancias civil, penal e administrativa.

Foi com base nessas disposicdes do Estatuto que a administracdo publica aplicava
san¢Oes aos seus funcionarios mesmo em casos em que ndo houvesse condenacao criminal. E
foram justamente esses os casos levados ao STF, nos quais o tribunal decidiu que haveria
vinculagédo entre as instancias administrativa e penal em termos similares aos previstos no
Cédigo Civil de 1916, referentes a interacio entre esferas penal e civel.**®

Com o passar dos anos, outras leis, como o atual Estatuto Juridico dos Servidores
Publicos Civis da Unido (art. 125), a Lei de Improbidade Administrativa (art. 12, caput) e a
Lei Geral de Licitagcbes (art. 82), trouxeram disposi¢Oes reforcando a independéncia de
sangdes. As normas que estabelecem essa independéncia mantiveram-se caracteristicamente
vagas, ndo especificando exatamente no que ela consiste. Apenas dizem que san¢fes serdo

aplicadas “independentemente” ou “sem prejuizo” de outras, previstas nas demais jurisdigdes.

Vejam-se 0s exemplos contidos nas trés leis mencionadas:

Estatuto Juridico dos Servidores Civis da Unido
Art. 125. As sanc¢des civis, penais e administrativas poderdo cumular-se, sendo
independentes entre si.

Lei de Improbidade Administrativa

Art. 12. Independentemente das sangOes penais, civis e administrativas previstas na
legislacdo especifica, esta o responsavel pelo ato de improbidade sujeito as seguintes
cominacdes, que podem ser aplicadas isolada ou cumulativamente, de acordo com a
gravidade do fato: (...)

Lei Geral de LicitacGes
Art. 82. Os agentes administrativos que praticarem atos em desacordo com o0s
preceitos desta Lei ou visando a frustrar os objetivos da licitagcdo sujeitam-se as

159 Cf. secéo 2.1.
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sancOes previstas nesta Lei e nos regulamentos préprios, sem prejuizo das
responsabilidades civil e criminal que seu ato ensejar.

A formatacdo dos dispositivos ndo € precisa quanto ao significado da independéncia
de sancdes. Afinal, no que consiste essa independéncia? Para quais fins ela serve? Sancéo
“independente” significa alienacdo em relacdo a outros procedimentos sancionadores?
Significa ignorar sangdes ja aplicadas ou em vias de ser aplicadas em outras esferas? Em
decorréncia da falta de elementos normativos para responder a esses e a outros
questionamentos, € a jurisprudéncia judicial que oferece conteudo para compreensdo sobre
como normas desse tipo devem ser interpretadas.

O plenario do STF, em suas decisGes p6s Constituicdo Federal de 1988 que trataram
sobre a sobreposicdo de instancias sancionadoras e se isso significaria bis in idem, ecoou
concepcdes historicamente por ele adotadas, desde que o tribunal fez suas primeiras analises
sobre 0 tema na década de 1950, para sustentar que a possibilidade puni¢do em jurisdi¢bes
160

sancionadoras diferentes ndo importava em punicgéo reiterada pela mesma irregularidade.

No gue tange ao tema, o tribunal foi instado a se manifestar especificamente sobre:

I. Intersecdo das esferas administrativa e judicial: i) se, havendo pratica que
configurasse irregularidade administrativa e criminal, a aplicacdo de sancdo pela
administracdo deveria aguardar a concluséo do processo judicial; ii) se haveria vinculacdo da

analise administrativa a analise do Judiciario.'®*

Il. Intersecdo das esferas administrativa e de contas: se haveria bis in idem na
aplicacdo de multa pelo TCU, juntamente com a sancdo de cassacdo de aposentadoria pela

administracéo ptblica.*®

160" A pesquisa por essas decisées foi realizada no sitio eletronico do STF, sob as chaves de busca
“independéncia de instancias” ou “autonomia de instancias”, combinadas com “bis in idem” e “san¢des”. Foram
localizados sete acOrddos pertinentes ao tema, prolatados entre os anos de 1991 e 2007. S&o eles: SS 284
AgR/DF — Plenario, rel. min. Néri da Silveira, j. 11.3.1991; MS 21029-0/DF — Plenario, rel. min. Celso de
Mello, j. 15.6.1994; MS 22.155-1/GO, rel. min. Celso de Mello, j. 27.9.1995; MS 22.728-1/PR — Plenaério, rel.
min. Moreira Alves, j. 22.4.1998; MS 21.708-1/DF — Plenério, rel. min. Marco Aurélio, j. 9.11.2000; MS
22.899-7/SP — Plenério, rel. min. Moreira Alves, j. 2.4.2003; MS 25.880-2/DF — Plenério, rel. min. Eros Grau, j.
7.2.2007.

161 55 284 AgR/DF — Plenério, rel. min. Néri da Silveira, j. 11.3.1991; MS 21029-0/DF — Plendrio, rel.
min. Celso de Mello, j. 15.6.1994; MS 22.155-1/GO, rel. min. Celso de Mello, j. 27.9.1995; MS 21.708-1/DF —
Plenario, rel. min. Marco Aurélio, j. 9.11.2000; MS 22.899-7/SP — Plenério, rel. min. Moreira Alves, j. 2.4.2003.

162 \MS 22.728-1/PR — Plenério, rel. min. Moreira Alves, j. 22.4.1998.
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I11. Intersecdo das esferas judicial e de contas: se 0 ajuizamento de acéo civil publica
no Judiciério, concomitantemente com uma tomada de contas especial no TCU, poderia levar

a uma situacéo de bis in idem.'®®

Os argumentos utilizados para o tribunal para sustentar que a multiplicidade de
instancias sancionadoras, por serem essas instancias autbnomas entre si, ndo configuraria bis
in idem, basicamente, olharam para a atuacdo do estado. A ldgica por tras da conclusdo do
STF, em todo caso, foi a de que cada uma dessas instancias estatais possui funcdes peculiares,
diferentes entre si, e que as sangdes séo utilizadas dentro desse contexto, possuindo diferentes
finalidades a depender do poder publico do qual emana. Independéncia de sancGes
corresponderia, portanto, a autonomia das instancias sancionadoras Os trechos abaixo, cada

um representativo de uma das intersecGes analisas pelo Supremo, ilustram essa légica:

Intersecdo das esferas administrativa e judicial

Como se sabe, as decisGes emanadas do Poder Judiciario ndo condicionam o
pronunciamento censorio da Administracdo Publica, nem Ihe coarctam o exercicio da
competéncia disciplinar, exceto nos casos em que 0 juiz vier a proclamar a
inexisténcia de autoria ou a inocorréncia material do proprio fato, ou, ainda a
reconhecer a configuracdo de qualquer das causas de justificacdo penal. Mais do que
isso, 0 exercicio do poder disciplinar, pelo Estado, ndo esta sujeito a prévia conclusao
da “persecutio criminis” que venha a ser instaurada contra o servidor faltoso perante
6rgdo competente do Poder Judiciario. (...) A jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal (...) tem insistentemente proclamando a autonomia das instancias e a
independéncia das responsabilidades emergentes da violacdo, pelo servidor publico,
dos seus deveres funcionais, enfatizando: “(...) Um fato pode ndo ser bastante grave
para motivas uma san¢do penal, ndo reunir os elementos de um crime, e ser entretanto
suficientemente grave para justificar uma sangdo disciplinar.” (...) Vé-se, desse modo,
que as sancdes penais e administrativas, qualificando-se como respostas autbnomas do
Estado a pratica de atos ilicitos cometidos pelos servidores puablicos, ndo se
condicionam reciprocamente, tornando-se possivel, em consequéncia, a imposic¢ao de
punicdo disciplinar, independentemente de prévia decisdo da instancia penal. (MS
22.155-1/GO, rel. min. Celso de Mello, j. 27.9.1995).

Intersecdo das esferas administrativa e de contas

Também ndo tem razdo a impetragdo ao pretender que, em face da multa que
anteriormente lhe fora aplicada pelo Tribunal de Contas da Unido, com base nos
mesmos fatos que deram causa a cassagdo de sua aposentadoria, houve “bis in idem”
quando da aplicacdo da pena dessa cassacdo, 0 que ndo é admissivel como preceitua a
sumula 19 desta Corte. Com efeito, como bem acentua o parecer da Procuradoria-
Geral da Republica, “o julgamento a cargo da Corte de Contas acerca da gestdo
orcamentaria e financeira da Coordenacdo de Servigos Gerais do MEC, 6rgéo pelo
qual era responsavel a impetrante no exercicio de 1991, ndo se confunde, a evidéncia,

163 MS 25.880-2/DF — Plenario, rel. min. Eros Grau, j. 7.2.2007.
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com a apuracdo e consequente punicdo de possiveis infracdes disciplinares pela
Administragdo Publica” e isso porque “sdo independentes entre si a responsabilizagdo
administrativa dos servidores publicos faltosos e a atuacdo do Tribunal de Contas da
Unido, no exercicio do controle externo das contas publicas como 6rgdo auxiliar do
Poder Legislativo”. Por outro lado, néo se aplica ao caso a simula 19 desta Corte (“E
inadmissivel segunda punicdo de servidor publico, baseada no mesmo processo em
que se fundou a primeira”), que, conforme seu enunciado expressa claramente, s6 tem
incidéncia quando as duas punic¢fes sucessivas sejam impostas N0 Mesmo Processo
administrativo, como decorre do precedente em que ela se baseia. (MS 22.728-1/PR —
Plenario, rel. min. Moreira Alves, j. 22.4.1998).

Intersecdo das esferas judicial e de contas

A Tomada de Contas Especial ndo constitui procedimento administrativo disciplinar.
Ela tem por escopo a defesa da coisa publica. Busca a Corte de Contas, com tal
medida, o ressarcimento pela lesdo causada ao Erario. (...) A existéncia de a¢do civil
publica para apuracao dos mesmos fatos tratados pela decisdo do TCU ora atacada néo
elide a competéncia da Corte de Contas para julgar a impetrante. O ajuizamento de
acdo civil publica ndo retira a competéncia do TCU para instaurar a tomada de contas
especial e condenar o responsavel a ressarcir ao erario os valores indevidamente
percebidos; ha independéncia de instancias civil, administrativa e penal. (MS 25.880-
2/DF — Plenario, rel. min. Eros Grau, j. 7.2.2007).

O conceito de independéncia de san¢des e a razdo de ndo haver ofensa ao bis in idem
decorrente dele foram, portanto, vinculados a l6gica da autonomia de instancias, segundo a
qual cada ente publico atua com objetivos diferentes entre si e, por isso, as sancdes
eventualmente decorrentes dessas atuagdes tém finalidades distintas.

E ha um detalhe muito importante: os casos levados ao STF questionavam a
possibilidade de punicdo nas diversas jurisdicbes sancionadoras. Os fundamentos quanto a
autonomia de instancias e ao non bis in idem disseram respeito, portanto, a se poderiam existir
ou ndo mais de uma sancao referente a um mesmo fato. E o que o STF fez foi dizer que sim,
ja que as fungdes dessas diversas instancias autdbnomas ndo se confundem e, por isso,
maultiplas repressdes ndo importariam em bis in idem. Essa leitura da autonomia de instancias
vai no mesmo sentido do que havia sido historicamente discutido no direito europeu acerca do
bis in idem.

Mas o plenario do STF ndo analisou casos — e, portanto, ndo se manifestou sobre o
tema — em que o problema fosse a desproporcionalidade pratica de san¢des cujos efeitos tém
a mesma natureza, ainda que aplicadas por instancias diferentes. Noutras palavras: ndo foram
decididos casos em que estivesse questionando efeitos injustos, por extrapolarem o
juridicamente razoavel, de sancGes similares, aplicadas em diferentes jurisdigdes.

Concretamente, seria, por exemplo, caso em que multas aplicadas nas instancias

administrativa, judicial e de contas, relativas a mesma irregularidade, acabassem por,

88



conjuntamente, impor ao sancionado um 6nus financeiro muito maior do que o juridicamente
aceitavel. Ou ainda, que a soma de Vérias proibicGes para contratar deixassem-no impedido de
disputar contratos publicos por periodo superior ao previsto em lei.

Nesse sentido, o STF, ao se manifestar a respeito da independéncia de san¢des, ndo
decidiu que as autoridades sancionadoras poderiam deixar de considerar, no momento da
dosimetria da san¢do, os efeitos de outras san¢des similares, ja aplicadas em outras esferas
punitivas em funcdo da mesma conduta irregular. Ele ndo extraiu das normas conteddo que
suportasse a visdao de que a independéncia de instancias escusaria autoridades publicas
sancionadoras de observarem sangdes anteriormente aplicadas e cujos efeitos restritivos de
direito sobre o sancionado tenham sidos exatamente 0s mesmos.

Dai que ndo é possivel sacar do teor genérico das normas, tampouco de uma
construcdo jurisprudencial, que o discurso da autonomia de instancias sancionadoras legitima
sua autoalienagédo, deixando de levar em consideragdo, na dosimetria da pena, sancfes
semelhantes j& culminadas. E isso, em um ordenamento juridico que prevé san¢bes com 0s
mesmos efeitos podendo ser aplicadas em ambitos diferentes, € relevante.

Caso fosse essa a interpretacdo adotada, a dindmica da aplicacdo de san¢édo enfrentaria
alguns desafios e, possivelmente, poderia levar a um cenario de desproporcionalidade da
punicdo, considerando os efeitos percebidos pelo sancionado. As lentes da finalidade e dos
efeitos das sangdes ajudam a entender a leitura que o Supremo fez das normas que tratam da
independéncia de instancias sancionadoras.

Se a atividade sancionadora estatal for pensada como um processo linear, surgem duas
perspectivas, cada uma, em uma extremidade do processo. De um lado, esta o estado e, de
outro, o sancionado. Incidiria a autonomia de instancias em ambas as extremidades ou apenas
em uma delas? A resposta a esse questionamento tem consequéncias praticas e é relevante
para a racionalizacdo de um ambiente sancionador pluralizado.

E que, do lado do estado, 0 conceito estaria ligado ao debate sobre a finalidade das
sancOes de direito administrativo. Porém, pelo lado do sancionado, o conceito estaria

relacionado aos efeitos das sancdes aplicadas.
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Estado Sancionado

O Processo de aplicacdo de sancéo O

Finalidade da sancéo Efeitos da sancéo

Figura 1 — Fonte: elaboracéo propria

Os tdpicos a seguir sdo dedicados a compreender mais especificamente o que
significam essas duas perspectivas e porque elas séo tdo diferentes entre si, ndo podendo ser
confundidas.

4.1. Perspectiva do estado: finalidade da sangéo

O enfoque teleoldgico, apesar de sugerir abordagem mais teorica, tem repercussées
praticas relevantes. Entender o porqué de existirem sancGes aplicadas pelo Executivo, pelo
Tribunal de Contas e pelo Judiciario, e cujos efeitos materiais manifestam-se nas relacdes da
administracdo com particulares (sejam eles agentes publicos ou privados), é importante para
que a autoridade ndo cometa equivocos ao emprestar a elas finalidades outras, nédo
condizentes com o seu propésito.'®*

Mas tal enfoque também serve para justificar o porqué de ser dada a autoridades
publicas diferentes competéncia para reprimir, abordagem que esta diretamente relacionada a
leitura que o STF fez a respeito da autonomia de instancias sancionadoras.

As obras doutrinérias nacionais, no geral, ndo destinam muito espaco ao tema. Além
de dedicarem-se sobretudo a sangdes administrativas, em quase todas € comum que sejam
apontadas finalidades para a san¢do exclusivamente sob a ética da pena, cuja explicacdo pode
ser feita com alguma simplicidade: a punicéo e a prevengao.

A finalidade punitiva adota concepcdo de que a sancdo € um castigo destinado a
alguém que cometeu irregularidade e, por isso, deve sofrer as consequéncias de seu ato. Teria,

dessa forma, carater retributivo. Ja a preventiva toma por premissa que a mera existéncia de

164 A preocupacdo é eshocada por Celso Antdnio Bandeira de Mello, apés tecer consideracdes a respeito
da finalidade das sangdes administrativas: “Estas consideraces, sem embargo de serem dbvias, necessitam ser
explicitamente afirmadas e relembradas, pois se estiverem constantemente presentes no espirito do intérprete
evitardo equivocos em relacdo a tdpicos interessantes ao tema das infragdes e sancBes administrativas.”
(BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso..., p. 873).
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um potencial castigo também agiria como inibidora de condutas indesejadas, dando a san¢éo
poder de prevenir a ocorréncia de irregularidades.

A doutrina costuma se dividir entre aqueles que colocam ambas como finalidades da
sancdo administrativa — usualmente adotada por obras com tons mais pragmaticos®; e
aqueles que veem a prevencdo como verdadeira finalidade da sangéo, sendo a punicao apenas
uma consequéncia da irregularidade praticada — utilizada em obras com tragos mais
principistas.*®®*®

A construcdo dessas classificacbes vale-se largamente de fundamentos gerais do
direito penal e do debate feito por criminalistas acerca da teoria da pena. Eduardo Garcia de
Enterria e Tomas-Ramon Fernandez afirmam que esse empréstimo, j& de longa data, decorreu

188 Mas essa chave de

da pouca atencdo que historicamente foi dada a sancdo administrativa.
analise parece ser insuficiente quando transposta ao direito administrativo sem qualquer

adaptac&o para fundamentar um debate sobre finalidade da sancdo administrativa. E que ela

1% Nessa linha, por exemplo, Hely Lopes Meirelles aduz que as sangdes administrativas “visam a punir
e reprimir as infragdes administrativas ou a conduta irregular dos servidores ou dos particulares perante a
Administragdo” (MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 39? ed. S&o Paulo: Malheiros,
2013, p. 206).

166 Essa posicdo ecoa fortemente em diversas producdes da Faculdade de Direito da Pontificia
Universidade Cat6lica de S&o Paulo, certamente por influéncia de Celso Anténio Bandeira de Mello, conhecido
professor da faculdade que sustenta que “a razdo pela qual a lei qualifica certos comportamentos como infra¢des
administrativas, e prevé sangdes para quem nelas incorra, ¢ a de desestimular a pratica daquelas condutas
censuradas ou constranger ao cumprimento das obrigatorias. Assim, o objetivo da composi¢do das figuras
infracionais e da correlata penalizagdo ¢ intimidar eventuais infratores, para que ndo pratiguem o0s
comportamentos proibidos ou para induzir os administrados a atua- rem na conformidade de regra que lhes
demanda comportamento positivo. Logo, quando uma sangéo é prevista e depois aplicada, o que se pretende com
isto é tanto despertar em quem a sofreu um estimulo para que ndo reincida, quanto cumprir uma fungéo exemplar
para a sociedade.” (BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Ob. cit., p. 872 — 873). A posicéo foi reiterada no
recente projeto “Enciclopédia Juridica da PUC SP” em que se ¢ afirmado que o “castigo pode ser o efeito da
san¢do, mas que nao se confunde com a sua finalidade. ... a finalidade da san¢do administrativa é desestimular
condutas reprovaveis nessa seara, ao que acresce Celso Anténio Bandeira de Mello o fim de ‘constranger ao
cumprimento das obrigatérias® (FERREIRA, Daniel. “Infragdes e San¢des Administrativas: Panorama Geral”,
em Enciclopédia Juridica da PUC SP — Direito Administrativo e Constitucional. Tomo Il. Disponivel em:
www.enciclopediajuridica.pucsp.br. Acesso em: 30 de maio de 2020).

187 £ preciso mencionar ainda que, recentemente, Juliana Bonacorsi de Palma propds ser considerada
uma terceira finalidade as san¢@es administrativas: recomposi¢do da legalidade. A autora se filia aqueles que
enxergam a dupla finalidade de punir e prevenir, mas acresce um objetivo de restauracdo do ordenamento
juridico que a aplicagdo de uma sangio administrativa teria: “E o exercicio da prerrogativa sancionatéria por
meio da aplicacdo de sangdo administrativa que afirma a autoridade da Administracdo frente ao administrado,
razdo pela qual sdo reconhecidos os seguintes efeitos: repressdo do infrator, recomposicdo da legalidade e
prevengdo de infragdes, dado o efeito simbdlico da san¢do a sociedade.” (PALMA, Juliana Bonacorsi de. San¢éo
e Acordo na Administracao Pablica. Sdo Paulo: Malheiros, 2015, p. 90).

168 « . a imensa lacuna que supunha a auséncia de um quadro normativo geral que definisse os
principios gerais de funcionamento das san¢des administrativas e de sua aplicacdo se encontra suprida por essa
remissao geral (que viria imposta por um principio constitucional, o que pressupde a sua superioridade sobre
qualquer determinagdo eventualmente contraria das Leis) aos ‘principios da ordem penal’, o que é de uma
extraordinaria importancia pratica, como ¢é facil entender.” (ENTERRIA, Eduardo Garcia de; FERNANDEZ,
Tomas-Ramon. Ob. cit., p. 192).
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ndo leva em consideracdo a autoridade publica sancionadora e olha apenas para a san¢do em
si.

No direito penal, a auséncia de explicitar esse ingrediente na analise possivelmente
ndo impacta tanto. E que esta na sua esséncia a propria punicdo de individuos que praticam
crimes. Esse € 0 seu propo6sito: organizar um regime juridico para que aqueles que cometam
crimes possam ser punidos adequadamente.

E diferente no caso do direito administrativo. Ainda que & administracdo seja dada
competéncia para avaliar a adequacdo de uma conduta as normas e punir eventual
transgressdo, punir ndo constitui a esséncia da atividade administrativa. Dai que essa
competéncia deve ser compreendida enquanto ferramenta para a execucéo do que compde seu
nlcleo essencial: a prestacdo de servicos plblicos e a ordenagdo das atividades privadas.'®®

Parece razoavel que o poder sancionador da administracdo seja lido dentro desse
contexto, 0 que possivelmente torna os conceitos de punicao e prevencdo insuficientes para
analisd-lo e o debate pautado na definicdo de qual dessas duas finalidades seria a principal
extremamente limitado quanto as suas repercussoes praticas.

Nesse sentido, Alice Voronoff, em sua obra Direito Administrativo Sancionador no
Brasil, inaugurou abordagem diferente na producdo doutrinaria brasileira sobre o tema e
articula a finalidade da san¢do com a funcéo do poder publico de qual ela emana. Em linha
com seu uso historico, a autora propde que a administrativa deve ser enxergada como
instrumento para a administracdo publica implementar seus objetivos essenciais
adequadamente.

A autora reconstroi as premissas teoricas que fundamentam tanto a finalidade punitiva
(teoria retributiva), quanto & finalidade preventiva (teorias dissuasérias).'’”® A analise feita
revela que essas teorias, por estarem focadas em sanc¢Ges penais, ndo consideram um elemento
central do direito administrativo: a administracdo publica. Com propdsito de diferenciar as

sancOes administrativa e penal, a autora conclui:

... 0s modelos sancionatorios administrativos foram e sdo concebidos e implementados
para viabilizar a realizagéo de objetivos e demandas do interesse da sociedade; nédo
para castigar o infrator pelos efeitos danosos de uma conduta moralmente
reprovavel .}’

169 Sobre as atividades que cabem ao Poder Executivo, v. SUNDFELD, Carlos Ari. Fundamentos de
Direito Publico. 5 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2013, p. 42.

1 \VORONOFF, Alice. Ob. cit., p. 81 — 90.

1 1dem, p. 99.
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E inquestionavel que a sanc&o aplicada pela administracdo, tal como a penal, pune e
previne. Mas, considerando a esséncia da atividade administrativa, bem como a existéncia de
um aparato estatal voltado especificamente a aplicacdo de penas (Poder Judiciario criminal),
essas categorias ndo parecem suficientes para descrever as finalidades essenciais da sancao
administrativa — alias, elas naturalmente decorrem de toda e qualquer sancéo,
independentemente de quem a aplique.

Dai que o direito administrativo, ao apropriar-se de um discurso feito sob a 6tima
criminal sem promover maiores adaptacGes, ignora o que deveria ser questdo essencial nesse
tema: a serventia da aplicacdo de sangdes para as atividades-fim da administracdo publica.

Segundo essa chave de analise, ainda que efeitos praticos repressivos — punitivos ou
preventivos — sejam produzidos, o que se pretenderia, por exemplo, com a possibilidade de
sancionar administrativamente licitante que tenta fraudar licitacdo é obter melhores contratos
publicos. Da mesma forma, a possibilidade de multar estabelecimento comercial que esteja
em desconformidade com normas sanitéarias pretenderia, na ponta, resguardar a saude de seus
frequentadores. Ou ainda, a hipdtese de rescisdo de contrato de concessdo por
descumprimento das obrigacdes por parte do contratado visaria estimula-lo a manter os niveis
de prestacdo do servico conforme foram pactuados. A sancdo seria um instrumento da

administracéo para alcancar esses fins.'"

172 Necessério dizer que, nessa perspectiva, ha uso indevido da sancéo quando a autoridade pUblica visa
fins ndo compativeis com os motivos que justificam seu poder sancionador. Tal situacdo constitui desvio de
finalidade e ddo ao particular sancionado direito legitimo para buscar a reversdo da medida. Tratando-se de
san¢do administrativa ou de contas, pode-se buscar essa anulacéo nas vias administrativa ou judicial. No caso da
sancdo judicial, deve-se utilizar o recurso adequado segundo o regime processual civil.

A forma mais fécil para identificar desvios é olhar para a motivacdo dada pela autoridade publica para
fazer uso da punicdo e constatar se as razdes sdo compativeis com a finalidade de suas competéncias
sancionadoras. Lembrando que a devida motivagdo, indicando as razdes que levam a autoridade a decidir
daquela determinada forma, é elemento necessério tanto aos atos administrativos sancionadores (art. 50, 11, da
Lei de Processo Administrativo Federal), quanto as decisfes judiciais (art. 489, Il e §1°, | e 11l do Cédigo de
Processo Civil).

Complicado, contudo, é se a motivacdo da autoridade publica se restringir meramente a relatar a
ocorréncia da irregularidade e apontar a previsdo normativa que faz sua equivaléncia a uma san¢do — tratando a
san¢do como ato de execucdo vinculada, que ndo demanda maiores explicacdes. Nesse caso, se a indicagdo dos
dispositivos legais for considerada suficiente para motivar a punicdo, eventuais desvirtuamentos ficam
extremamente dificeis de serem identificados e sua ocorréncia ¢ facilitada.

Esse desvio de finalidade no uso de sangGes € o tipico caso da aplicacdo de multas pela administracdo
publica com fins arrecadatorios. Ha diversos instrumentos adequados para a geragdo de receita publica, definida
por Heleno Torres como “recursos financeiros obtidos pelo Estado em carater definitivo e que representem um
aumento do seu patrimonio” (Direito Constitucional Financeiro. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, p.
207). Impostos, taxas, contribuicdes, valores decorrentes da exploracdo do proprio patriménio publico (como
precos publicos e ingressos comerciais), entre outros instrumentos, tém o propésito de gerar caixa a
administracdo. Sangbes que implicam na transferéncia de recursos do particular & administragdo ndo devem ser
enxergadas como um desses instrumentos, pois ndo é seu proposito.

Sem a devida motivacdo do ato sancionador, é dificil comprovar a ocorréncia do desvio. Ainda assim,
h& indicios de que a pratica aconteca. Em 2018, o senador Dario Berger apresentou projeto de lei visando
modificar o Codigo de Transito Nacional para obrigar a conversdo de multa em adverténcia nos casos de
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Essa reconfiguracdo no modo de se enxergar a san¢do administrativa esta alinhada
com a ideia de direito administrativo como “caixa de ferramentas”, defendida por Leonardo
Coelho Ribeiro. O autor propbe que os elementos do direito administrativo devem ser
pensados como um cardapio que a administracdo tem a sua disposicao para, apos uma analise
de adequacao, alcancar o melhor resultado possivel em suas acdes.*"

E dizer: até elementos que ndo sio tipicamente entendidos como ferramentas de gestio
publica devem ser pensados nessa chave. No caso da sancdo administrativa, essa logica pode
impactar significativamente no momento de sua aplicacdo, sobretudo na dosagem da pena.
Reconhecer a finalidade instrumental da sancdo, e compreendé-la como ferramenta da
administracdo, auxilia a autoridade administrativa a calibrar sua intensidade para um resultado
alinhado ao fim publico perseguido.

Claro, sustentar que a san¢do ¢ mais uma ferramenta da administracdo que pode ser
utilizada para a boa gestdo publica ndo é sustentar que, havendo irregularidade, a
administracdo ira avaliar se deve ou ndo sancionar. E 6bvio que, existindo previsio normativa
correspondendo uma conduta a uma sancdo, e havendo a pratica dessa conduta, a
responsabilizacdo devera acontecer. O diferencial sera duas situacoes.

Primeira é que, havendo mais de uma sancdo da qual a administracdo possa lancar
mao, ela devera escolher aquela — ou aquelas — que melhor atenda ao fim publico desejado.
A segunda diz respeito a dosimetria da pena: praticada a irregularidade, se a finalidade
principal da sancdo ndo € punir o particular, mas ajudar a administracdo a perseguir sua
atividade-fim, o agente publico sancionador devera considerar as consequéncias do seu ato

punitivo para a gestdo publica.

infracOes leves ou médias de motoristas ndo reincidentes. Na justificativa, o senador colocou sua preocupagdo
com “evitar a aplicagdo de multas com fins meramente arrecadatorios, coibindo a chamada ‘indastria da multa’”
(PLS 370, de 2018, p. 2. Disponivel em: www.senado.leg.br. Acesso em: 27.9.2020). Em 2020, no contexto das
medidas adotadas para combate e prevencdo de contamina¢es da Covid-19, o secretario de desenvolvimento
regional do Estado de S&o Paulo, Marco Vinholi, em entrevista & CNN Brasil, enfatizou que a multa aplicada em
decorréncia da falta do uso de mascara era “educativa, ndo arrecadatoria” (“Multa por falta de méscara é
educativa, néo arrecadatéria, diz secretario de SP”. CNN Brasil. Disponivel em: www.cnnbrasil.com.br. Acesso
em: 27.9.2020).

A referéncia feita por autoridades publicas ao desvio de finalidade no uso da multa revela que a
percepcdo de que a pratica ocorre é real. O fato torna latente a necessidade de, na producdo de atos
sancionadores, ser exposta, em sua motivacéo, a finalidade pretendida com seu uso.

173 Nas palavras do autor: ... como os instrumentos de gestio estudados sdo também, em sua maior
medida, instrumentos disciplinados pelo direito administrativo, é primordial que os esfor¢os da literatura juridica
especializada tomem parte desse tipo de analise dindmica, em meio aos processos de formulagdo, avaliacdo e
reforma da acdo administrativa, indicando melhores caminhos sob a dtica da apreciacdo juridica comparativa das
instituicdes, ferramentas disponiveis e seus incentivos em potencial. Em sintese: é primordial que 0 manejo do
direito administrativo permita indicar ndo s6 ‘se pode ou ndo pode’, mas va além disso, oferecendo alternativas
capazes de indicar ‘como se pode’.” (RIBEIRO, Leonardo Coelho. O Direito Administrativo como “Caixa de
Ferramentas”. Sdo Paulo: Malheiros, 2017, p. 113).
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Essas duas situacOes, na préatica, levam a administracdo a avaliar, por exemplo, se a
rescisdo do contrato e consequente paralisacdo da prestacdo do servigo é a melhor punicao a
ser aplicada por um descumprimento contratual; ou por quanto tempo a proibicdo para
participar da licitacdo e a consequente diminui¢do do nimero de competidores é desejavel; ou
ainda, se é adequado que o valor de uma multa seja tdo alto que possa implicar consequéncias
além do desejavel para a atividade empresarial.

Imprimir tal racionalidade ao poder administrativo sancionador ndo significaria ser
complacente com irregularidades. E plenamente possivel promover a responsabilizacio
daquele que atuou em desconformidade com o ordenamento juridico, sem deixar de
considerar o etos da funcdo administrativa — até porque ndo é certo que isso implicara
necessariamente em beneficio ao sancionado. Esse carater instrumental da sancdo também
pode levar a um agravamento da penalidade, desde que dentro dos parametros legais. Tudo
dependeréa de qual caminho permite a melhor implementacdo dos objetivos administrativos.

Esse posicionamento se coaduna com o proprio histérico da sancdo administrativa,
utilizada para assegurar o bom funcionamento da maquina publica e para regular o
comportamento de particular em funcéo de politicas publicas. Além do mais, o raciocinio
também é compativel com as novas diretrizes da LINDB. A reforma do decreto-lei 4.657
pautou-se em um diagnoéstico de que a realidade atual da gestdo publica demandava novos
parametros de aplicacdo das normas que regem a administracdo e seu controle, inclusive no
que diz respeito a sancdes.

Os autores da proposta que deu origem a reforma, Floriano de Azevedo Marques Neto
e Carlos Ari Sundfeld, revelam que o que a inspirou foi “a percep¢do de que os desafios da
acdo do Poder Publico e o estado atual das normas demandam que a atividade de
regulamentacdo e aplicacdo das leis seja submetida a novas balizas interpretativas,
processuais e de controle.” '™ Nesse contexto, A LINDB é relevante & discusséo da finalidade

da sancdo administrativa no seguinte dispositivo:

Art. 22. Na interpretacdo de normas sobre gestdo publica, serdo considerados
os obstaculos e as dificuldades reais do gestor e as exigéncias das politicas
publicas a seu cargo, sem prejuizo dos direitos dos administrados.

8 2° Na aplicacdo de sangOes, serdo consideradas a natureza e a gravidade da
infracdo cometida, os danos que dela provierem para a administracdo publica,
as circunstancias agravantes ou atenuantes e os antecedentes do agente.

1" MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; SUNDFELD, Carlos Ari. “Uma nova lei para aumentar a
qualidade juridica das decisdes publicas e de seu controle”, em Contratacbes Publicas e Seu Controle.
SUNDFELD, Carlos Ari. (org.). S&o Paulo: Malheiros, 2013, p. 277.
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O dispositivo traz uma formula geral para a dosimetria da pena e estipula que um dos
elementos a serem considerados sdo as circunstancias agravantes e atenuantes, que podem
estar relacionadas, entre outras coisas, as repercussées boas ou ruins que a sanc¢ao tera para a
prépria administracdo puablica. Ou seja, se a proibicdo para contratar implicar numa
diminuicdo do mercado que gere prejuizos a administracéo, o fato pode atenuar a duracdo do
impedimento.

Esse modo de enxergar as sancGes de direito administrativo a partir da funcao
desempenhada pelo poder publico que a aplica também pode ser argumentada nos ambitos
judicial e de contas. E possivel dizer que nelas residiria uma finalidade punitiva, semelhante
aquela de natureza penal, mas nos contextos da responsabilizacdo por dano civel e por
irregularidade na lida com valores pablicos. Tanto o Tribunal de Contas quanto o Poder
Judiciario civel executam essencialmente atividades de controle da qual faz parte a punicao.

Especificamente quanto ao TCU, vale mencionar uma caracteristica da atuagio
concreta do tribunal que ilustra um uso de suas san¢Ges como ameaga ao agente submetido ao
controle de contas. E comum que o 6rgdo expeca comandos para que a administracdo faca
adequacBes em sua atuacdo, sob pena configuracdo de irregularidade e consequentemente,
sujeitar o agente a responsabilizacdo perante a Corte de Contas.

Exemplo dessa pratica ocorreu no acérdao 2.748, de 2014, em que o TCU determinou
que a Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (ANTAQ) e a Companhia Docas do
Espirito Santo promovessem adequagdes nos termos de contrato do setor portuario, “sob pena
de violagdo do principio da supremacia do interesse publico”.*”> O caso demonstra que o
tribunal utiliza a possibilidade da sangdo como meio de levar o potencial sancionado a nao

seguir com arranjo juridico que, em sua visdo, seria irregular.*"

1> «ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Uni#o, reunidos em Sess&o do Plenério, diante
das razdes expostas pelo Relator, em:

9.4. dar ciéncia a Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (Antaq) acerca da necessidade de,
guando da celebragdo de Contrato de Uso Temporadrio, realizar a respectiva avaliagdo, com enfoque especial,
mas ndo restrito, ao termo final previsto para vigéncia do ajuste, o qual, no caso da Flexibras, devera estar
limitado ao vencimento do contrato da empresa com a Petrobras, e observar o disposto no art. 44 da Resolucéo
Antaq 2.240/2011 como condicdo prévia a autorizacdo a ser concedida, sob pena de infringir o principio da
supremacia do interesse publico;

9.5. dar ciéncia a Companhia Docas do Espirito Santo (Codesa) acerca da necessidade de observar, para
a assinatura do Contrato de Uso Temporario com a Flexibras em decorréncia da autoriza¢do prevista nos arts. 3°
e 4° da Resolucdo Antaq 3.437/2014, a data final prevista para vigéncia do ajuste, que deverd estar limitada ao
vencimento do contrato da empresa com a Petrobrés e observar o disposto no art. 44 da Resolugdo Antaq
2.240/2011, sob pena de infringir o principio da supremacia do interesse publico;” (grifei) (Acérdio TCU
2.784/2014 — Plenério, rel. min. Benjamin Zymler, j. 15.10.2014).

178 para mais exemplos de tal pratica, cf. MARQUES NETO, Floriano de Azevedo et al. “Reputagdo

2

institucional e o controle....”.
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Essa Gtica que considera o ambito em que a sancdo € aplicada para definir a sua
finalidade, proposta doutrinariamente por Alice Voronoff, que ressoa na disposicdo da
LINDB, esta alinhada com a visdo que o STF apresentou em seus julgamentos a respeito da
autonomia de instancias para justificar a ndo ocorréncia de bis in idem. Em todo caso, olha-se
a sangdo como um instrumento a ser utilizado dentro do contexto das atribui¢des do poder
publico. A justificagdo da multiplicidade sancionadora estaria no fato de as sangdes terem
finalidades distintas, ligadas as diferentes fungdes desempenhadas pelo estado.

Mas essa andlise das sancfes de direito administrativo feita a luz da finalidade da
sancdo para o poder publico ndo leva em consideragdo o outro polo da relagdo, em que esta o

sancionado.

4.2. Perspectiva do sancionado: efeitos da sangéo

Da perspectiva do particular, pouco importa a proveniéncia da sangdo — se da
administracdo, do Tribunal de Contas ou do Judiciario — e qual a sua finalidade. Como as
sancOes possiveis de serem aplicadas tém efeitos similares, € irrelevante para o sancionado
por quem a multa que terd de pagar foi imposta e qual era a sua finalidade; ou quem decidiu
que ele ndo mais podera contratar com a administracdo publica por determinado periodo de
tempo e 0 que se estava querendo com isso, por exemplo.

O resultado pratico das sangdes é exatamente 0 mesmo. A opc¢do do ordenamento
juridico brasileiro de instituir ndo so6 a pluralidade de instancias sancionadoras, mas também o
compartilhamento dos tipos de sangfes a serem aplicadas tem essa consequéncia. E esse
ponto ndo pode ser negligenciado, pois tem potencial para resultar em uma aplicacdo de
san¢Oes desarrazoada e desproporcional.

Se, sob a justificativa da autonomia de instancias, conceber-se a ideia de que a
atividade sancionadora pode ser autoalienada e ndo observar o que esta sendo feito em outras
instancias, o cenario concreto, coexistindo sangbes de efeitos semelhantes aplicadas em
jurisdicbes diferentes em decorréncias da mesma irregularidade, pode ser o de
desproporcionalidade da pena. Ainda que a autoridade sancionadora realize uma dosimetria
considerando adequadamente os fatos concernentes a irregularidade, a soma dos efeitos
praticos das multiplas san¢des podera extrapolar o razoavel.

Tomando-se como exemplo a sancdo de proibicdo para contratar: se o TCU aplica a
san¢do pelo prazo de quatro anos; dois anos depois, a administracdo publica aplica a san¢éo
também pelo prazo de quatro anos; um ano depois, o Judiciario aplica a sancdo pelo periodo
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de cinco anos, o sancionado ficara, na pratica, impedido de contratar com a administracdo, em
decorréncia da mesma conduta irregular, por 7 anos, periodo superior a maior das penalidades
aplicadas.

Dai que a diferenciacdo das instancias sancionadoras, pela perspectiva de quem esta
sendo punido, é irrelevante para justificar a multiplicidade sancionadora. Enxergando a
situacdo de maneira pragmatica, o estado pode estar punido alguém de maneira

desproporcional.

4.3. O que significa independéncia de san¢bes no ordenamento juridico brasileiro?

Considerando que as normas que se reportam a independéncia de san¢des ndo preveem
que tal conceito serd aplicado para fins dos efeitos sancionadores, bem como que a
jurisprudéncia do STF, ao se reportar ao conceito para justificar a ndo ocorréncia de bis in
idem na convivéncia de mdltiplas san¢es, utilizou sempre a perspectiva das autoridades
sancionadoras (autonomia de instancias), que desempenham funcdes diferentes entre si, é
possivel concluir que a “independéncia” ndo autoriza que a aplicacdo de sancdo ignore
aquelas previamente aplicadas em outras esferas punitivas, em decorréncia da mesma
irregularidade. Caso assim o fosse, isso poderia levar a uma situacdo prética de
desproporcionalidade da pena, ensejando puni¢des maiores do que o juridicamente adequado.

A independéncia de sancBes preserva a competéncia para sancionar das diversas
autoridades publicas em razdo de possuirem funcdes distintas, o que leva a concepc¢édo de que
suas sancOes possuem finalidades diferentes. Mas os efeitos dessas san¢des dizem respeito as
consequéncias experimentadas pelo sancionado, o que eventualmente pode importar em
san¢cOes com poténcia além dos limites previstos pelo direito.

Dai que o debate sobre a coexisténcia desses diversos regimes sancionadores nao deve
ser feito apenas sobre a Otica da competéncia da autoridade sancionadora, mas da
proporcionalidade e da seguranca juridica no direito sancionador. Afinal, ndo estdo em jogo a
autonomia e a independéncia dessas autoridades, largamente preservadas pela legislacdo e
pela jurisprudéncia. O debate deve, do mesmo modo, olhar para a necessidade de se garantir
que essa coexisténcia ndo leve a resultados exagerados e incompativeis com o ordenamento
juridico. Eventual limitacdo dos efeitos das san¢des ndo significa diminuir as competéncias
das autoridades sancionadoras, ou delas retirar poder, mas sim buscar alguma harmonizacéo

entre essas decisdes punitivas.
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Nesse sentido, a reforma da LINDB incorporou ao decreto-lei o art. 22, 83°, prevendo
que “As sancgoes aplicadas ao agente serdo levadas em conta na dosimetria das demais
sancOes de mesma natureza e relativas ao mesmo fato”. De espirito pratico, o dispositivo parte
da premissa da multiplicidade de sancGes decorrente das diferentes finalidades e
competéncias das autoridades sancionadoras, mas tem preocupacdo com a intensidade dos
efeitos sentidos pelo sancionado. Como dizem Floriano de Azevedo Marques Neto e Rafael

Véras:

O que o paragrafo comentado pretende é atenuar, com base no racional pragmatico de
toda a Lei n® 13.655/2018, os seus deletérios efeitos para os administrados. Racional
similar ao adotado pelo STJ, quando deixou assentado que “ndo configura bis in idem
a coexisténcia de titulo executivo extrajudicial (acérddo do TCU) e sentenca
condenatoria em acao civil publica de improbidade administrativa que determinam o
ressarcimento ao erario e se referem ao mesmo fato, desde que seja observada a
deducdo do valor da obrigacdo que primeiramente foi executada no momento da
execucdo do titulo remanescente (Resp n° 1.135.858-TO, Segunda Turma, DJe
5.10.2009)"*""

A vedacdo mostra que o legislador expressamente concebeu a diferenciacdo entre
autonomia de instancias sancionadoras — prevista na legislagdo e confirmada pela
interpretacdo do STF como forma de autoridades publicas executarem suas diferentes
finalidades — e repercusséo dos efeitos da sancdo. A lei pretendeu acabar com a confuséo que
a multiplicidade institucional pode causar ao exercicio do poder sancionador do estado e cujas

consequéncias perniciosas quem sofre é o sancionado.

5. Conclus6es parciais

O capitulo olhou para diversas san¢fes que concernem ao direito administrativo e que
podem ser aplicadas em decorréncia de uma mesma irregularidade. As ideias nele

desenvolvidas podem ser sintetizadas da seguinte maneira:

I. A relagdo entre administracdo publica e sangdo, no Brasil, € vinculada aos contextos
de controle e regulacéo. Talvez por influéncia de ambientes politicos especificos, optou-se por
um sistema em que ha grande pluralidade de san¢des que podem ser aplicadas aqueles que

tenham praticado irregularidade em prejuizo da administracdo publica.

" MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; VERAS, Rafael. Ob. cit., p. 69.
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Il. As sancOes tém finalidades diferentes, que variam de acordo com a funcéo
desempenhada pelo ente publico que a aplica. Embora diferentes em suas finalidades, san¢oes
administrativa, de contas e judicial civel podem produzir os mesmos efeitos praticos sobre o

sancionado.

I1l. A possibilidade de uma mesma irregularidade repercutir em diversas esferas
sancionadoras encontra fundamento na legislacdo, que remete a um conceito de
independéncia das sangbes (ou a outras terminologias que o valham) para garantir essa

convivéncia de regimes sancionadores sem vinculo de subordinacéo.

IV. Embora a legislacdo ndo estipule no que consiste tal independéncia, diversas
decisdes do STF vinculam o conceito a autonomia que as instancias sancionadoras tém, umas
em relacdo as outras, para conduzirem seus processos de responsabilizacdo sem interferéncia
ou dependéncia. Concretamente, o STF tem dito que a aplicacdo de san¢do por uma instancia
ndo impede a aplicacdo de sanc¢des por outras instancias, com base na mesma irregularidade, e
que isso ndo implica em bis in idem, uma vez que os propositos das atuacfes dessas instancias

sdo diferentes.

V. A analise conjunta da jurisprudéncia e da legislacdo mostra que o discurso da
independéncia de sancdes e da ndo configuracdo do bis in idem tem olhos voltados as
diferentes finalidades das sanc¢des. No entanto, ndo olha para os efeitos similares que essas
san¢cOes podem ter, tampouco para a desproporcionalidade punitiva que pode ser causada por

sua aplicacdo concomitante.

VI. Em 2018, a incorporacdo do art. 23, 83° & LINDB buscou combater essa
desproporcionalidade. A modificacdo legal, em consonancia com a jurisprudéncia do STF,
confirma a percepcao de que a autonomia de instancias visa a preservacdo da competéncia de
cada autoridade sancionadora, mas ele ndo escusa a necessidade de a aplicacdo de sancdo
considerar aquelas com os mesmos efeitos praticos anteriormente aplicadas por autoridades

diferentes.

Com essa sintese em mente, o préximo capitulo é destinado a compreensao do regime

juridico de aplicacdo das sangdes administrativas, de contas e judicial civel e de como a
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desproporcionalidade deve ser evitada no momento da dosimetria da pena, mediante a
harmonizagéo dos efeitos das sangdes.
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CAPITULO 2 — APLICACAO DE SANCOES E HARMONIZAGCAO DE SEUS EFEITOS

1. Notas introdutdrias e metodoldgicas

Este capitulo é destinado a entender os elementos compositivos do processo de
aplicacdo das san¢cbes administrativa, de contas e judicial civel e compreender se e como eles
permitem a harmonizagdo dos efeitos dessas san¢des. Harmonizar efeitos significa considerar,
na aplicagdo de sancdes de direito administrativo, san¢es de efeitos similares aplicadas
previamente por outras autoridades publicas em decorréncia da mesma irregularidade.

A proposta €, primeiro, analisar os elementos que devem ser observados na
culminacdo da pena pela autoridade puablica sancionadora, de acordo com previsdes
constitucionais e legais existentes no ordenamento juridico brasileiro (item 2). S8o eles:
previsdo normativa de irregularidade e da correspondente sangdo; processo; ampla defesa;
motivacdo da decisdo; e dosimetria. Depois, analisar como a integracdo desses elementos
permitiria a harmonizacdo dos efeitos das sancbes, com objetivo de que ndo ocorra
desproporcdo na penalidade, levando a efeitos concretos mais graves do que o desejavel.
(item 3). Ao fim, sdo apresentadas as conclusdes obtidas (item 4).

Em vista da pluralidade de temas e leis que podem justificar sancGes de direito
administrativo, e reconhecendo a necessidade de haver um método para o estudo, escolheu-se
olhar para o campo das contratacdes publicas, especificamente aquelas sujeitas a Lei Geral de
Licitacoes. "

A opcéo de delimitacdo para um campo especifico ndo impede que suas conclusdes

sejam replicadas em outros contextos, como de sangdes decorrentes de faltas funcionais de

8 A opcao por olhar para contratacdes publicas justifica-se por conta do contexto brasileiro atual, no
qual contratos da administracdo tém sido objeto de intensa atividade controladora e aplicacdo de punicBes. Sobre
o tema, cf. SUNDFELD, Carlos Ari. (org.). Contratacdes publicas e seu controle. Sdo Paulo: Malheiros, 2013.
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agentes publicos, relacionadas a irregularidades fiscais ou mesmo decorrentes de outros
regimes de contrataces publicas, como o da Lei das Estatais (lei 13.303, de 2016), todas
sujeitas a pluralidade de jurisdicGes sancionadoras. Mas, uma vez que a proposta do estudo é
olhar para um regime juridico, o recorte € importante para que se tenha clareza sobre quais
leis devem ser consideradas.'”

Com tal delimitacdo, os regimes sancionadores estudados neste capitulo sdo aqueles
decorrentes da: i) Lei Geral de Licitagdes; ii) Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido;
iii) Lei de Improbidade Administrativa; iv) Lei Anticorrupcdo. Esses regimes sao
complementados por normas gerais, incidentes sobre a atividade sancionadora do estado,
previstas na Constituicdo Federal, na Lei de Processo Administrativo federal, na Lei de
Introducdo as Normas do Direito Brasileiro e no Cddigo de Processo Civil (CPC, lei 13.105,
de 2015). Ha nesses normativos importantes diretrizes pautando a operacdo préatica de

sangdes, inclusive daquelas decorrentes de contratacdes publicas.

2. Premissas juridicas para aplicacdo das san¢des administrativa, de contas e judicial

civel em contratacdes publicas

Sancionar alguém exige a observancia de regime juridico que contenha regras claras
sobre a conduta vedada, a correspondente punicdo e o processo formal no qual sera
averiguado se, na pratica, houve essa correspondéncia. E nesse processo que o particular
devera exercer sua defesa e esclarecer fatos que poderdo, se for o caso, isenta-lo da punicéo
ou beneficia-lo quanto & intensidade da pena.

A aplicacdo da sanc¢do é, portanto, um acontecimento formal, cuja validade dependera
do correto cumprimento do regime juridico aplicavel ao caso. Apesar de a vinculacdo dos atos
publicos a legalidade ser conceito comum ao Estado de Direito, é particularmente importante
ressalta-lo no caso de sancédo, pois ela implicard em algum tipo de restricdo de direito ao
sancionado, campo perigoso para a ocorréncia de arbitrariedades.

No Brasil, no geral, o processo para aplicacdo das san¢des administrativa, de contas e

judicial civel é constituido por diretrizes gerais e ndo por regras especificas sobre como

1% Cf. GHIRARDI, José Garcez; PALMA, Juliana Bonacorsi de; VIANA, Manuela Trindade. “Posso
fazer um trabalho inteiro sobre um caso especifico?”, em Metodologia juridica: um roteiro pratico para
trabalhos de conclusdo de curso. QUEIROZ, Rafael Mafei Rebelo; FEFERBAUM, Marina. (coords.). Séo
Paulo: Saraiva, 2017, p. 178 — 190.
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implementar a pena — contrastando com o que se verifica no direito penal. Enquanto esse
tem seus codigos de direito e processo, em que estdo consolidadas regras mais detalhadas
sobre a operacionalizacdo da san¢do penal, fez-se diferente nos ambitos administrativo,
judicial civel e de contas.

O regime juridico a ser seguido é composto por diferentes fontes normativas, sendo
elas: (i) normas constitucionais; (ii) normas gerais de processo; (iii) normas especificas de
direito sancionador. Embora evidente a pulverizacdo, € perfeitamente possivel afirmar que ha
um sistema, composto por essas varias fontes de direito, que deve nortear a atuacédo
sancionadora do estado, seja ela administrativa, judicial civel ou de contas.*®%*%

Serd visto que o sistema arquitetado € pautado na formalidade e na customizacéo.
Antes de o estado sancionar, € necessario que norma preveja a conduta vedada e qual a sancéo
correspondente; que haja processo apropriado para aferir o cabimento da san¢do a um caso
concreto, com o devido exercicio de defesa pelo potencial sancionado; e que a sanc¢ao seja
dosada para corresponder a intensidade da conduta praticada. Trés requisitos formais,
portanto: previsdo normativa, devido processo e dosimetria da pena.

Os proximos topicos sdo destinados a olhar fontes constitucionais, legais e outros
fundamentos normativos da atuagdo sancionadora estatal. Antes, contudo, é necessario
esclarecer que se optou por deixar de fora dessa analise premissas cuja constru¢do tenha base
puramente doutrinaria, sem previsdo normativa expressa — referidas normalmente como
principios. A exclusdo foi pragmatica: ainda que algumas sejam bem difundidas na pratica
juridico-administrativa, € no minimo controverso sustentar que integram o ordenamento
juridico e que, portanto, sejam de observancia obrigatéria.’® O elemento doutrinario é levado

em conta na analise desde que verse sobre aspectos normativos.

2.1 Premissa para existéncia formal da sanc¢do: previsdo normativa

180 Daniel Ferreira, discorrendo sobre a pluralidade de fontes do regime juridico das sancdes
administrativas, entende de maneira semelhante: “Diante disso, conceituamos o regime juridico-administrativo
sancionador como o conjunto sistematizado de principios e normas informadores da imposicao e aplicacdo, no
exercicio da fun¢do administrativa, das sangdes de mesma natureza.” (Sangoes..., p. 85).

181 Essa caracteristica, de um direito espraiado por diferentes fontes, ndo é apenas do direito
administrativo sancionador, mas do direito administrativo brasileiro como um todo. Nesse sentido, v.
SUNDFELD, Carlos Ari. “O direito administrativo plural”, em Direito Administrativo..., p. 153 — 178.

82 A exemplo do controverso uso dos principios como lente para interpretacdo do direito, cf.
SUNDFELD, Carlos Ari. “Critica a doutrina dos principios do direito administrativo”, em Direito
Administrativo..., p. 179 — 203.
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Previsdo normativa é premissa essencial para existéncia formal de qualquer sancéo em
um Estado de Direito. No Brasil, os fundamentos constitucionais para tal afirmacédo estdo no
art. 5°, que diz que ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer algo sendo em virtude de
lei (inciso II) e que ndo ha crime sem lei anterior que o defina, nem pena sem prévia
cominacdo legal (XXXIX). Ha ainda, refor¢ando a ideia, a submissdo genérica da atuacdo de
todos os Poderes estatais, inclusive do Tribunal de Contas, ao preceito da legalidade (art. 37,
caput).'®®
Delas ¢é possivel extrair que, para ocorrer punicdo, é necessario (i) existir lei (ii)
referindo-se a uma conduta e (iii) prevendo que sua pratica gera determinada consequéncia
sancionadora. Sdo de requisitos para existéncia formal da san¢do no ordenamento juridico
brasileiro e se preocupam em esclarecer que a conduta tida por irregular, bem como a san¢éo
correspondente, ndo podem ser inventadas caso a caso, sendo sua pré-existéncia condicdo da
punicéo.

Apesar de a logica ser muito associada ao direito penal — tendo, inclusive, o inciso
XXXIX feito expressa referéncia a “crime” — sua aplicacdo vale para a atividade publica
sancionadora em geral. Nesse sentido, Alejandro Nieto lembra que, na experiéncia
internacional, também houve movimento semelhante de levar as exigéncias da legalidade
vinculada ao direito penal as demais manifestacées de direito sancionador.*®

A simplicidade da ideia ndo impede que existam algumas complexas discussfes a
respeito do tema, decorrentes de duvidas e divergéncias a respeito do modelo de hierarquia
normativa vigente no Brasil — que envolve normas constitucionais, legais e infralegais — e,
também, sobre o grau de detalhamento necessario para que normas sancionadoras estejam de

acordo com as demandas constitucionais. S8o essas as duas discussdes abordadas a seguir.

183 Constituicio Federal de 1988: “Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer
natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a
liberdade, a igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes:

Il - ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei;

XXXIX - ndo ha crime sem lei anterior que o defina, nem pena sem prévia cominacao legal;

Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:”

184 «E| principio de legalidade admite una descripcion esqumética elemental, tal como aparece em
repetidas sentencias del Tribunal Constitucional, en cuanto que — segun se ha enunciado ya — <implica, al
menos, la existencia de uma ley (lex scripta), que la ley sea anterior (lex previa) y que la ley describa um
supuesto de hecho determinado (lex certa)> (STC 127/1990, 5 de julio). Caracteres atribuidos inicialmente a la
legalidad penal, pero que son extendibles, sin duda, a la legalidad sancionadora en general.” (NIETO, Alejandro.
Derecho Administrativo Sancionador. 22 ed. Madri: Tecno, 1994, p. 214).
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a. Espécies de normas que podem prever sangoes

O direito administrativo € regido por normas de diversas naturezas. Aquelas de origem
constitucional trazem comandos gerais para 0s atos que importam a atividade administrativa.
Séo comandos como o dever de licitar (art. 37, XXI) e a necessidade de concurso publico para
contratacdo de servidores (art. 37, 1l). A forma como serdo executados esses comandos é
detalhada em leis “em sentido estrito”: aprovadas pelo Legislativo e sancionadas pelo
Executivo, conforme disciplinado na se¢ao XIII da Constituigéo.

Exemplo dessa relagdo entre norma constitucional e lei é o §4° do art. 37, que diz “Os
atos de improbidade administrativa importardo a suspensao dos direitos politicos, a perda da
funcdo publica, a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erario, na forma e gradacao
previstas em lei, sem prejuizo da acdo penal cabivel”. Ainda que o dispositivo contenha
alguma clareza quanto ao seu contetdo — atos de improbidade importam em determinadas
espécies de sangcdo — ele remete a disciplina de seu cumprimento a lei infraconstitucional.

Também regem o direito administrativo normas de carater infralegal, conhecidas
amplamente como regulamentos. Sdo decretos, instru¢cbes normativas e outras tantas cuja
funcdo é disciplinar o modo de 6rgdos e entidades publicas operarem em determinados
contextos, inclusive em suas relagdes com particulares. Pela definigdo constitucional, a funcao
desses regulamentos ¢ a de dar ‘“fiel execucdao” a lei, estabelecendo uma relagdao de

dependéncia entre normas (art. 84, IV e art. 87, 11).*®

A lbgica, em alguma medida, espelha
aquela entre as leis e a Constituicdo e, assim, a cada norma de hierarquia inferior, vai-se
pormenorizando o modo de aplicacéo do direito.

O uso do regulamento e a medida de sua dependéncia da lei tém sido objeto de muitos
debates no direito administrativo. O instrumento passou a ter cada vez mais importancia em
face da diversificacdo e da ampliacdo das atividades do estado. Com a necessidade de se dar
respostas rapidas a demandas sociais e econdémicas, mostrou-se instrumento agil uma vez que
sua edicdo, bem como sua modificacdo, independe do demorado processo legislativo.

Além disso, normalmente participam de sua elabora¢do pessoas com conhecimento
técnico e pratico da rotina disciplinada, o que tende a resultar em norma mais aderente a

realidade. Essas caracteristicas fizeram com que, muitas vezes, se preferisse deixar a

185 Constituicdio Federal, de 1988: Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica: V —
sancionar, promulgar e fazer publicar as leis, bem como expedir decretos e regulamentos para sua fiel execugéo;

Art. 87. Os Ministros de Estado serdo escolhidos dentre brasileiros maiores de vinte e um anos e no
exercicio dos direitos politicos.

Paragrafo Gnico. Compete ao Ministro de Estado, além de outras atribui¢des estabelecidas nesta
Constituicdo e na lei: 1l - expedir instruges para a execucao das leis, decretos e regulamentos;
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abordagem de certos temas ao regulamento em detrimento da lei. A pratica gerou muita
polémica quanto & sua constitucionalidade.'®®

Parcela mais conversadora da doutrina sustenta que a legalidade a qual estdo
submetidos os atos da administracdo (art. 37, caput), bem como a disposic¢ao constitucional
que diz que “ninguém serd obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude
de lei” (art. 5°, 1I), faz com que apenas lei em sentido estrito possa inovar, criando direitos e
obrigacdes a particulares ou impondo-lhes medidas restritivas.*®’

Essa parte reconhece a existéncia de um poder normativo da administracdo publica —
um poder para criar normas — mas limitado aos chamados regulamento executivo e
regulamento auténomo. O primeiro é aquele regulamento que apenas especifica 0 modo como
a administracdo executa uma previsdo legal, dando “fiel execucdo” a lei. Seu conteudo ¢
totalmente dependente de lei pré-existente.

O segundo ndo depende de lei prévia, mas, limitado pela Constituicdo, serve apenas
para que o Presidente da Republica disponha sobre “organizacdo e funcionamento da
administracdo federal, quando ndo implicar aumento de despesa nem criacdo ou extincao de
Orgdos publicos” ou sobre “extincdo de funcdes ou cargos publicos, quando vagos” (art. 84,
VI).

J& outra parcela da doutrina defende que as funcbes do regulamento administrativo
néo estdo limitadas apenas a essas nogdes. Para aqueles que a integram, o poder normativo da
administracdo deve sim estar pautado em lei, mas, desde que ndo se esteja tratando de
matérias submetidas a reserva legal, isso ndo significa que um regulamento ndo possa inovar
em alguma medida.

Aqueles que sustentam essa ideia argumentam que a lei pode ser mais ou menos
abrangente quanto a disciplina de seu tema, e o grau dessa abrangéncia tem direta relagdo com
0 espaco do regulamento: quanto menos a lei disciplinar, mais se podera fazé-lo por meio de
regulamento, e vice-versa.

Na pratica, a opg¢ao por uma “lei-quadro”, que esquematiza diretrizes gerais para a
atuacdo administrativa e deixa muito a algada do regulamento, ou por uma lei mais exaustiva

em seu conteudo, é decisdo politica, a ser tomada em cada caso considerando especialmente

186 Cf. VEIGA DA ROCHA, Jean-Paul. “Quem tem medo da delegacio legislativa?, em Revista de
Direito Administrativo — RDA. Rio de Janeiro, v. 271, p. 193-221, jan./abr. 2016.

187 Maria Sylvia Zanella Di Pietro, por exemplo, sustenta que o regulamento “ndo pode inovar na ordem
juridica, criando direitos, obrigacdes, proibi¢fes, medidas punitivas, até porque ninguém é obrigado a fazer ou
deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei, conforme o art. 5°, I, da Constituicdo; ele tem que se
limitar a estabelecer normas sobre a forma como a lei vai ser cumprida pela Administra¢do.” (DI PIETRO,
Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 312 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2018, p. 158).
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.18 Ainda assim, é

se a matéria demanda mais ou menos adaptacao e agilidade na acéo estata
curioso ver como o assunto divide opinides especializadas.'®

Na pauta das sancdes, a discussdo é fundamental para avaliar se sobre elas incide a
reserva de lei e em que grau elas podem ser disciplinadas por meio de regulamento. Carlos
Ari Sundfeld afirma que “Pela abrangéncia e importancia econdmica da acdo punitiva da
Administracdo na atualidade, a existéncia, ou ndo, de reserva de lei em matéria de infragdes a
sancOes administrativas € possivelmente a maior das discussfes sobre regulamentos entre
publicistas em geral”.190

O fato de existirem normas constitucionais disciplinadoras do poder punitivo estatal se
reportando a lei quando mencionam que conduta e penalidade devem ter previsao normativa,
pode sugerir que, como no sistema penal, sanc@es de outras naturezas devem estar preditas
por lei em sentido estrito. A visao estaria em linha com a opinido mais restritiva quanto ao uso
do regulamento e, uma vez que estes ndo poderiam inovar, ndo conceberia que impusesse

medida punitiva. Porém, a visdo nao € correta.

188 Gustavo Binenbojm representa bem essa parcela da doutrina ao tratar sobre a ordenagdo publica de
atividades econdmicas: “Para matérias ndo submetidas a reserva de lei, incide o principio da preferéncia legal,
mas com ampla possibilidade de atuacdo criativa da Administracdo por via de regulamentos infralegais (de
execucdo ou delegados). Cabera ao legislador, em cada caso, realizar a opg¢do politica por um regramento mais
detalhado — a ser complementado por regulamentos de execugdo — ou por regramento mais esquematico, que se
resuma a estabelecer normas de organizacdo, procedimentos administrativos e fins a nortear a futura acao
administrativa, como é o caso das chamadas leis-quadro — que serdo complementadas por regulamentos
delegados. Em ambos os casos, a regulagdo administrativa podera ser atribuida a competéncia de agéncias
setoriais, a critério do legislador.” (BINENBOJM, Gustavo. Poder de Policia, Ordenacdo, Regulacdo -
transformacdes politico-juridicas, econémicas e institucionais do direito administrativo ordenador. Belo
Horizonte: Férum, 2016, p. 165).

189 Exercicio interessante é contrastar as opiniées divergentes nesse tema de Celso Antonio Bandeira de
Mello e Carlos Ari Sundfeld, talvez as mais enféticas na defesa que cada um faz sobre o posicionamento
adotado. De um lado, Bandeira de Mello sustenta que “... se a lei fosse dado dispor que o Executivo
disciplinaria, por regulamento, tal ou qual liberdade, o ditame assecuratorio de que ‘ninguém sera obrigado a
fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei’ perderia o carater de garantia constitucional, pois
o administrado seria obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa ora em virtude de regulamento, ora de lei,
ao libito do Legislativo, isto é, conforme o legislador ordinario entendesse de decidir. E 6bvio, entretanto, que,
em tal caso, este Ultimo estaria se sobrepondo ao constituinte e subvertendo a hierarquia entre Constituicao e lei,
evento juridicamente inadmissivel em regime de Constituicdo rigida”. (BANDEIRA DE MELLO, Celso
Antonio. Ob. cit., p. 364). De outro, Sundfeld: “Propostas de boqueio geral da agdo criadora da Administragdo
(aclo que se realiza por meio, por exemplo, dos chamado regulamentos autorizados) ndo devem fazer parte da
agenda do desenvolvimento institucional brasileiro. Nossas prioridades tém de ser outras, ligadas a discussdo
sobre 0 modo como esta estruturada a Administracdo Puablica (organizacdo administrativa), 0 modo como ela
decide (processos administrativos) e o modo como é controlada externamente. A grande missdo do
administrativista contemporaneo néo é tolher a criagdo administrativa para defender o maximo de espago para o
legislador, mesmo contra a vontade deste. E assegurar que o Direito, em suas mdltiplas formas, influa sobre o
espaco de deliberagdo administrativa, mas sem monopoliza-lo.” (SUNDFELD, Carlos Ari. “Administrar é
criar?”, em Direito Administrativo..., p. 280).

1% SUNDFELD, Carlos Ari. “Administrar é...”, em Direito Administrativo..., p. 258.
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E possivel identificar na Constituicdo Federal quatro tipos de reserva de lei: formal,
material, absoluta e relativa.’®* Diz-se que ha reserva de lei formal quando é exigido que
determinada matéria seja disciplinada pelo proprio Congresso Nacional, por meio de norma
que seguiu trAmites adequados de processo legislativo. E o que acontece, por exemplo,
guando a Constituicdo veda que seja objeto de delegagdo normas que versem sobre
organizacdo do Poder Judiciario e do Ministério Publico, ou sobre nacionalidade, cidadania,
direitos individuais, politicos e eleitorais (art. 68, 81°, I e 11).

Diferentemente, a reserva de lei material é verificada quando a Constituicdo institui
que um tema seja objeto de lei ordinaria ou de lei complementar. Chama-se material porque a
reserva nao se da em funcdo propriamente da competéncia do Congresso Nacional, mas de
um tipo de instrumento especifico utilizado para disciplinar matéria. Nesses casos, é possivel
gue o tema seja tratado por outros instrumentos com forca de lei, como a medida provisoria,
editada pelo Poder Executivo. E o que acontece, por exemplo, quando o texto diz que a lei
disciplinara as formas de participacdo do usuario de servigos publicos na administracdo (art.
37, 8§39).

Ainda em relacdo ao conteldo, a reserva de lei material pode ser absoluta ou relativa,
dependendo da necessidade de a matéria ser totalmente regulada por lei (absoluta) ou de
poder haver delegacdo de parte dela a norma infralegal (relativa) — no exemplo dado por
José Afonso da Silva, é o caso de o Poder Executivo poder alterar, por decreto, aliquotas de
impostos de acordo com condicdes e limites estabelecidos em lei (art. 153, §1°).1%

A Constituicdo ndo manteve a disciplina da sancdo administrativa sob reserva de lei
formal. Nela, ndo ha qualquer trecho que amarre esse conteldo a atuacdo do Legislativo.
Sustentar que essa reserva decorreria da submissdo constitucional da administracdo ao
principio da legalidade (art. 37, caput) é insuficiente, pois, dada a generalidade do principio,
seria 0 mesmo que sustentar que todo e qualquer ato da administracéo precisaria estar pautado
em lei em sentido estrito.

Além do mais, no texto constitucional, o termo “legalidade” ¢ utilizado para fins que
ndo o de reservar conteudo a lei formal. Enquanto a reserva de lei remete ao instrumento
adequado para a positivacdo de determinado tema, a remissao a legalidade — ou a ilegalidade
— @ feita sempre no contexto de averiguacdo de conformidade da atuacdo da administracdo
publica ao direito.

191 cf. SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 372 ed. S&o Paulo: Malheiros,
2014, p. 426 — 427.
192 SILVA, José Afonso da. Ob. cit., p. 427.
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Em suma, a Constituicdo utiliza a expressao para: (i) assegurar a alguém o direito de
se insurgir contra ilegalidade ou abuso de poder por parte do estado (art. 5°, XXXIV, a,
LXVII e LXIX); (ii) vincular a administracdo publica ao principio da legalidade (art. 37,
caput); e (iii) fixar legalidade como um dos parametros dos controles interno e externo sobre
a administracdo publica (art. 70; art. 71, I1l, VIl e IX; art. 74, 1l e 88 1° e 2°; art. 103-B, II;
art. 130-A, I1). Como se V&, o uso do termo é para enfatizar a submissao da administragdo ao
ordenamento juridico, mas ndo para atrelar seus atos unicamente a lei em sentido estrito.'*?

Aliés, normas infralegais, como regulamentos (que, lembre-se, tém base em leis),
comumente sdo utilizados por 6rgdos de controle interno e externo como parametros para
averiguacao da legalidade dos atos administrativos. Portanto, é juridicamente inconsistente
defender, com base no principio da legalidade, que san¢des administrativas somente poderiam
ser disciplinadas por lei em sentido estrito.

Também seria improprio sustentar que essa necessidade viria do preceito de que “ndo
ha crime sem lei anterior que o defina, nem pena sem prévia cominacdo legal” (art. 5°,
XXXIX). O dispositivo claramente se reporta ao direito penal e, para ele sim, cria uma
reserva de lei formal e absoluta, proibindo que terceiro que ndo o Congresso Nacional
discipline o tema.’®*"% Essa reserva do Poder Legislativo é reforcada por outros dispositivos
constitucionais, que ddo competéncia privativa a Unido para legislar sobre direito penal (art.
22, 1) e vedam que o conteldo seja objeto de medida provisoria, editada pelo Presidente da

Republica, ainda que o instrumento tenha forca de lei (art. 62, 81°, I, b).

193 A distingdo entre “legalidade” ¢ “reserva de lei” ¢ feita por José Afonso da Silva nos seguintes
moldes: “A doutrina ndo raro confunde ou ndo distingue suficientemente o principio da legalidade e o da
reserva de lei. O primeiro significa a submissdo e o respeito a lei, ou a atuacdo dentro da esfera estabelecida pelo
legislador. O segundo consiste em estatuir que a regulamentacdo de determinadas matérias ha de fazer-se
necessariamente por lei formal. Embora as vezes se diga que o principio da legalidade se revela como um caso
de reserva relativa, ainda assim é de reconhecer-se diferenca entre ambos, pois que o legislador, no caso de
reserva de lei, deve ditar urna disciplina mais especifica do que é necessario para satisfazer o principio da
legalidade. Em verdade, o problema das relagdes entre os principios da legalidade e da reserva de lei resolve-se
com base no Direito Constitucional positivo, a vista do poder que a Constitui¢do outorga ao Poder Legislativo.
Quando essa outorga consiste no poder amplo e geral sobre qualquer espécie de relagdes, como vimos antes,
tem-se o principio da legalidade. Quando a Constitui¢do reserva conteudo especifico, caso a caso, a lei,
encontramo-nos diante do principio da reserva legal.” (SILVA, José Afonso da. Ob. cit., p. 425).

9 Em seu curso, José Afonso da Silva, sem fazer conexdo com sangdes de natureza administrativa,
comenta o dispositivo constitucional sob o titulo legalidade penal: “Trata-se também de garantia individual
prevista no art. 5%, XXXIX, segundo o qual ndo hd crime sem lei anterior que o defina, nem pena sem prévia
cominacao legal, em que se consubstancia o principio nullum crimen nulla poena sine lege. O dispositivo
contém uma reserva absoluta de lei formal, que exclui a possibilidade de o legislador transferir a outrem a
funcdo de definir o crime e de estabelecer penas. Demais, a definicdo legal do crime e a previsdo da pena hdo
que preceder o fato tido como delituoso. Sem lei que o tenha feito ndo ha crime nem pena.” (SILVA, José
Afonso da. Ob. cit., p. 432).

1% Diferente do que faz a Constituicdo espanhola que, em seu art. 25, exige norma prévia para aplicacéo
de sancdo reportando-se aquelas de naturezas penal e administrativa: “Ninguém pode ser condenado ou
sancionado por acdes ou omissGes que no momento de produzir-se ndo constituam delito, falta ou infragdo
administrativa, segundo a legislagdo vigente nesse momento”.
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A conjugacdo dos trés dispositivos amarra bem ao Legislativo a possibilidade de
disciplinar crimes e suas respectivas sancOes, denotando preocupagdo do regime
constitucional em ndo deixar que cada ente federativo institua um codigo penal proprio, e que
0 tema tenha que ser submetido ao debate democratico proprio do processo legislativo. A
preocupacao é compreensivel, dada a gravidade das penas criminais.

Defender a aplicacdo do inciso XXXIX do art. 5° a disciplina de irregularidades e
sancOes administrativas seria ignorar toda essa logica sisttémica, pensada em funcdo da
gravidade do direito penal. Ou ainda, seria defender que as demais exigéncias constitucionais
para edicdo de conteudo penal incidiriam também sobre o direito administrativo sancionador,
0 que ndo faz sentido. Proibir que cada ente federativo possa dispor sobre as sangdes
administrativas aplicaveis nas relacdes que ele préprio institui com particulares contraria a
ideia de que tais san¢des também sdo instrumentos de gestdo publica, a serem utilizados pela
administragdo para bem alcangar suas finalidades.

Da mesma forma, cogitar que sangfes administrativas ndo poderiam se objeto de
medida provisoria é fazer interpretacdo por demais extensiva de norma constitucional que
veda seu uso para o direito penal. A propdsito, Alice Voronoff lembra que ndo é incomum

que medidas provisorias tragam san¢des administrativas:

H4&, inclusive, exemplos de medidas provisorias nesse sentido, como a Medida
Provisoria n® 2.177-44/2001, que deu redacdo as disposices da Lei n° 9.656/1998
relativas a matéria sancionatoria administrativa (arts. 25 a 29-A), incluindo rol de
sanc¢des cabiveis aos agentes econdmicos do segmento de saude suplementar. J& em
2017, foi editada a Medida Provisoria n® 784, que deu novo e vasto tratamento a
matéria sancionatdria administrativa nos dmbitos do Banco Central do Brasil e da
Comissao de Valores Mobiliarios, incluindo a disciplina das infracdes, penalidades,
medidas coercitivas e meios alternativos de soluges de controvérsias.'*®

Mas ndo é que a premissa contida no art. 5°, XXXIX, da Constituicdo ndo possui
nenhum valor para a administracdo sancionadora. A racionalidade de exigir tipificacdo da
conduta irregular e da sancdo correspondente previamente a punicdo do particular é
fundamental para sangfes administrativas e estd em conformidade com a nogéo de legalidade
a qual a administracdo esta submetida. Apenas ndo e fundamental que essas san¢des sejam
disciplinadas por lei em sentido estrito.

Por esse angulo, a concluséo € de que paira sobre o tema das san¢Ges administrativas

reserva de lei material relativa, pois os atos da administracdo, inclusive sancionadores,

19 \VORONOFF, Alice. Ob. cit., p. 235.
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devem estar de acordo com o ordenamento juridico e ter fundamento em alguma lei em
sentido estrito. No entanto, a Constituicdo ndo ressalva que as san¢fes devem estar previstas
na propria lei que deu a administracdo poder sancionatério, podendo perfeitamente estar
disciplinadas em norma infralegal.**’

E diferente, entretanto, o caso das sangdes de contas e judicial civel. Ndo é possivel
que normas infralegais, editadas por 6rgdos e entidades pertencentes a essas jurisdi¢des, criem
novas sangdes a serem aplicadas aqueles que causarem prejuizo a administracdo plblica. E
que, no caso do Poder Judiciario e do Tribunal de Contas, a Constituicdo Federal deu-lhes
poderes normativos em contextos muito especificos, restritos, e que ndo abrangem, de forma
alguma, a possibilidade de instituir sangoes.

De maneira geral, o Poder Judiciario apenas aplica normas ou define qual seria sua
interpretacdo mais adequada. Suas competéncias normativas dizem respeito a duas situacées
muito especificas: i) a edi¢do de regulamento interno, por cada tribunal, para disciplinar o seu
proprio funcionamento administrativo (art. 96, 1); ii) a edicdo de regulamentos, pelo CNJ,
para fins de “zelar pela autonomia do Poder Judiciario e pelo cumprimento do Estatuto da
Magistratura” (art. 103-B, 84°, ). N&o se cogita, portanto, de que o Poder Judiciario teria
qualquer competéncia regulamentar sobre sancGes decorrentes de irregularidades praticadas
contra a administragdo pablica.*®

Quanto ao TCU, a Constituicdo ndo lhe atribui competéncia normativa. Mas ela diz
que se aplicam ao 6rgao, no que couberem, as disposicdes do art. 96, que trata das atribuicdes
dos tribunais judiciarios (art. 73). Dai é possivel afirmar que o TCU, por conta dessa
aproximacao as atribuicdes dos tribunais, poderia editar seu proprio regulamento interno (art.
96, 1), mas nada além disso.

Contudo, a LOTCU disse expressamente que o tribunal, no &mbito de sua competéncia
e jurisdicdo, pode expedir atos e instru¢cdes normativas sobre matéria de suas atribuicdes e
sobre a organizacdo dos processos que lhe devam ser submetidos (art. 3°). Veja-se o

dispositivo:

Art. 3° Ao Tribunal de Contas da Unido, no ambito de sua competéncia e jurisdicao,
assiste o poder regulamentar, podendo, em consequéncia, expedir atos e instruces
normativas sobre matéria de suas atribuigdes e sobre a organizacdo dos processos que

97 De modo semelhante entende Alice VVoronoff (Idem, p. 238 - 239).

1% Sobre a competéncia normativa do CNJ, cf. ROSILHO, André. “O poder normativo do CNJ e o
sistema de justica brasileiro”, em Revista Brasileira de Estudos Constitucionais - RBEC. Belo Horizonte, ano 4,
n. 14, p. 37 — 86, abr. / jun. 2010.
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Ihe devam ser submetidos, obrigando ao seu cumprimento, sob pena de
responsabilidade.

E possivel questionar a constitucionalidade do dispositivo legal por ter dado ao TCU
competéncias que vao além daquelas previstas na Constituicdo. Ndo ha amparo constitucional
para que lei pudesse ter alargado ao maximo possivel, como a redagdo normativa sugere, 0s
temas sobre os quais o tribunal pode dispor normativamente — a lei parece dizer que o TCU
poderia regulamentar qualquer matéria que estivesse sob sua jurisdig&o.

Também é necessario ressaltar o contetdo tautolégico do artigo, que ndo especifica
quais temas poderdo ser disciplinados pelo tribunal, instituindo previsdo que traduz a ideia de
que “o tribunal tem competéncia para editar normas sobre temas de sua competéncia”. Na
pratica, a lei conferiu poder normativo por meio de uma “carta em branco” ao TCU.

O tribunal vem usando essa competéncia para editar instrucdes normativas (IN) que
tratam das mais diversas matérias que o 6rgdo entende estarem sob sua alcada, como a
fiscalizacdo de desestatizacOes federais (IN 81, de 2018) e a fiscalizacdo da celebragédo de
acordos de leniéncia (IN 83, 2018).

Assumindo que a prética foi, por ora, naturalizada ao ordenamento juridico brasileiro
— e, portanto, deixando de lado a discussdo sobre possivel inconstitucionalidade — por que
ndo poderia o TCU, como o faz a administracdo no uso de seu poder normativo, criar novas
san¢Oes de contas a serem por ele aplicadas?

E que a leitura do dispositivo precisa ser feita de acordo com os limites constitucionais
e legais das competéncias 6rgdao. Nao poderia o tribunal criar novas atribuicoes, diferentes
daquelas que lhes foram conferidas pelas normas constitucionais ou legais. Nem a
Constituicdo, nem a LOTCU, disseram que o 6érgdo poderia dispor sobre os instrumentos
sancionadores dos quais poderia fazer uso no desempenho de suas atribuicdes.

Nesse sentido, ndo é possivel ler o art. 71, VII, da Constituicdo, que afirma que o TCU
pode “aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade de
contas, as sancOes previstas em lei, que estabelecerd, entre outras cominagdes, multa
proporcional ao dano causado ao erario” dando interpretacdo mais abrangente ao termo “lei”
para abarcar outros atos normativos que néo leis em sentido estrito.

Diferentemente do caso da administracdo publica, a Constituicdo ndo conferiu ao
tribunal competéncia normativa. Entdo néo faz sentido supor que, ao se referir a lei, o diploma

poderia estar sugerindo um significado mais amplo ao termo.
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Com essas consideragdes em mente, faz sentido entender o poder normativo do TCU
limitado a prever procedimentos para especificar como se dard o desempenho de suas
atribuicdes constitucionais e legais, mas ndo para expandi-las.***®® No ambito das sancées de
contas, isso significa que o tribunal pode editar regulamento para prever o modo como fara
sua aplicacdo, inclusive no que diz respeito a dosimetria. Temas como agravantes e
atenuantes, motivos para escusar a aplicagdo de sancéo e outros mais.

Foi 0 que o tribunal fez por meio de sua resolucdo 246, de 2011, que aprovou 0 seu
atual regimento interno, em relacdo a multa. O art. 268 da resolucdo traz uma gradacéo a ser
observada no momento da aplicacdo da sancdo.?’! Esse tipo de uso do poder normativo do
TCU em matéria de sancdes é Util para construcdo de um procedimento isonémico destinado
aqueles sujeitos a atividade sancionadora da jurisdicdo de contas, prestigiando a premissa
constitucional de seguranca juridica na aplicacdo de sances.

Diante do exposto, é possivel verificar diferentes possibilidades juridicas relativas ao
uso de normas para disciplinar o poder sancionador do estado, dependendo de quem o exerce:
se administracao, tribunal de contas ou Judiciario civel.

As sancBes administrativas podem estar previstas em normas legais ou infralegais.
Mas, no Ultimo caso, é necessario que haja lei admitindo que regulamento traga sancdo. Ja
tribunais de justica e de contas somente poderdo aplicar sangdes previstas em lei em sentido
estrito, pois ndo possuem competéncia normativa para criar, eles proprios, sangoes.

No entanto, tanto administracdo publica como TCU detém poder normativo que lhe
permitem editar regulamentos para dar mais seguranca juridica na aplicacdo de suas
respectivas sancdes. Nesse sentido, seria Util que editassem tais atos com intuito de
sistematizar processos isondmicos, que deverdo ser observados no momento de sancionar.
Tais atos poderiam conter diretrizes sobre como, na pratica, a autoridade publica promovera a

harmonizacdo da sancao que ird aplicar com outras previamente culminadas.

19 Luis Roberto Barroso, da mesma forma, afirma que “é possivel deixar assentado que a referéncia
feita pela lei ao poder regulamentar do Tribunal de Contas somente sera constitucional se interpretada no sentido
de uma competéncia normativa limitada, consistente na ordenagao interna de sua propria atuagdo.” (BARROSO,
Luis Roberto. Temas de Direito Constitucional. 22 ed. Tomo I. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, p. 235).

200 Ampliar sobre o poder normativo do TCU em ROSILHO, André. Tribunal de Contas da Uni&o..., p.
131 - 155.

21 Quanto ao exemplo, é preciso dizer que a resolugdo pouco contribui para a construcdo de um
processo sancionador com pardmetros que oferegam alguma seguranga juridica mais significativa: “Ele apenas
estipula, para cada situacdo sobre a qual incide multa, intervalos percentuais a serem aplicados sobre o limite de
valor — ao estilo ‘na situacdo X, a multa variara entre 5% a 100% do limite’ (art. 268).” (GABRIEL, Yasser.

Parametros da LINDB em multas do TCU. 2020. Disponivel em: www.jota.info. Acesso em: 12.10.2020).
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b. Correspondéncia entre irregularidade e sancéo

Outro angulo a ser considerado a respeito da previsao normativa € a correspondéncia
de irregularidade a sancdo. A davida é sobre qual o grau de precisdo que a previsdo
constitucional de que ndo h& crime sem lei anterior que o defina, nem pena sem prévia
cominacdo legal (art. 5°, XXXIX) impde a equivaléncia entre conduta e punicéo.

A legislacéo relaciona irregularidade a sancdo de duas maneiras: ou ela estipula que a
conduta irregular levara a aplicacdo de uma determinada san¢do — caso da LOTCU, quando
diz que licitante fraudador de certame ficara proibido de contratar com a administracdo; ou ela
relaciona a conduta irregular a um cardapio de sancdes, do qual a autoridade publica
sancionadora ira escolher aquelas penalidades mais adequadas ao caso — como € o0 caso das
san¢Oes constantes da Lei de Improbidade Administrativa e da Lei de Geral de Licitagdes.

Ambos o0s modelos de estrutura legal estdo de acordo com a determinacgdo
constitucional que demanda tipicidade da conduta e previsdo normativa da sancdo anterior a
sua pratica. Isso porque a Constituicdo exige previsibilidade na punicdo, mas ndo que uma
irregularidade deva equivaler a apenas uma sanc¢do especifica, ou mesmo que ndo possa haver
uma pluralidade de sanc¢Bes possiveis para, entre elas, serem escolhidas aquelas mais
pertinentes a situacéao.

Mas, em todo caso, € necessario observar se ha correspondéncia logica entre a
irregularidade praticada e o tipo sancdo a ser aplicada. Nao faria sentido sancionar um
particular contratado com a perda de fungdo publica da Lei de Improbidade, por exemplo. E
necessario haver justificativa para os efeitos sancionadores diante das circunstancias faticas

gue 0s ensejam.

2.2 Premissas para existéncia material da san¢do

A Constituicdo Federal também traz premissas concernentes a existéncia material da
sangdo — isto e, tirad-la do plano normativo e imputa-la a alguém. Entre os direitos e garantias
individuais previstos nos incisos do art. 5°, disciplinou o exercicio do poder punitivo estatal
em torno, basicamente, das seguintes normas: serd necessario o devido processo legal antes da
culminacgéo de pena (LI1V); deverd haver a individualizacdo da pena (XLVI); ndo havera pena
de carater perpétuo, de morte ou de natureza cruel (XLVII); serdo assegurados contraditério e

ampla defesa ao acusado (LV).
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Estdo voltadas ao modo de aplicacdo da sangéo, tornando fundamental a existéncia de
um processo em que seja garantida a defesa do acusado e vedando pena genérica ou que, no
caso das sancBes de direito administrativo, tenham caréter perpétuo.’®® A seguir, serdo
analisadas as premissas que compdem a logica trazida na Constituicdo, segmentadas do

seguinte modo: (i) processo e defesa, (ii) motivacdo e dosimetria.

a. Processo e defesa

Duas das premissas constitucionais trazidas para a aplicacdo de sancdo estdo
intimamente ligadas entre si e dizem respeito a necessidade de processo administrativo (art.
5°, LIV), no qual tenha sido garantido o exercicio da ampla defesa e do contraditorio ao
sancionado (art. 5°, LV).

Para san¢fes administrativas, a obrigatoriedade de processo surgiu com a Constitui¢ao
de 1988. No regime constitucional anterior, a exigéncia de processo para exercicio do poder
punitivo estatal era vinculada ao direito penal (art. 153, 815°, Constituicdo Federal de 1967,
com emendas de 1969). Contudo, ja havia esforco doutrinario e jurisprudencial argumentando
obrigatoriedade de que houvesse a oportunidade da defesa ao particular por meio de um
procedimento, ainda que essa ndo fosse a pratica padrdo do poder publico e comumente
fossem sustentadas excecdes a essa noc&o.?%®

De maneira geral e ndo s6 no contexto sancionatdrio, o processo administrativo é visto

como um importante instrumento do Estado Democréatico de Direito para controle de atos da

%2 No caso de sangBes administrativas, ndo faz sentido falar de pena de morte ou cruel, pois
relacionadas a vida e a integridade fisica do apenado, bens esses que ndo sdo afetados por puni¢des advindas dos
Poderes Executivo, Judiciario civel ou Tribunal de Contas. Tal vedacdo claramente foi direcionada a san¢des de
natureza criminal, em que historicamente se verificou penalidades desse tipo — ainda existentes em alguns
paises, inclusive.

23 E ¢ relato de Carlos Ari Sundfeld, considerando a Constituicio Federal de 1967, com as emendas de
1969: “Dispde o art. 153, 815, do Texto Constitucional que ‘a lei assegurara aos acusados ampla defesa, com os
recursos a ela inerentes. Ndo haverd foro privilegiado nem tribunais de excecdo’. A leitura do dispositivo
imediatamente invoca em nossa mente o processo penal e as técnicas de defesa nele enfeixadas. Efetivamente,
ninguém duvidard de que o principio da ampla defesa se ajusta ao processo de aplicacdo da lei penal. A
referéncia de ‘foro’ e ‘tribunal’ parece confirmar que a regra foi talhada para este caso. Mas a indagagdo que
devemos nos fazer esté ligada ao raio de abrangéncia do principio. Estara ele limitado ao processo judicial, mais
precisamente ao penal, ou sera valido também na esfera administrativa? J& ndo causa mais espanto ou
contestacao séria a afirmacéo de que a Administracdo deve obediéncia ao principio. Todos concordam em que 0
acusado tem direito a defesa, também perante a Administracdo. Entretanto, parece tratar-se de algo como uma
excecdo dentro do agir normal da Administracdo Plblica; tem-se a impressdo de que doutrina e jurisprudéncia,
com uma percepcao extrajuridica, com um pouco de humanidade, pode-se dizer, forcam a interpretagdo da regra,
a fim de dar-lhe uma extensdo que originalmente ndo possuia. Em suma, os analistas ndo conseguem, via de
regra, esconder certo desconforto ante a aplicagdo do principio na esfera administrativa. Dai a facilidade com
que admitem excegdes a regra, com que procuram explicacdes para elas.” (SUNDFELD, Carlos Ari. “A defesa
nas sangdes...”, p. 100 — 101.
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administracdo publica. De um lado, promove a documentacdo dos fundamentos juridicos e
factuais de uma deciséo administrativa, dificultando a ocorréncia de arbitrariedades. De outro,
permite a manifestacdo formal de particulares interessados e, se ndo garante que suas
ponderacbes sejam necessariamente levadas em conta pela autoridade administrativa, ao
menos torna mais fécil verificar eventual desconsideracéo.

Assim, paises adeptos da democracia, entendendo a importdncia dessa
instrumentalidade do processo administrativo, passaram a disciplinar, por meio de normas ou
jurisprudéncia, o procedimento pelo qual a administracdo toma decisdes e se relaciona com
particulares.?®*

Nos Estados Unidos, com essa finalidade ha o Administrative Procedure Act (APA),
de 1946. A norma surgiu da preocupacdo de se obter padronizacdo e transparéncia na atuacao
do governo federal, sem, contudo, instituir uma burocracia que comprometesse a eficiéncia da
atuacdo governamental.’®® Apesar de sucinta, traz diretrizes gerais a serem utilizadas pelas
agéncias federais em procedimentos como divulgacdo de informacdes governamentais,
elaboracdo normativa (inclusive com participacdo popular) e aplicacdo de sangdes a
particulares.

No caso das sangOes, 0 APA resguarda o direito do particular de ser ouvido pela
administracdo, de ter representacdo legal e de obter uma decisdo imparcial da autoridade
administrativa. Norma semelhante foi editada para os estados federados, chamada Model
State Administrative Procedure Act, apesar de nem todos os 51 estados americanos terem a

ela aderido.

204 Cf. MEDAUAR, Odete. A Processualidade no Direito Administrativo. 22 ed. S&o Paulo: Malheiros,
2008.

205 H& uma interessante historia por tras do surgimento APA. Em 1938, o presidente americano Franklin
Roosevelt, ap6s receber uma série de criticas a0 modo obscuro e sem padréo da atuacdo das agéncias federais,
provocou o chefe do Departamento de Justica dos Estados Unidos, Attorney General Homer Cummings, a
propor alguma solucdo de uniformizagdo. O Attorney General elaborou comissdo composta por juristas,
administradores e académicos que, durante dois anos, dedicou-se ao estudo do processo administrativo a partir
da observagdo do modo de operar do que considerou serem as principais agéncias federais. Apds esse periodo, a
comissdo entregou relatdrio final a Presidéncia dos Estados Unidos e ao Senado Federal, contendo uma série de
recomendagdes para implementagdo de um processo administrativo federal padronizado. O relatério foi
extensamente debatido no Senado em 1941, mas, em virtude da 22 Guerra, o tema acabou sendo deixado de lado.
Em 1945, o voltou a pauta do Senado e da House of Representatives, e as recomendacdes feitas no relatério
foram revisadas, aprovadas e 0 APA sancionado ja pelo presidente Harry Truman, em 11 de junho de 1946.
Sobre a versdo final do texto, em carta enviada ao Congresso Nacional, o Attorney General Tom Clark, quarto
sucessor de Homer Cummings, disse: “O texto parece oferecer uma perspectiva esperancosa para alcancar
uniformidade e justica em termos de procedimento administrativo sem, ao mesmo tempo, interferir
indevidamente na atuacdo eficiente e econdmica do governo.” (tradugdo livre). O histérico de elaboragdo do
APA, bem como comentarios relativos a sua operacdo pratica podem ser encontrados no Attorney’s General
Manual on the Administrative Procedure Act, guia produzido pelo Departamento de Justica em 1947, ano
seguinte a edi¢do da norma.
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Na Espanha, a codificacdo de um processo administrativo — |4 chamado de
procedimento administrativo®® — teve inicio em 1889, com a Ley de Bases del
Procedimiento Administrativo, que estipulou incipientes diretrizes gerais a atuacdo do estado
espanhol, mas deixou amplo espaco para que cada Ministério desenvolvesse seu proprio rito.

Também foi editada, em 1958, a Ley de Procedimiento Administrativo, cuja pretensdo
¢ padronizar a atuacdo publica em uma Unica norma geral, sem, contudo, eliminar a
possiblidade de outras leis elaborarem processos administrativos especificos, observando-se
subsidiariamente as disposicGes da lei geral. Na exposicdo de motivos, € explicitado que
intrinseca a lei havia a pretensdo de se manter uma atuacéo estatal agil e eficiente, sem deixar
de lado direitos e garantias fundamentais dos particulares.?’

Em 2015, o parlamento espanhol editou nova lei, complementar as anteriores (ley
39/2015), levando em consideracdo temas atuais como acordos administrativos e presenca da
tecnologia nas relagdes entre administracdo e cidadao.

J& na Franca o tema ndo € objeto de lei. Sua disciplina ocorreu por meio da
jurisprudéncia do Conseil d’Etat que, ao longo dos séculos XIX e XX, foi emitindo decisdes a
respeito dos requisitos para a producdo de atos administrativos, em julgamentos sobre a
validade desses atos. A jurisprudéncia do Conselho de Estados francés, nesse caso, ocupou o
espaco que em outros paises é da lei.*®® Mas, da mesma forma que paises que apresentaram
solucdo normativa, essa jurisprudéncia preocupou-se com o equilibrio entre atuacdo
administrativa eficiente e garantias individuais.

Vale dizer que, no direito europeu, a construcdo da ideia de necessidade de processo
também foi muito influenciada pela preocupacdo com atos administrativos sancionadores.
Franck Moderne chama atencdo que a jurisprudéncia europeia buscou no direito
constitucional duas diretrizes basicas, muito ligadas a garantias de particulares em face do
poder sancionador do estado, para sustentar que a formacdo de atos administrativos finais
deveria acontecer mediante um procedimento prévio: a presuncdo de inocéncia e o direito de

defesa.?®

206 Sobre as diferencas terminoldgicas “processo” e “procedimento” administrativo, ¢f. SUNDFELD,
Carlos Ari. “As leis de processo administrativo e o desenvolvimento institucional”, em Direito Administrativo...,
p. 295 — 298.

27 ESPANHA. Exposicion de Motivos del Ley de 17 de julio de 1958 sobre Procedimiento
Administrativo. Disponivel em: www.boe.es. Acesso em: 12 de junho de 2020.

208 of SUNDFELD, Carlos Ari. “As leis de processo administrativo...”, em Direito Administrativo..., p.
296.

29 «Deux garanties émergent dans le droit constitutionnel jurisprudentiel relatif & la répression
administrative; on les retrouve éventuellment dans les textes législatifs consacrés a la matiére. 1l sé&git de la
présomption d’innocence et du principe des droits de la défense.” (MODERNE, Franck. Sanctions
administratives et justice constitutionnelle. Paris: Economica, 1993, p. 297).
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O Brasil teve desenvolvimento relativamente tardio no tema. Néo foi até o final dos
anos 1990 que as leis gerais de processo administrativo comegaram a ser editadas, apesar de
ja em 1988 a Constituicdo ter previsto competéncia concorrente para Unido, Estados e
Municipios legislarem sobre “procedimentos em matéria processual” (art. 24, XI). A primeira
delas foi a Lei Geral de Processo Administrativo do Estado de S&o Paulo (lei paulista 10.177,
de 1998), seguida imediatamente pela Lei Geral de Processo Administrativo federal (LPA, lei
9.784, de 1999).

De modo semelhante a experiéncia estrangeira — e muito inspiradas por ela — as leis
paulista e federal, por um lado, preocuparam-se em limitar poderes da administracéo publica e
tentar imprimir garantias de eficiéncia a atuacdo do agente publico e, por outro, dar ao
particular instrumentos para defesa de seus direitos.

N&o € coincidéncia que as leis paulista e federal de processo administrativo tenham
sido editadas tdo préximas e sejam muito parecidas em seus contetdos. Ambas tiveram
académicos administrativistas por tras de suas respectivas elaborages, conhecedores da
experiéncia estrangeira no tema, e em alguma medida alinhados quanto aos objetivos de uma
lei geral de processo administrativo.

No caso da lei paulista, de 1998, a proposta foi feita por Carlos Ari Sundfeld, a época
professor de direito administrativo da PUC e procurador do Estado de S&o Paulo, que presidiu
comissao instituida pelo governo do Estado para estudar a implementacdo do art. 113 da
Constituigdo Paulista (“A lei devera fixar prazos para a pratica dos atos administrativos e
estabelecer recursos adequados a sua revisdo, indicando seus efeitos e forma de
processamento”).?!?

Jé a lei federal, de 1999, foi elaborada por comissdo composta, entre outros, por Odete
Medauar, Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Adilson Dallari, Diogo Figueiredo Moreira Neto e
Almiro do Couto e Silva, académicos com significativa projecdo no campo do direito
administrativo. A producdo académica desses autores apresentava relativo alinhamento de
ideias em relacdo a processo administrativo, representadas no seguinte trecho escrito por
Sundfeld:

O que € uma lei geral de procedimento (ou processo) administrativo? Em termos
singelos, trata-se de um conjunto de normas objetivando, de um lado, limitar os
poderes dos administradores publicos, desde os Chefes do Executivo e seus auxiliares

219 Esse historico é baseado em depoimento do proprio Carlos Ari Sundfeld, em “Processo e
procedimento administrativo no Brasil”, em As Leis de Processo Administrativo. SUNDFELD, Carlos Ari
(organizador). Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 17 - 18.
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diretos até as autoridades de menor escaldo, com fixacdo de prazos e condicgdes
adjetivas para o exercicio de todas as suas competéncias; e de outro, proteger 0s
individuos e entidades contra o poder arbitrario exercido por autoridades ao dar-lhes
instrumentos legais para que apresentem, & Administracdo, suas defesas, impugnacdes,
recursos e, mais amplamente, peticionem com suas reivindicacdes, dendncias,
sugestdes, criticas e dai por diante. (...) As leis de procedimento (ou processo)
administrativo séo consideradas instrumentos fundamentais do Estado de Direito e da
cidadania, na generalidade dos Estados democraticos. Ademais, costumam
desempenhar papel central no direito administrativo de diferentes paises, funcionando
como seu texto normativo bésico.?

Percebe-se que a discusséo em torno da necessidade de um processo para que a
administracdo produzisse seus atos, em larga medida, baseava-se na ideia de evitar que
arbitrariedades fossem praticadas pelo poder estatal — o que obviamente incluia a aplicacao
de san¢Oes a particulares de maneira desmedida ou injustificada. Dessa discusséo, nasceram
as leis gerais de processo administrativo.

O modelo de lei geral adotado no Brasil ¢, em alguma medida, minimalista. Ndo por
ter poucos artigos, ou por disciplinar apenas alguns aspectos do assunto, mas por ser um texto
que basicamente retne diretrizes para producdo de qualquer ato pela administracdo publica,
independentemente da espécie.

Suas normas sdo de dois tipos: conceitos gerais, como a vedacdo a aplicacao retroativa
de nova interpretacdo normativa (art. 2°, paragrafo Gnico, VIII, LPA); e regras concretas,
como a de que o direito da administracdo anular seus atos de que decorram efeitos favoraveis
para os destinatarios decai em cinco anos (art. 54, LPA). Essas leis incidem sobre qualquer
tipo de processo administrativo, inclusive aqueles que levam a aplicacéo de sancéo.

A importancia de haver norma prevendo um procedimento para a producdo de atos
administrativos é tamanha que o STJ editou, em 2019, a simula 633 fixando que a lei federal
de processo administrativo pode ser aplicada a Estados e Municipios ante a inexisténcia de
leis préprias. A sumula foi formulada com base em reiteradas decisGes do tribunal
determinado que, em prestigio & seguranca juridica, fossem aplicadas a formacdo de atos
administrativos estaduais e municipais os dispositivos da lei federal por auséncia de norma
equivalente em seus respectivos ambitos.?*2

Particularmente quanto a legitima defesa do particular quando diante do poder

sancionador do estado, vale a pena chamar atencdo para trés pontos a partir da lei federal: em

1 Idem, p. 18.

212 gmula 633 do STJ - “A Lei 9.784/1999, especialmente no que diz respeito ao prazo decadencial
para a revisdo de atos administrativos no @mbito da Administracdo Publica federal, pode ser aplicada, de forma
subsidiaria, aos estados e municipios, se inexistente norma local e especifica que regule a matéria”.
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linha com o que diz a Constituicdo, é seu direito ter ciéncia do conteudo do processo
administrativo (art. 3°, 1), bem como formular alegacGes e apresentar provas que corroborem
seus argumentos (art. 3°, Ill). Garante-se, portanto, a oportunidade de o particular exercer
devidamente a sua defesa. Além disso, se apds a aplicacdo da sancdo surgirem novos
elementos que demonstrem sua inadequagdo, 0 processo administrativo pode ser revisto a
qualquer tempo, do que ndo pode resultar o agravamento da sangéo (art. 65).

Percebe-se harmonia entre o que dizem lei e Constituicdo para garantir ao particular
seu direito de defesa e uma decisdo adequada, 0 que tem especial importancia ao se tratar de
processo que pode levar a uma represséo.

A propria lei concebe a possibilidade de haver outras leis que disciplinem processos
administrativos especificos, inclusive sancionatorios (art. 69). E o caso, por exemplo, do
Estatuto do Servidor Pablico federal (lei 8.112/1990), que, em seus arts. 127 a 182, prevé o
regime do processo administrativo disciplinar (PAD) para apuracdo de eventuais
irregularidades cometidas por servidores publicos.

Nessa situacdo, pela especificidade da norma, a instrugdo processual observara, em
primeiro lugar, o regime trazido pelo Estatuto. Mas nao significa que as normas da lei geral de
processo ndo se aplicam. Isso porque boa parte delas sdo conceitos gerais, que refletem
garantias constitucionais e, por isso, devem guiar o agente publico na conducéo e decisdo de
qualquer processo. Além do mais, ha temas especificos que o Estatuto pode ndo ter tratado, ou
o fez de maneira insuficiente, de modo que a lei geral oferece solucéo subsidiaria.?*

E, a0 mesmo passo que resguardou particulares, a lei federal — e aquelas que seguem
seu modelo — também deu espaco a discricionariedade necessaria a eficiéncia da atuacdo
administrativa, movimento compativel com a nocdo de que san¢des sdo instrumentos de
gestdo publica. A preocupacao com direitos do particular foi ajustada com a flexibilidade da
autoridade para decidir e ndo a ela oposta.

Nesse espirito, a lei trouxe pardmetros para que a decisao estivesse de acordo com 0s
interesses gerais e ndo fosse emocionada por objetivos individuais. Mas ndo exterminou, nem
diminuiu, a possibilidade de serem feitas avali¢des circunstanciais sobre qual decisdo melhor
atende as finalidades da atuacdo publica. Como diz Vera Monteiro, analisando a

compatibilizacdo do regime processual a eficiéncia administrativa:

213 Existem vérias decisdes do STJ que determinam a aplicacdo subsidiaria da lei 9.784 a processos
administrativos regulados por lei especifica. Exemplo disso é o Mandado de Seguranca 19.560/DF (rel. min.
Herman Benjamin, j. 13.2.2019). No aco6rddo estdo relacionadas decisdes anteriores do tribunal que também o
fizeram.
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As disposicdes normativas das leis federal e estadual paulista parecem conduzir a ideia
de que suas prescri¢es estdo imbuidas da ideia genérica de eficiéncia administrativa.
Parece que elas ndo impdem entraves a formacdo do processo de deciséo,
burocratizando-o0. Ao contrério, elas aparecem como um facho de luz que orienta o
caminho 6timo a ser seguido pelos agentes administrativos. Elas tornam transparente a
vontade administrativa, facilitando o seu controle desde o instante de sua prética.?™

Considerando a narrativa historica e os préprios dispositivos normativos, fica claro
que, por tras da legislacdo de processo administrativo, ha uma preocupacéo de preservar 0s
direitos dos particulares em face da administracdo, ainda que preservando a agilidade
necessaria ao dia a dia da gestdo publica. E nela hé dispositivos particularmente adequados
para pautar a aplicagdo de sancGes administrativas em consonancia com essa preocupacao,
qgue inclusive podem se articular com outras normas que disciplinam processos
administrativos sancionadores especificos.

J& para as sancGes de contas, a LOTCU traz algumas formalidades que deverdo ser
observadas pelo tribunal em seus processos administrativos de contas, inclusive naqueles que
culminem na aplicacdo de sanc¢des. Nesse sentido, também segue um modelo de “lei geral”,
focando nos elementos essenciais do processo, independentemente do seu tipo.

Mas, por ndo ser uma lei voltada especificamente a processo, a verdade é que séo
poucas as previsdes dedicadas ao tema e a maior parte diz respeito ao modo de decidir do
tribunal e da execucdo de suas decisdes. Estabelecem, por exemplo, os possiveis resultados de
um julgamento de contas (art. 16), a forma de dar ciéncia dos atos processuais (art. 22) e o
modo de contagem dos prazos processuais (art. 30).

Quanto a garantia da defesa do responsavel perante o 6rgdo de contas, hd apenas
previsdo genérica dizendo que “Em todas as etapas do processo de julgamento de contas seréa
assegurado ao responsavel ou interessado ampla defesa” (art. 31) e a estipulacdo dos
procedimentos recursais cabiveis em decisdes proferidas em tomada e julgamento de contas
(arts. 32 a 35). Nesse sentido, 0 normativo ndo apresenta um contetdo minimo para dizer
como ela seria assegurada.

Por sua vez, o Regimento Interno do tribunal vigente, editado em 30 de novembro de
2011, também traz previsdes a respeito do processo administrativo de contas. Em relacéo a

garantia da ampla defesa, a norma trata de como o responsavel podera se manifestar nos autos

2 MONTEIRO, Vera. “As leis de procedimento administrativo: uma leitura operacional do principio
constitucional da eficiéncia”, em As Leis de Processo Administrativo. SUNDFELD, Carlos Ari (organizador).
S8o Paulo: Malheiros, 2006, p. 360.
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processuais, da producdo de provas e da realizacdo de eventual sustentagdo oral. Sobre esses
temas, diz o RITCU:

Art. 160. As alegag0es de defesa e as razdes de justificativa serdo admitidas dentro do
prazo determinado na cita¢do ou na audiéncia.

81° Desde a constitui¢do do processo até o término da etapa de instrucéo, é facultada a
parte a juntada de documentos novos.

82° Considera-se terminada a etapa de instrucdo do processo no momento em que 0
titular da unidade técnica emitir seu parecer conclusivo, sem prejuizo do disposto no
§3° do art. 157.

83° O disposto no 81° ndo prejudica o direito da parte de distribuir, apds a inclusao do
processo em pauta, memorial aos ministros, ministros-substitutos e ao representante
do Ministério Publico.

Art. 161. Havendo mais de um responsavel pelo mesmo fato, a defesa apresentada por
um deles aproveitard a todos, mesmo ao revel, no que concerne as circunstancias
objetivas, e ndo aproveitara no tocante aos fundamentos de natureza exclusivamente
pessoal.

Art. 162. As provas que a parte quiser produzir perante o Tribunal devem sempre ser
apresentadas de forma documental, mesmo as declaragOes pessoais de terceiros.

§1° Sdo inadmissiveis no processo provas obtidas por meios ilicitos.

§2° O relator, em decisdo fundamentada, negara a juntada de provas ilicitas,
impertinentes, desnecessarias ou protelatdrias.

()

Art. 168. No julgamento ou apreciacdo de processo, ressalvada a hipdtese prevista no
§ 9° as partes poderdo produzir sustentacdo oral, ap6s a apresentacdo, ainda que
resumida, do relatério e antes da leitura do voto resumido do relator, pessoalmente ou
por procurador devidamente constituido, desde que a tenham requerido ao Presidente
do respectivo colegiado até quatro horas antes do inicio da sessao, cabendo ao referido
Presidente autorizar, excepcionalmente, a producdo de sustentacdo oral nos casos em
gue houver pedido fora do prazo estabelecido.

(..)

89° N&o se admitira sustentacdo oral no julgamento ou apreciacdo de consulta,
embargos de declaracédo, agravo e medida cautelar.

Em suma, é garantido que o responsavel possa levar ao tribunal, inclusive por meio de

sustentacdo oral, elementos que justifiqguem total ou parcialmente a conduta objeto de anélise,
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sendo que as provas produzidas precisam ser sempre no formato documental. A norma
também permitiu que, no caso de revelia, elementos objetivos — aqueles ndo personalizaveis
a conduta de cada individuo — sejam ser aproveitados ao responsavel revel.

Apesar de criticas poderem ser feitas em funcdo de o RITCU ter deixado as
deliberagdes do tribunal o prazo que o responsavel terd para produzir suas manifestagdes, ha
um direito de defesa estipulado dentro de parametros minimos: ao deliberar, o tribunal ndo
pode deixar de ouvir as justificativas do responsavel.

Mas a abordagem escassa do tema levanta dois pontos de necesséaria reflexdo: i) é
suficiente que a LOTCU respalde o direito de defesa do responsavel, mas que a forma que
esse direito serd exercido seja inteiramente disciplinada em carater infralegal?; ii) temas que
ndo tenham sido abordados nas normas especificas do TCU estdo subsidiariamente
submetidos a Lei de Processo Administrativo federal?

A primeira questdo esta relacionada a discussdo anteriormente apresentada a respeito
da relagdo entre lei e regulamento. Em principio, ndo ha problema que a disciplina de um
tema seja feita por norma inferior, desde que respaldada em lei. Como ha previsao legal
resguardando a elaboracdo de defesa do particular em processo administrativo de contas, em
tese ndo haveria nada de errado com o0 arranjo normativo.

Contudo, tal estrutura potencialmente fragiliza o direito a defesa em funcdo de néo
haver em lei garantias minimas para 0 modo como esse direito serd protegido. Diferente do
que faz a LPA, a LOTCU ndo estipula qualquer medida concreta sobre como sera assegurada
a ampla defesa. Apenas declara que o direito existe. Essas medidas foram todas confiadas ao
RITCU, norma de mutabilidade facil e que pode ser substituida por outra menos protetiva do
direito de defesa dos responsaveis perante 0 TCU. Ideal seria que lei em sentido estrito
previsse ao menos medidas minimas a serem observadas pelo tribunal em seus processos — 0
que € ainda mais importante em se tratando de processos dos quais podem decorrer sancoes.

Quanto a segunda questdo, a pergunta é pertinente porque, em vista da baixa
densidade normativa da LOTCU e do RITCU em relagdo a aspectos processuais de defesa, a
LPA poderia ser aplicada subsidiariamente nos temas ndo enderecados pelas normas
especificas. Em contraponto, o TCU ndo compde a estrutura do Poder Executivo federal, de
modo que a incidéncia da lei sobre a producao de seus atos ndo é dbvia.

Dois argumentos parecem fortalecer a ideia de que seria adequada a aplicacdo
subsidiaria da LPA ao TCU.

Primeiro é que a lei traz muitas normas que estdo mais ligadas a implementacéao

concreta de premissas constitucionais de protecdo de particulares e do devido processo, do
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que a atividade administrativa em si. E o caso, por exemplo, da previsio que permite ao
particular o oferecimento de alegacOes finais antes da decisdo de recurso do qual possa
decorrer agravamento da sua situacao juridica (art. 2°, paragrafo unico, X) e que ndo encontra
disposicao equivalente no RITCU.?*®

A norma tem clara preocupacdo com a garantia de uma ampla defesa ao particular em
face do poder sancionador de autoridade publica e ndo estd essencialmente ligada a funcéo
especifica do Poder Executivo. E, por isso, perfeitamente compativel com o processo
administrativo de contas. Na falta de previsdo especificamente destinada ao TCU, deve ser
aplicada em funcéo de concretizar garantias constitucionais.

J& 0 segundo argumento é mais pragmatico: em 2020, decisdo da Primeira Camara do
tribunal reconheceu explicitamente a aplicacdo subsidiaria da Lei de Processo Administrativo
federal para vedar aplicacao retroativa de lei, nos termos de seu artigo art. 2°, paragrafo Unico,
inciso XI111.2*®* Nas palavras do relator, ministro Vital do Régo, o dispositivo busca, em sua
esséncia, “preservar a seguranca juridica em prol dos administrados, conferindo a expectativa
de que, agindo de acordo com 0s normativos, orientacBes e jurisprudéncia vigentes, estardo
atuando dentro dos limites legais aplicaveis”.?!’ Vé-se que a légica adotada na decisdo foi
justamente de que o artigo esta relacionado a protecdo de particulares e, por isso, compativel
com o processo administrativo de contas.

O caso possivelmente representa mudanca paradigmatica na atuacdo da Corte de
Contas, que, desde 2000, em varias ocasides, afastou a aplicacdo da lei em processos de
fiscalizacdo sob a justificativa de que ela somente seria aplicavel a sua “auto-gestdo

administrativa”, ou seja, aos seus processos internos.”* O motivo para tanto seria apenas a

25 |LPA: “Art. 2° A Administracdo PUblica obedecer4, dentre outros, aos principios da legalidade,
finalidade, motivagdo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditério, seguranca
juridica, interesse publico e eficiéncia.

Paragrafo Gnico. Nos processos administrativos serdo observados, entre outros, os critérios de:

X - garantia dos direitos a comunicacéo, a apresentacdo de alegaces finais, a producgdo de provas e a
interposicao de recursos, nos processos de que possam resultar sangGes e nas situagdes de litigio;”

28 | PA: “Art. 2° A Administracdo Publica obedeceré, dentre outros, aos principios da legalidade,
finalidade, motivacdo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditorio, seguranca
juridica, interesse publico e eficiéncia.

Paragrafo Unico. Nos processos administrativos serdo observados, entre outros, os critérios de:

XIII - interpretacdo da norma administrativa da forma que melhor garanta o atendimento do fim publico
a que se dirige, vedada aplicacdo retroativa de nova interpretacdo.”

27 Acorddo TCU 4.719/2020 - Primeira Camara, rel. min. Vital do Régo, j. 20.4.2020, p. 2 (voto).

218 £ preciso reconhecer, contudo, que ainda é cedo para dizer se o julgado realmente ir4 provocar
mudanca do posicionamento que impera na corte desde a edigdo da LPA. Nesse sentido, cf. BOGEA, Daniel;
GOMES, Gilberto Mendes C.; DAMASCENO, Vitéria. A aplicacéo da Lei de Processo Administrativo ao TCU.
2020. Disponivel em: www.jota.info. Acesso em: 26.10.2020.
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existéncia de normativos proprios disciplinando os processos de fiscalizagdo — ainda que
nada fosse dito em relagdo a eventuais omissdes desses normativos.**

Para além da aplicacdo subsidiaria da LPA, ha ainda os parametros instituidos pela
INTOSAI para guiar a aplicacdo de sancdo por entidades fiscalizadoras superiores, como 0
TCU. No Principios da Atividade Jurisdicional das Entidades Fiscalizadoras Superiores,
anteriormente referido, sdo 12 as premissas trazidas estabelecidas pela organizacdo: i)
previsdo normativa do regime de responsabilizacdo e sancdo; ii) independéncia dos
julgadores; iii) acesso a informacao relevante para o julgamento; iv) necessidade de prazo de
prescricdo para a responsabilizagdo; v) possibilidade de recurso da deciséo; vi) julgamento
justo; vii) imparcialidade no julgamento; viii) garantia de efetividade da decisdo; ix) nao
ocorréncia de bis in idem na aplicacdo de sancdes; X) garantia de qualidade do procedimento;
xi) razoavel duracao do procedimento; xii) publicidade do julgamento.

Essas premissas, embora contenham algum grau de generalidade, funcionam como
guia de boas préaticas que devem pautar a atuacdo do TCU. Embora, sob aspectos juridicos,
ndo possuam carater normativo, o tribunal, sendo membro da organizacdo, deve observa-

220

las.“~ Além do mais, estdo em consonancia com exigéncias e garantias constitucionais e

legais do ordenamento juridico brasileiro, devendo inclusive servir como parametro de
interpretacéo da legislacdo nacional %!

Por fim, no caso das sancGes judiciais civeis, elas sdo submetidas ao tramite do
Caodigo de Processo Civil (lei 13.105, de 2015), que prevé que “N&o se proferird deciséo
contra uma das partes sem que ela seja previamente ouvida” (art. 9°, caput). Para dar
execucao a tal premissa, hd varios momentos processuais em que deve haver a manifestacdo
do particular, potencial sancionado, como a contestacdo (arts. 335 a 341), a audiéncia de
instrucdo e julgamento (arts. 358 a 368) e as razdes finais (art. 364) — sem esquecer de toda a
estrutura recursal em que a defesa pode ser realizada, inclusive perante tribunais superiores.

Em comparacao aos processos administrativos nos ambitos da administracdo publica e

do TCU, o processo judicial civel oferece uma estrutura mais estavel e previsivel sobre os

29 Cf, Acérddo 1020/2000 — Plenario, rel. min. Marcos Vinicios Vilaga, j. 29.11.2000; Acérdao
615/2010 — Segunda Céamara, rel. min. Raimundo Carreiro, j. 23.2.2010; Acordao 874/2012 — Primeira Camara,
rel. min. Valmir Campello, j. 28.2.2012; Acorddo 3271/2012 — Plenario, rel. min. Ana Arraes, j. 28.11.2012;
Acorddo 9167/2017 — Segunda Camara, rel. min. Augusto Nardes, j. 10.10.2017; Ac6rddo 3119/2018 — Primeira
Céamara, rel. min. Walton Alencar Rodrigues, j. 10.4.2018; Acérddo 10.412/2019 — Primeira Camara, rel. min.
André de Carvalho, j. 24.9.2019.

20 Historicamente, as premissas da INTOSAI, nos mais diversos temas, tém servido de guia para o
TCU compreender qual papel fiscalizador deve exercer. André Rosilho aponta que, a partir delas, inclusive, o
tribunal pleiteou a reconfiguracdo de suas atribuicdes por ocasido da Assembleia Constituinte e da elaboracdo da
LOTCU (ROSILHO. André. Tribunal de Contas da Unido..., p. 110).

221 O regime juridico estabelecido na legislagdo nacional sera analisado no capitulo 2.
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momentos, formas e prazos para o particular se manifestar. Mas, independentemente, do
ambito, é possivel perceber que a aplicagdo de sancdo sempre deve ser precedida de um

processo em que é oportunizada a defesa aquele que podera ser punido.

b. Motivacéo e dosimetria

Quais as premissas estipuladas pelo ordenamento juridico brasileiro referentes a
decisdo da autoridade publica pela aplicacdo da sancdo administrativa, de contas e judicial
civel? A Constituicdo exige a individualizacdo da san¢do (art. 5°, XLVI) e proibe que seja
aplicada pena de carater perpétuo (art. 5°, XLVII). Essas premissas gerais formam a seguinte
racionalidade bésica a formatacdo da sancdo: (i) ndo pode a sancdo ter carater genérico; (ii)
consequentemente, deve haver a dosagem da sancdo para que seja compativel com a conduta
individual praticada; (iii) independentemente da gravidade da conduta, a sancdo ndo pode
perdurar indeterminadamente.???

A partir dai, normas infraconstitucionais ddo contornos menos genéricos e diretrizes
mais concretas para a autoridade publica com competéncia sancionadora conseguir exercé-la
de modo compativel com a Constituicao.

A decisdo que aplica sancdo deve sempre acompanhar motivacdo. A exigéncia esta
prevista tanto na Lei de Processo Administrativo federal, quanto na Lei Organica do TCU,
sendo parte essencial da decisdo prolatada. Na mesma linha, o CPC também exige que as

decis6es judiciais sejam fundamentadas.

Lei de Processo Administrativo federal

Art. 2° A Administracdo Publica obedecera, dentre outros, aos principios da
legalidade, finalidade, motivacdo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade,
ampla defesa, contraditdrio, seguranca juridica, interesse publico e eficiéncia.

Art. 50. Os atos administrativos deverdo ser motivados, com indicacao dos fatos e dos
fundamentos juridicos, quando: (...)

Il - imponham ou agravem deveres, encargos ou sangoes; (...)

222 Constituicdo Federal: “Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, & liberdade,
a igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes:

XLVI - a lei regulard a individualizacdo da pena e adotar, entre outras, as seguintes: a) privacao ou
restricdo da liberdade; b) perda de bens; ¢) multa; d) prestacdo social alternativa; e) suspensao ou interdi¢do de
direitos;

XLVII - ndo haveré penas: a) de morte, salvo em caso de guerra declarada, nos termos do art. 84, XIX;
b) de carater perpétuo; c) de trabalhos forgados; d) de banimento; e) cruéis;”
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81° A motivacdo deve ser explicita, clara e congruente, podendo consistir em
declaracdo de concordancia com fundamentos de anteriores pareceres, informacdes,
decisOes ou propostas, que, neste caso, serdo parte integrante do ato.

§2° Na solugdo de varios assuntos da mesma natureza, pode ser utilizado meio
mecanico que reproduza os fundamentos das decisdes, desde que ndo prejudique
direito ou garantia dos interessados.

83° A motivacdo das decises de 6rgdos colegiados e comissdes ou de decisdes orais
constara da respectiva ata ou de termo escrito

Lei Organica do TCU
Art. 1°, §3° Sera parte essencial das decises do Tribunal ou de suas Camaras: (...)

Il - fundamentacdo com que o Ministro-Relator analisara as questdes de fato e de
direito;

Caodigo de Processo Civil

Art. 11. Todos os julgamentos dos orgdos do Poder Judiciario serdo publicos, e
fundamentadas todas as decisdes, sob pena de nulidade.

Art. 489. S&o elementos essenciais da sentenca: (...)

Il - os fundamentos, em que o juiz analisara as questdes de fato e de direito; (...)

81° Ndo se considera fundamentada qualquer decisdo judicial, seja ela interlocutoria,
sentenca ou acérdao, que:

| - se limitar a indicacdo, a reproducdo ou a parafrase de ato normativo, sem explicar
sua relacdo com a causa ou a questdo decidida;

Il - empregar conceitos juridicos indeterminados, sem explicar 0 motivo concreto de
sua incidéncia no caso;

I11 - invocar motivos que se prestariam a justificar qualquer outra decisao;

IV - ndo enfrentar todos os argumentos deduzidos no processo capazes de, em tese,
infirmar a conclusao adotada pelo julgador;

V - se limitar a invocar precedente ou enunciado de simula, sem identificar seus
fundamentos determinantes nem demonstrar que o caso sob julgamento se ajusta
aqueles fundamentos;

VI - deixar de seguir enunciado de sumula, jurisprudéncia ou precedente invocado

pela parte, sem demonstrar a existéncia de distingdo no caso em julgamento ou a
superacédo do entendimento.
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Os dispositivos exigem como motivacdo a indicacdo dos fundamentos de fato e de
direito que justifiguem a decisdo. Na aplicacdo de sangdo, isso sempre importard em
demonstrar a correspondéncia da conduta praticada a previsdo normativa de irregularidade,
bem como a equivaléncia da irregularidade a uma ou mais san¢fes. No entanto, se a san¢édo
depender de alguma gradacdo, como normalmente ocorre, sua dosimetria necessariamente
também compora a motivacéo.

A regra Constitucional de individualizacdo da pena, com consequente vedacdo de
penas genéricas, impbe a decisdo sancionadora a obrigatoriedade de demonstrar a ldgica
empregada para concluir pelo valor total da sancdo — diga ele respeito a pena pecuniéria ou
restritiva de direitos. A ndo exposicao da dosimetria viola a Constituicdo e as previsoes legais
que demandam motivagdo “explicita, clara e congruente” (art. 50, 81°, LPA) e que vedam a
indicacdo, a reproducdo ou a parafrase de ato normativo, “sem explicar sua relacdo com a
causa ou a questdo decidida” (art. 489, 81°, 1, CPC). A decisdo seria falha por ndo avaliar
“questdes de fato e de direito” em relacio a intensidade da pena (art. 1°, 83°, I, LOTCU).

A presenca da motivacdo na decisdo sancionadora, incluindo a dosimetria, € essencial
para que o sancionado possa exercer efetivamente a ampla defesa que lhe é garantida. Como
aponta Diego Zegarra Valdivia, somente com a exposi¢do de uma motivacdo completa é que
esse particular podera criticar e se defender de eventuais equivocos cometidos pela autoridade
pUblica sancionadora.?*®

Para condutas criminosas, existe um procedimento previsto no Cédigo Penal. Em seu
capitulo trés, intitulado “Da Aplicacdo da Pena”, o normativo preveé circunstancias agravantes
e atenuantes, regras para o concurso de dois ou mais crimes, limite para duracdo da pena e
outras regras que orientam 0 magistrado no calculo e na fixacdo da sancdo. Além disso, na
prépria tipificacdo de crimes e infracbes sdo previstos valores maximos para a pena e
circunstancias de cometimento da conduta vedada que levam ao aumento ou a diminuicdo da
pena.

Na medida do possivel, o Codigo Penal se vale de parametros objetivos: ao crime € a
infracdo é atribuido valor m&ximo para a pena e séo utilizados percentuais sobre esse valor

para calcular seu aumento ou diminuigdo. No entanto, € inevitdvel alguma discricionariedade

223 Sobre a motivagdo nos atos administrativos, diz o autor: “Em el ambito formal, cumple una ‘funicion
prevalentemente informadora’ ya que representa la exteriorizacion de los fundamentos por cuya virtud se dicta
un acto administrativo, y aspira, por um lado, a que el particular interessado tenga conocimiento de los datos
facticos y juridicos que han fundamentado la decision administrativa, para poder articular su defesa con
possibilidad de criticar las bases en que se funda e impugnarla;” (VALDIVIA, Diego Zegarra. “La motivacion
como elemento esencial del acto administrativo”, em Os caminhos do ato administrativo. MEDAUAR, Odete;
SCHIRATO, Victor Rhein. (coords.). Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2011, p. 166).
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em determinados momentos do procedimento da dosimetria, como para fixagéo da pena-base.
Cabe ao julgador, a partir de caracteristicas do caso concreto e de motivos devidamente
expostos, escolher, a partir do intervalo temporal dado pela norma, qual sera o quantitativo
basico sobre o qual irdo incidir os demais elementos que poderdo aumentar ou diminuir a
pena.224'225

N&o surpreende que essa regulacdo da sang¢do no sistema penal seja extensa e possua
alguma sofisticacdo. A atividade sancionadora, independentemente de qual se entenda ser sua
finalidade, constitui a esséncia do direito penal e é esperado que, por isso, haja maior
empenho na construcdo de regras para sua execugdo. No mais, se esta reservada ao dmbito
criminal a aplicagdo da sangdo mais grave de todas — no direito brasileiro, a restrigdo de
liberdade — é preciso que existam regras claras para sua efetivacao.

Para sancOGes administrativas ligadas a infragfes tributarias também € possivel
encontrar, para alguns casos, parametros de aplicagdo que, em alguma medida, lembram
aqueles da legislagdao penal. Por exemplo, a lei 9.430, de 1996 (“DispGe sobre a legislacdo
tributaria federal, as contribuicGes para a seguridade social, o processo administrativo de
consulta e da outras providéncias”), ao trazer normas sobre langamento de tributos e
contribuicgdes, estipula faixas percentuais fixas para a multa decorrente de irregularidades nos
lancamentos tributarios de oficio, bem como percentuais especificos para aumento desse valor

a depender da gravidade da conduta do contribuinte. Veja-se:

Art. 44. Nos casos de langamento de oficio, serdo aplicadas as seguintes multas:

| - de 75% (setenta e cinco por cento) sobre a totalidade ou diferenca de imposto ou
contribuicdo nos casos de falta de pagamento ou recolhimento, de falta de declaracéao e
nos de declaracdo inexata;

Il - de 50% (cinquenta por cento), exigida isoladamente, sobre o valor do pagamento
mensal:

4 No caso do crime de homicidio simples, por exemplo, o0 Cédigo Penal prevé pena de recluséo, de
seis a vinte anos (art. 121). A fixacdo da pena-base serd feita dentro desse intervalo, com alguma
discricionariedade, pelo magistrado.

225 Nesse sentido, o STF fixou que a dosimetria da sancéo penal é feita com alguma discricionariedade:
“A dosimetria da pena ¢ matéria sujeita a certa discricionariedade judicial. O Cédigo Penal ndo estabelece
rigidos esquemas matematicos ou regras absolutamente objetivas para a fixagdo da pena.” (RHC 101576/SP —
Primeira Turma, rel. min. Rosa Weber, j. 26.6.2012). A Quinta Turma do STJ ecoou o posicionamento: “A
dosimetria da pena insere-se dentro de um juizo de discricionariedade do julgador, atrelado as particularidades
faticas do caso concreto e subjetivas do agente, somente passivel de revisdo por esta Corte no caso de
inobservancia dos parametros legais ou de flagrante desproporcionalidade.” (AgRg no HC 617690/SP — Quinta
Turma, rel. min. Reynaldo Soares da Fonseca, j. 20.10.2020).
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a) na forma do art. 8° da Lei n° 7.713, de 22 de dezembro de 1988, que deixar de ser
efetuado, ainda que ndo tenha sido apurado imposto a pagar na declaracdo de ajuste,
no caso de pessoa fisica;

b) na forma do art. 2° desta Lei, que deixar de ser efetuado, ainda que tenha sido
apurado prejuizo fiscal ou base de célculo negativa para a contribui¢do social sobre o
lucro liquido, no ano-calendario correspondente, no caso de pessoa juridica.

81° O percentual de multa de que trata o inciso | do caput deste artigo sera duplicado
nos casos previstos nos arts. 71, 72 e 73 da Lei n° 4.502, de 30 de novembro de 1964,
independentemente de outras penalidades administrativas ou criminais cabiveis.

§2° Os percentuais de multa a que se referem o inciso | do caput e o § 1° deste artigo
serdo aumentados de metade, nos casos de ndo atendimento pelo sujeito passivo, no
prazo marcado, de intimacéo para:

| - prestar esclarecimentos;

Il - apresentar os arquivos ou sistemas de que tratam os arts. 11 a 13 da Lei no 8.218,
de 29 de agosto de 1991;

Il - apresentar a documentacao técnica de que trata o art. 38 desta Lei.

83° Aplicam-se as multas de que trata este artigo as reducdes previstas no art. 6° da Lei
n° 8.218, de 29 de agosto de 1991, e no art. 60 da Lei n° 8.383, de 30 de dezembro de
1991.

84° As disposicOes deste artigo aplicam-se, inclusive, aos contribuintes que derem
causa a ressarcimento indevido de tributo ou contribuicdo decorrente de qualquer
incentivo ou beneficio fiscal.

85° Aplica-se também, no caso de que seja comprovadamente constatado dolo ou ma-
fé do contribuinte, a multa de que trata o inciso | do caput sobre:

| - a parcela do imposto a restituir informado pela contribuinte pessoa fisica, na
Declaracdo de Ajuste Anual, que deixar de ser restituida por infracdo a legislacédo
tributaria; e

Il - VETADO

Percebe-se no dispositivo um procedimento a ser seguido para célculo da multa

decorrente de irregularidade nos casos em que o langamento das contribuicbes para

seguridade social ocorre de oficio. Além de casos especificos como esse, 0 Codigo Tributario

Nacional (lei 5.172, de 1966), estabelecendo premissas gerais para a atividade sancionatoria,

diz que se deve interpretar a lei da maneira mais favoravel ao particular em caso de duvida

quanto a capitulacdo do fato, extensdo de seus efeitos, natureza da sancéo e sua gradacao (art.

131



Mas a previsdo normativa de critérios mais detalhados para dosagem da pena nédo € a
regra para as sangdes de direito administrativo, sejam elas administrativas, de contas ou
judiciais civeis. No geral, as normas trazem a san¢do em espécie, por vezes acompanhada de
limitacdo de valor,

Exemplo dessa estrutura séo as sangdes aplicadas pelo TCU. O art. 46 da LOTCU diz
que a declaracdo de inidoneidade pode ser fixada em até cinco anos. Ja os arts. 57 e 58, que
dao competéncia ao tribunal para aplicacdo de multa a seus jurisdicionados, determinam
limites de valor em funcéo da ocorréncia de dano: havendo dano ao erario, a multa é limitada
ao valor total do dano; ndo havendo dano, a limitagdo € valor fixado periodicamente por
portaria da presidéncia do tribunal. Mas para nenhum caso a LOTCU diz quais elementos do
caso concreto devem ser sopesados na fixacdo da pena.

Segundo a lei, 0 Regimento Interno do tribunal deveria estabelecer critérios para
auxiliar na gradagdo da multa (art. 58, §3°). Mas o normativo pouco contribui nesse sentido.
Ele somente estipula, para cada situacdo sobre a qual incide multa, intervalos percentuais a
serem aplicados sobre o limite de valor — ao estilo “na situacdo X, a multa variara entre 5%
a 100% do limite” (art. 268). Ausentes nas normas, portanto, elementos que sirvam para o
TCU calibrar a intensidade da multa.

Nas leis de Improbidade Administrativa e Anticorrup¢do, sdo explicitados quais
gradientes devem ser utilizados para a engenharia da pena — sem, contudo, disciplinar em
gue medida eles impactam no quantum final. A Lei de Improbidade, de maneira muito
sucinta, diz que a fixa¢do de suas sangdes “levard em conta a extensdo do dano causado,
assim como o proveito patrimonial obtido pelo agente” (art. 12, paragrafo unico). Embora
haja algum indicativo de critérios, eles parecem insuficientes e por demais genéricos para
oferecer seguranca juridica sobre o que sera avaliado na dosimetria da san¢do. Nesse sentido,
a Lei Anticorrupcdo € mais completa — tendo seu decreto regulamentador sido bem
detalhado quanto a multa (decreto 8.420, de 2015):

Lei Anticorrupcgéo

Art. 7° Serédo levados em consideragdo na aplicagéo das sancdes:

| - a gravidade da infracéo;

Il - a vantagem auferida ou pretendida pelo infrator;

I11 - a consumacéo ou ndo da infracao;

IV - 0 grau de leséo ou perigo de leséo;

V - o efeito negativo produzido pela infracéo;

VI - a situacdo econdmica do infrator;

VII - a cooperacgdo da pessoa juridica para a apuragéo das infracdes;
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VIII - a existéncia de mecanismos e procedimentos internos de integridade, auditoria e
incentivo a denuncia de irregularidades e a aplicacdo efetiva de codigos de ética e de
conduta no ambito da pessoa juridica;

IX - o valor dos contratos mantidos pela pessoa juridica com o 6rgdo ou entidade
publica lesados; e

X - (VETADO).

Decreto 8.420, de 2015

Art. 17. O célculo da multa se inicia com a soma dos valores correspondentes aos
seguintes percentuais do faturamento bruto da pessoa juridica do Gltimo exercicio
anterior ao da instauracdo do PAR, excluidos os tributos:

| - um por cento a dois e meio por cento havendo continuidade dos atos lesivos no
tempo;

Il - um por cento a dois e meio por cento para tolerancia ou ciéncia de pessoas do
corpo diretivo ou gerencial da pessoa juridica;

Il - um por cento a quatro por cento no caso de interrupcdo no fornecimento de
servigo publico ou na execucao de obra contratada;

IV - um por cento para a situacdo econdmica do infrator com base na apresentacao de
indice de Solvéncia Geral - SG e de Liquidez Geral - LG superiores a um e de lucro
liquido no ultimo exercicio anterior ao da ocorréncia do ato lesivo;

V - cinco por cento no caso de reincidéncia, assim definida a ocorréncia de nova
infracdo, idéntica ou ndo a anterior, tipificada como ato lesivo pelo art. 5° da Lei n°
12.846, de 2013, em menos de cinco anos, contados da publicacdo do julgamento da
infracdo anterior; e

VI - no caso de os contratos mantidos ou pretendidos com o érgédo ou entidade lesado,
serdo considerados, na data da pratica do ato lesivo, 0s seguintes percentuais:

a) um por cento em contratos acima de R$ 1.500.000,00 (um milh&o e quinhentos mil
reais);

b) dois por cento em contratos acima de R$ 10.000.000,00 (dez milhdes de reais);

c) trés por cento em contratos acima de R$ 50.000.000,00 (cinquenta milhGes de
reais);

d) quatro por cento em contratos acima de R$ 250.000.000,00 (duzentos e cinquenta
milhdes de reais); e

e) cinco por cento em contratos acima de R$ 1.000.000.000,00 (um bilh&o de reais).
Art. 18. Do resultado da soma dos fatores do art. 17 serdo subtraidos os valores
correspondentes aos seguintes percentuais do faturamento bruto da pessoa juridica do
ualtimo exercicio anterior ao da instauracdo do PAR, excluidos os tributos:

| - um por cento no caso de ndo consumacao da infracéo;

Il - um e meio por cento no caso de comprovacdo de ressarcimento pela pessoa
juridica dos danos a que tenha dado causa;

[l - um por cento a um e meio por cento para o grau de colaboracdo da pessoa juridica
com a investigacdo ou a apuracdo do ato lesivo, independentemente do acordo de
leniéncia;

IV - dois por cento no caso de comunicagdo espontanea pela pessoa juridica antes da
instauracdo do PAR acerca da ocorréncia do ato lesivo; e

V - um por cento a quatro por cento para comprovagdo de a pessoa juridica possuir e
aplicar um programa de integridade, conforme os pardmetros estabelecidos no
Capitulo IV.
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Art. 19. Na auséncia de todos os fatores previstos nos art. 17 e art. 18 ou de resultado
das operacOes de soma e subtragdo ser igual ou menor a zero, o valor da multa
correspondera, conforme o caso, a:

| - um décimo por cento do faturamento bruto do Ultimo exercicio anterior ao da
instauracdo do PAR, excluidos os tributos; ou

Il - R$ 6.000,00 (seis mil reais), na hipotese do art. 22.

Art. 20. A existéncia e quantificacdo dos fatores previstos nos art. 17 e art. 18, devera
ser apurada no PAR e evidenciada no relatorio final da comissdo, o qual também
conterd a estimativa, sempre que possivel, dos valores da vantagem auferida e da
pretendida.

§ 1° Em qualquer hipotese, o valor final da multa terd como limite:

| - minimo, o maior valor entre o da vantagem auferida e o previsto no art. 19; e

Il - méximo, o menor valor entre:

a) vinte por cento do faturamento bruto do Gltimo exercicio anterior ao da instauracéo
do PAR, excluidos os tributos; ou

b) trés vezes o valor da vantagem pretendida ou auferida.

§ 2° O valor da vantagem auferida ou pretendida equivale aos ganhos obtidos ou
pretendidos pela pessoa juridica que ndo ocorreriam sem a pratica do ato lesivo,
somado, quando for o caso, ao valor correspondente a qualquer vantagem indevida
prometida ou dada a agente publico ou a terceiros a ele relacionados.

§ 3° Para fins do célculo do valor de que trata 0 § 2° serdo deduzidos custos e
despesas legitimos comprovadamente executados ou que seriam devidos ou
despendidos caso o0 ato lesivo ndo tivesse ocorrido.

No caso da lei, o modelo serve como diretriz geral da dosimetria das sancGes
administrativas e tenta evitar que o sancionado fique sujeito a arbitrariedades. Mas o decreto,
como se pode perceber, traz método elaborado para célculo da multa administrativa, com
parametros que guiam o passo a passo da autoridade publica e oferecem para o sancionado, ao
menos considerando o aspecto normativo, seguranca juridica e previsibilidade quanto a
punicdo. Por meio da motivacdo do ato decisorio, a autoridade publica pode mostrar como tais
parametros foram considerados para definir a intensidade da sangdo e, com isso, que a
garantia constitucional de individualizacdo da pena esta sendo observada.

No entanto, em muitos casos, a legislacdo ndo fornece a autoridade publica
sancionadora qualquer tipo de direcionamento. E o que se verifica na LGL. O normativo n3o
traz qualquer padréo a ser observado no momento do calculo de suas sang¢des. A situagao tem
potencial para gerar varios problemas: como garantir que a aplicacdo da san¢do obedecera a
vedacgdo constitucional a generalidade? Como saber se havera congruéncia entre 0s varios
casos analisados? Como conferir previsibilidade e seguranca juridica a atuagdo sancionadora

da administracéo?
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Essa falta de elementos para auxiliar na individualizagdo de sangdes foi, em alguma
medida, contornada pela reforma da LINDB, em 2018, ao terem sido introduzidos na

legislacdo as seguintes diretrizes gerais:

Art. 22. Na interpretacdo de normas sobre gestdo puablica, serdo considerados 0s
obstaculos e as dificuldades reais do gestor e as exigéncias das politicas publicas a seu
cargo, sem prejuizo dos direitos dos administrados.

81° Em decisdo sobre regularidade de conduta ou validade de ato, contrato, ajuste,
processo ou norma administrativa, serdo consideradas as circunstancias praticas que
houverem imposto, limitado ou condicionado a acdo do agente.

82° Na aplicacédo de sangdes, serdo consideradas a natureza e a gravidade da infracéo
cometida, os danos que dela provierem para a administracdo publica, as circunstancias
agravantes ou atenuantes e os antecedentes do agente.

83° As sancoes aplicadas ao agente serdo levadas em conta na dosimetria das demais
sancOes de mesma natureza e relativas ao mesmo fato.

Tais diretrizes ajudam tanto para saber se a conduta do agente, face as peculiaridades
qgue envolveram sua atuacdo, é passivel de punicdo (caput e 81°), quanto para dosar a
intensidade de eventual sancéo (88 2° e 3°).

Mas, antes de analisar quais os direcionamentos trazidos pela norma, € preciso
entender a quais autoridades publicas sancionadoras ela é direcionada e a quais potenciais
sancionados. Em outras palavras: i) se ela se aplica as jurisdigdes administrativa, de contas e
judicial; e ii) se ela vale apenas a sancao de gestores publicos ou se seu &mbito de incidéncia €
mais amplo.

As duvidas se pdem por duas razBes. Primeira é que o caput do dispositivo ndo
especifica quem estd interpretando ‘“as normas de gestdo publica” (uma autoridade
administrativa? Um juiz? Um ministro do TCU?). Segunda, ele menciona as “dificuldades
reais do gestor e as exigéncias das politicas publicas a seu cargo”, o que demonstra estar se
referindo a gestores publicos. No entanto, seus paragrafos remetem a san¢do de “agentes”.

Resposta: as regras valem para qualquer pessoa submetida ao poder sancionador do
estado, seja agente publico ou privado, exercido no ambito da administracdo publica, do

Tribunal de Contas ou do Judiciario.??®

226 Cf, JORDAO, Eduardo. “Art. 22 da LINDB. Acabou o romance: reforco do pragmatismo no direito
publico brasileiro”, em Revista de Direito Administrativo — RDA. Rio de Janeiro, Edicdo Especial: Direito
Puablico na Lei de Introducdo as Normas de Direito Brasileiro — LINDB (Lei n° 13.655/2018), p. 63-92, nov.
2018.
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Tanto a administracdo publica, no exercicio de revisdo de seus atos, quanto o Poder
Judiciario e o TCU, no controle da atuagdo publica, realizam a “interpretacdo de normas de
gestdo publica” referida no caput do artigo. E com base nessa interpretacio que realizam suas
respectivas analises — sejam elas de conveniéncia, legalidade, economicidade, eficiéncia ou
por outro critério. E, ao interpretar normas de gestdo publica, atentando as circunstancias
praticas que influenciaram nas condutas dos agentes envolvidos, se verificarem alguma
irregularidade, surge a possibilidade de sancéo dos envolvidos.

Nesse sentido, por ocasido da tramitacdo no Congresso Nacional do projeto de lei do
senado 349, de 2017, a senadora Simone Tebet, relatora do projeto na Comissdo de
Constituicdo, Justica e Cidadania, deixou muito claro no parecer elaborado que tal dispositivo
seria destinado as decisGes tomadas nos ambitos administrativo, judicial e controlador (o que
abarca, nesse ultimo caso, a jurisdicdo de contas). Na época, o dispositivo correspondia ao art.

21 do projeto de lei:

Por outro lado, o art. 21 traz uma medida de prudéncia bésica ao instituir parametros
para o controle do comportamento do gestor publico de modo a evitar abusos de
6rgdos controladores, protegendo o gestor que atua de boa-fé. Trata-se de norma
direcionada principalmente aos 6rgaos de controle, que, por vezes, fazem exigéncias
deslocadas da realidade dos gestores. O dispositivo insere-se, assim, no contexto em
que se considera que os 6rgdos executores e a fiscalizacdo devem estreitar os lagos de
comunicacdo e, sem invadir as competéncias alheias, buscar as solucdes que
maximizem o bem comum. (...) O artigo citado deixa claro, ainda, que as decisdes
judiciais, administrativas e controladoras, que se baseiam em valores juridicos
abstratos (podem ser entendidos como principios), tem que levar em conta as
consequéncias praticas da decisdo e considerar “as possiveis alternativas”.?’

O proposito do caput e do 8§1° do art. 22 é conferir a atividade controladora — seja ela
realizada pela administracdo publica, pelo Judiciario ou pelo tribunal de contas — premissas
mais realistas e, com isso, evitar dificuldades e distor¢cbes observadas por Floriano de
Azevedo Marques Neto e Rafael Veras de Freitas, que, embora se reportando a processos

administrativos (inclusive de contas), tambem podem ser verificadas em processos judiciais:

O exercicio do poder extroverso estatal tem se desenvolvido por meio de uma
interpretacdo estatica pelo seu viés repressivo. Dito em outros termos, os controladores
levaram adiante processos administrativos sancionadores, com base nos seus proprios
juizos a proposito da adequacdo das condutas de administradores publicos e dos
particulares. Juizos que, em razdo da morosidade prépria a burocracia, sdo formados

227 Senado Federal, Parecer (SF) n. 22, de 29 de marco de 2017, Relatora Senadora Simone Tebet.
2017,p.7-8.
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sempre, retrospectivamente, muita vez anos apdés a conduta. O distanciamento
temporal, contudo, turva a avaliagdo, propicia seu enviesamento. Oblitera
circunstancias que ndo poder ser desconsideradas pelos érgdos de controle.??®

Dessa forma, serd irregular e justificard punicdo a conduta que, considerado seu
contexto fatico, e concluido que o agente ndo estava por ele limitado, importou no
descumprimento da legalidade.?”

O 81° do art. 22, ao utilizar o termo “agente”, refere-se aqueles envolvidos na atuacéo
considerada irregular, sejam eles agentes publicos ou privados. No caso de uma contratacao
publica, serd potencialmente sancionado tanto aquele que, pelo lado da administragdo publica,
interpretou as normas de gestdo publica de modo equivocado, levando a cabo o contrato tido
por irregular, quanto o particular que foi beneficiado por tal interpretacdo. Em casos desse
tipo, condutas de agentes publicos e privados colaboram para a consumacao da irregularidade
e, por isso, 0s expdem aos fundamentos sancionadores. De uma interpretacéo irregular de
normas sobre gestdo publica, decorrem, portanto, san¢des para todos os agentes que agiram
com base nela.

Sera entdo hora de realizar a dosimetria da sancdo, para a qual os 88 2° e 3°
determinam a adoc¢do de trés parametros gerais. Os pardgrafos ndo constavam na redacao
original do projeto de lei 349/2015, proposto pelo senador Anténio Anastasia, que deu origem
a lei 13.655/2018. Ele foi inserido na Comissdo de Constituicdo e Cidadania, pela relatora

senadora Simone Tebet, que em seu relatorio disse:

Um ponto positivo dessa alteracdo € a exigéncia da explicitacdo de critérios —
minimos que sejam — para a dosimetria de san¢des administrativas, tema ainda pouco
debatido, mas causador de muitos problemas praticos. Cremos, porém, ser possivel
aperfeicoar o dispositivo, para nele incluir dosimetria em matéria de direito publico.?*

228 MARQUES NETO, Floriano; FREITAS, Rafael Veras de. Ob. cit., p. 57.

22% No caso da responsabilizagdo pessoal de agente publico, a LINDB, em seu art. 28, ainda reservou a
sancdo aqueles que deliberadamente pretendam cometer conduta irregular (dolo) ou que agem em claro
descompasso com o comportamento tido por razodvel em determinada situagdo (erro grosseiro). Importante
compreender quanto ao conceito de erro grosseiro que, por mais fluido que possa parecer, ele se reporta a
situacdes em que se enxerga obviedade: antes do agente publico agir, ndo haveria davidas sobre qual seria a
conduta concreta esperada dele esperada e, mesmo assim, agiu de maneira diversa. Gustavo Binenbojm e André
Cyrino exemplificam: “Mas ndo ¢ qualquer erro que ensejara responsabilidade. Apenas o erro grosseiro, nos
termos da lei, poderd conduzir a algum tipo de puni¢do. Serd erro grosseiro, e.g., a aplicagio de norma juridica
revogada, ou a decisdo (e/ou opinido) que ignore a ocorréncia de uma prescrigdo, a despeito de as informagdes
pertinentes constarem do processo administrativo. um licenciamento federal.” (“O Art. 28 da LINDB. A clausula
geral do erro administrativo”, em Revista de Direito Administrativo — RDA, Rio de Janeiro, Edi¢do Especial:
Direito Publico na Lei de Introducdo as Normas de Direito Brasileiro — LINDB (Lei no 13.655/2018), p. 212 -
213, nov. 2018).

20 BRASIL. Senado Federal. Parecer n. 22, de 29 de marco de 2017. Disponivel em:
www.camara.leg.br. Acesso em: 2 de junho de 2020.
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Primeiro, que se olhe para a administracdo publica: qual foi o prejuizo causado a ela e
qual o seu tamanho? A determinacédo € importante ante o fato de uma mesma sangao poder ser
utilizada para punir condutas que repercutiram danos com intensidades diferentes. Em um
contrato publico, a multa da Lei Geral de Licitacbes pode ser aplicada tanto para o contratado
que atrasou alguns meses o cumprimento de uma obrigagdo, quanto aquele que deu causa a
rescisdo do contrato. S&o situacdes diferentes e que exigem multas com valores distintos. Ou
ainda, um licitante que combinou pre¢os em uma unica licitacdo agiu errado, mas talvez néo
deva ficar impedido para participar contratar com a administracdo pelo mesmo tempo que
outro licitante que fraudou iniUmeros certames e causou recorrentes prejuizos a competigao.
Para aplicar a sancdo, é necessario avaliar a extensdo do dano causado individualmente pela
conduta irregular e medir a punicédo de acordo com esse dano.

Segundo, exigem que entre em foco o0 agente praticante da conduta: qual seu histérico
de comportamentos com a administracdo publica? Ja foi sancionado anteriormente por motivo
semelhante ou por outro? Em alguma medida, o contexto em que estava inserido atenua o fato
de ter praticado irregularidade? Como no direito penal, a légica é a da individualizacdo de
acordo com as caracteristicas do agente. Ainda que sem estipular valores ou percentuais para
aumento ou diminuicdo da sancdo, colocam-se holofotes na ideia de que ndo sdo s6 0s
aspectos que circundam a irregularidade em si que devem modelar a san¢do, mas também
aqueles gue dizem respeito ao seu praticante.

Terceiro, a norma requer que se reconheca e pondere a multiplicidade de controles e
sangdes: outro controlador ja aplicou alguma sancao em relagdo a mesma irregularidade? Essa
sancdo aplicada tem efeitos semelhantes aos da futura sancdo? A avaliagdo é muito
importante para que se evite a penalizacao exacerbada do agente.

Especificamente quanto a previsdo de contabilizacdo de outras san¢es, é relevante
indagar o que significa quando o §3° se reporta a “sang0es de mesma natureza”. A mesma
natureza remeteria a sua esfera de aplicacdo ou aos efeitos gerados pela san¢do? Seriam de
mesma natureza duas sanc¢des administrativas, independentemente de seus efeitos, ou duas
sangdes de multa, aplicadas em ambitos diferentes? A leitura correta € a que considera a
natureza em funcao dos efeitos da sanc¢do. Alguns motivos permitem tal afirmacéo.

Uma leitura que adotasse exclusivamente a lente da jurisdicdo levaria a comando
normativo cuja aplicacdo seria extremamente confusa e de dificil implementacdo. Se néo for
considerado que o dispositivo se remete aos efeitos concretos da sancado, estar-se-ia dizendo,

por exemplo, que o célculo do valor de uma multa deveria levar em conta a proibicdo para
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contratar, se ambas as sangdes fossem aplicadas no mesmo ambito, e vice-versa. Ndo faz
sentido. Mesmo que fosse sustentado que a “natureza” estd ligada ao &mbito em que a sancao
é manifestada, é premissa logica da aplicacdo do dispositivo que as san¢Ges harmonizadas
tenham efeitos semelhantes.

Mas, em tal leitura de “natureza”, que pressupde ambitos e efeitos semelhantes, o
alcance do dispositivo seria demasiadamente limitado sem razdo para tanto. Em uma
contratacdo publica irregular, isso significaria que apenas as sancdes provenientes de
instancias administrativas deveriam ser harmonizadas. Ou seja, ao 6rgao ou entidade publica
contratante, a CGU e o CADE precisariam articular suas san¢es sob o comando do art. 22,
83° mas 0 mesmo ndo seria necessario para o Poder Judiciario e para 0 TCU. Considerando
que todas as sancGes poderiam ter rigorosamente os mesmos efeitos, ndo ha sentido em se
fazer a leitura da norma dessa maneira restritiva. O problema de superdimensionamento dos
efeitos da sancdo subsistiria e o proposito do dispositivo legal ndo seria corretamente
alcancado.

Além disso, o paragrafo anterior também oferece um bom parametro para entender
qual uso a lei 13.655 fez do termo “natureza”. Ao dizer que a dosagem da pena levard em
conta a “natureza ¢ a gravidade da infracdo cometida”, o paragrafo §2° ja tratando da
aplicacdo da sangdo, por Obvio ndo estd se referindo & avaliagdo sobre se a conduta é
considerada irregular em ambito administrativo, judicial ou controlador. Estando no momento
de mensuracdo da sancéo, essa avaliacdo ja foi feita — e disciplinada pelo caput e pelo §1° do
art. 22. Ao se reportar a natureza e a gravidade da infracdo, o dispositivo remete a valoracéo
dos efeitos nocivos por ela causados.

Reforga ainda a leitura de que “natureza” diz respeito aos efeitos da san¢éo a visdo de
um dos autores do texto da lei, Floriano de Azevedo Marques Neto, que, em artigo em
coautoria, deixou claro que o dispositivo era direcionado a san¢fes com efeitos semelhantes,

independentemente do ambito em que eram aplicadas:

A duplicidade de sanc¢bes ndo deve ser tolerada, muito menos legitimada. O que nédo
evita que ela exista. Algo inevitavel, diante da independéncia das instancias
competentes para punir, prevista no ordenamento juridico patrio (por exemplo, no
artigo 125 da Lei 8.112/1990) que enseja que um mesmo agente possa ser
responsabilizado funcional, administrativa, civel e criminalmente. Ciente disso, a nova
LINDB vai de encontro com os efeitos provocados pelo bis in idem. Um exemplo
ilustra o oposto. Cogite-se da hipdtese em que um agente publico seja sancionado, em
ambito disciplinar, por ter atuado, com desidia, num processo administrativo licitatorio
que veio a ter a sua nulidade decretada. Nesse exemplo, caso este mesmo agente ocupe
0 polo passivo de uma acdo de improbidade administrativa, ajuizada cm base no
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mesmo fato (causa de pedir), de acordo com o novel diploma, 0 magistrado tera de
levar em consideracdo, por ocasido de eventual sentenca condenatdria, a punicao
administrativa pretérita. Reiteramos que o bis in idem ja foi consagrado pelo
ordenamento juridico brasileiro. E uma realidade. O que o paragrafo comentado
pretende é atenuar, com base no racional pragmatico de toda a Lei 13.655/2018, 0s
seus deletérios efeitos para os administrados.?*

Por fim, ainda quanto a este ponto, ressalta-se que ndo ha na lei qualquer definicéo
para o termo. Sendo assim, toda a interpretacdo logica do dispositivo sustenta a conclusao de
que ele ndo é direcionado apenas a sanc¢des aplicadas dentro de um mesmo ambito, mas a
todas aquelas que possuam efeitos semelhantes, como forma de evitar puni¢cdes com
intensidade além daquela que o direito permite.

A logica do dispositivo remete, em alguma medida, aquela da detracdo, prevista no
Codigo Penal brasileiro, que diz: “Computam-se, na pena privativa de liberdade e na medida
de seguranga, o tempo de prisdo provisoria, no Brasil ou no estrangeiro, o de prisdo
administrativa e o de internacdo em qualquer dos estabelecimentos referidos no artigo
anterior” (art. 42). Na detracdo penal, promove-se a compensacdo, na pena definitiva, da pena
ja cumprida em carater provisorio para que nao haja desproporcionalidade pratica na punicao.

Vale dizer que o 83° do art. 22 apenas deixou evidente algo que ja deveria ser
realizado pelas autoridades sancionadoras em decorréncia da proporcionalidade inerente a
toda e qualquer repressdo. Apesar de, na legislacdo objeto deste capitulo, apenas a Lei de
Processo Administrativo trazer expressamente a administracdo publica o dever geral de
proporcionalidade a seus atos, inclusive os sancionadores®?, a calibracéo da repressdo para

que ela seja proporcional é inerente & premissa constitucional de individualizacéo da pena.?*®

21 MARQUES NETO, Floriano; FREITAS, Rafael Veras de. Ob. cit., p. 69.

282 ei de Processo Aadministrativo: Art. 22 A Administracdo Plblica obedecera, dentre outros, aos
principios da legalidade, finalidade, motivagdo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa,
contraditério, seguranga juridica, interesse publico e eficiéncia.

Paragrafo Unico. Nos processos administrativos serdo observados, entre outros, os critérios de:

VI - adequacéo entre meios e fins, vedada a imposicdo de obrigagBes, restricdes e san¢bes em
medida superior aquelas estritamente necessarias ao atendimento do interesse publico;”

% Sobre proporcionalidade no caso especifico dos atos administrativos, Celso Antonio Bandeira de
Mello: “Este principio enuncia a ideia — singela, alids, conquanto frequentemente desconsiderada — de que as
competéncias administrativas so podem ser validamente exercidas na extensdo e intensidade correspondentes ao
que seja realmente demandado para cumprimento da finalidade de interesse publico a que estdo atreladas. Segue-
se que os atos cujos conteldos ultrapassem 0 necessario para alcancar o objetivo que justifica o uso da
competéncia ficam maculados de ilegitimidade, porquanto desbordam do &mbito da competéncia; ou seja,
superam os limites que naquele caso lhes corresponderiam. Sobremodo quando a Administracdo restringe
situacdo juridica dos administrados além do que caberia, por imprimir as medidas tomadas uma intensidade ou
extensdo supérfluas, prescindendas, ressalta a ilegalidade de sua conduta. E que ninguém deve estar obrigado a
suportar constricdes em sua liberdade ou propriedade que ndo sejam indispensaveis a satisfacdo do interesse
publico.” (BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Ob. cit., p. 113).
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Os quesitos trazidos pela LINDB proporcionaram grande avanco para sancOes de
direito administrativo em termos de seguranca juridica na sua operacionaliza¢do. Diminuiu-se
a incerteza que poderiam ter tanto a autoridade publica em relacdo a como proceder no
manuseio da sanc¢do, quanto o particular que sera sancionado, que agora sabe 0 que deve ser
considerado na sua dosimetria.

Contudo, ainda ha espaco para edi¢do de normativos que, a partir dos quesitos gerais
da LINDB, detalhem como fazer essa gradacéo considerando a sancao especifica sobre a qual
versam, com € o caso da Lei Geral de Licitagdes. E para agueles normativos que ja trazem

algum tipo de previséo de dosimetria, a eles sdo adicionados os comandos da LINDB.

2.3. Harmonizagéo de sangdes de direito administrativo com acordo substitutivo de
sancao

A sancdo ndo é a Unica maneira que a administracdo publica tem para levar
consequéncias aquele que pratica irregularidade. E possivel que, no curso do processo
sancionador, havendo convergéncia de vontades entre os envolvidos competentes, opte-se
pela celebracdo de um acordo substitutivo de sangdo, por meio do qual o agente particular
compromete-se a executar determinadas obrigacdes em troca de a ele ndo ser imprimida a
l6gica sancionadora padréo.

O acordo permite ao particular uma situacao juridica que, sob sua perspectiva, € mais
conveniente do que sangdo. Ao mesmo tempo, possibilita a administracdo alcancar as mesmas
finalidades buscadas com o exercicio de poder sancionador, vez que gera consequéncias ao
particular e permite o alcance de fins publicos mediante o cumprimento das obrigaces que
Ihe sdo impostas. Ainda, pode oferecer solucdo mais célere ao conflito, posto que encerra o
processo administrativo sancionador e os guestionamentos que podem ser levantados pelas
partes a respeito do seu adequado desfecho.

O acordo substitutivo esta inserido no contexto da administragdo publica consensual,
segundo a qual a gestdo publica adota l6gica mais permeavel a participacdo popular em suas
tomadas de decisdo. Essa mentalidade passou a ganhar cada vez mais espago nas democracias
em decorréncia da limitacdo dos poderes da administracdo e pela demanda cidadd por uma
atuacdo publica que melhor refletisse seus anseios.

No caso especifico dos acordos substitutivos, houve ainda uma catalisacdo pela

imprescindivel agilidade na resolucdo de conflitos entre administracdo e particulares
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derivados da regulacdo puUblica sobre setores econdmicos, para a qual o0 processo
sancionatorio muitas vezes mostrava-se insuficiente.”**

Perceba-se que a ideia de administracdo publica consensual € mais ampla do que o
acordo substitutivo, abrangendo instrumentos como a consulta publica prévia a elaboracéo de
atos normativos e o procedimento de manifestacdo de interesse para participagdo privada na
modelagem de projetos de infraestrutura publica.”®® De maneira geral, envolve instrumentos
com finalidades diferentes, mas cujo resultado seja uma solucdo construida por interacao
publico-privada.

No entanto, comum a todos eles os pressupostos que fundamentam a nocdo de
consensualidade na gestdo publica, que segundo Juliana Bonacorsi de Palma, sdo eficiéncia,
participacdo deliberativa e governanca publica. De acordo com eles, o dever de otimizagédo
das acdes administrativas, sob os aspectos de responsividade eficiente e conformidade com
interesses gerais, justificaria uma atuacdo publica mais inclusiva de particulares.?®®

Nesse panorama, existem no Brasil varias normas possibilitando a celebracdo de
acordo substitutivo de san¢do. Talvez a mais antiga delas seja a Lei da Acdo Civil Publica, de
1985, que, desde alteracdo promovida em 1990, permite a 6rgdos publicos legitimados tomar
do agente interessado compromisso de ajustamento de sua conduta a exigéncias legais em
substituicdo a aplicacdo de sancdo (art. 5°, §6°).

Algum tempo depois, também passaram a expressamente prever acordos substitutivos
em seus respectivos ambitos de incidéncia a antiga Lei do Conselho Administrativo de Defesa
da Concorréncia (art. 53, da lei 8.884, de 1994) e a Lei da Comissdo de Valores Mobiliarios,
com os acréscimos feitos em 1997 (art. 11, 85°, da lei 6.385, de 1976).

Apesar de essas normas terem gerado debates especificos em seus nichos, o tema do
acordo comecou a ganhar notoriedade mais ampla com a experiéncia das agéncias reguladoras
federais, criadas no fim dos anos 1990 e inicio dos anos 2000. Em alguns casos, como da

Agéncia Nacional de Salde Suplementar, foi sua prépria lei de criacdo que previu

34 Floriano de Azevedo Marques Neto e Tatiana Cymbalista: “Esse crescente consensualismo no
exercicio da atividade administrativa estaria relacionado a diversos fendmenos convergentes, dentre os quais a
limitagdo da autoridade do Estado, a crescente abertura da atividade administrativa para a participacdo popular, a
contratualizacdo da atuacdo administrativa, o fortalecimento dos vetores de eficiéncia e economicidade
administrativas e o reconhecimento do esgotamento/insuficiéncia dos mecanismos tradicionais de atuagdo
administrativa.” (MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; CYMBALISTA, Tatiana. “Os acordos substitutivos
do procedimento sancionatério e da san¢do”, em Revista Brasileira de Direito Publico — RBDP, Belo Horizonte,
ano 8, n. 31, p. 51, out./dez. 2010).

% para exemplos desses temas, cf. PEREZ, Marcos Augusto. A administracdo publica democratica.
Belo Horizonte: Férum, 2004; e MORENO, Mais. A participacdo do administrado no processo de elaboragéo
dos contratos de PPP. Belo Horizonte: Forum, 2019.

#8 pALMA, Juliana Bonacorsi de. Ob. cit., p. 119 — 148.
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expressamente a possibilidade de a entidade celebrar termo de compromisso e fiscalizar o seu
cumprimento (art. 4°, XXXIX, da lei 9.961, de 2000). Em outros, essa funcdo coube a
regulamentos que se reportaram a previsdo genérica da Lei da ACP: por exemplo, na Agéncia
Nacional de Energia Elétrica, na Agéncia Nacional de Telecomunicacbes, na Agéncia
Nacional de Transportes Terrestres e na Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios, 0
acordo substitutivo de sancdo foi tema das resolugdes normativas 333/2008, 629/2013,
152/2003 e 987/2008, respectivamente.

Talvez a explicacdo para o ganho de visibilidade do tema seja que ele mexeu em
algumas nog¢des muito enraizadas na concepcao do direito administrativo brasileiro.

Primeira delas, a vinculagcdo da administracdo a legalidade estrita. A duvida era se,
caso a lei que definia as competéncias da agéncia ndo tivesse expressamente mencionado,
poderia norma infralegal prever a possibilidade de o poder publico celebrar acordo
substitutivo. A questdo foi especialmente fomentada pela resisténcia enfrentada pela
ANATEL para que pudesse celebrar acordos substitutivos com seus regulados com base em
regulamento editado pela prépria agéncia.

Eventualmente a ideia acabou sendo aceita, pautada nas concepcbes de que ha na
LACP um permissivo geral para a administracdo transacionar e que a Lei Geral de
TelecomunicacOes (lei 9.472, de 1997) adotou o formato de “lei-quadro”, admitindo que
varios temas, dentro os quais as sancOes aplicadas pela agéncia e o acordo substitutivo,
fossem objeto de regulamentos produzidos pela prépria ANATEL.?’

Mas muito mais polémico foi o debate em torno do binémio supremacia e
indisponibilidade do interesse publico, que embasa um regime juridico de direito publico,
defendido por Celso Antonio Bandeira de Mello como regedor das relagOes travadas pela
administracdo. Conforme o autor, a supremacia denota prevaléncia, em todo caso, daquilo
que for considerado interesse publico sobre o que for considerado interesse privado;
complementarmente, a indisponibilidade proibe que a administragdo “abra mao”, em qualquer

medida, daquilo que for considerado o interesse publico.?*®

#7 «“Todavia, ainda que ndo houvesse essa autorizacio legislativa genérica, a Anatel poderia, em sua

regulamentacdo, prever mecanismos consensuais, como 0s acordos substitutivos, como meio de evitar ou superar
infracbes aos deveres decorrentes das normas setoriais infralegais, impedindo a aplicacdo ou execucdo de
sang0es. Isso porque, como explicado ha pouco, no setor de telecom a constituicao e a defini¢do das infragdes e
de suas causas excludentes ndo foram feitas na propria lei, cabendo a agéncia reguladora. Logo, a Anatel pode,
no simples uso de suas competéncias regulatérias, prever em regulamento que a realiza¢do de certa prestagdo
alternativa ¢ causa excludente da aplicagdio ou execugdo de sangdes.” (CAMARA, Jacintho Arruda;
SUNDFELD, Carlos Ari. “Acordos substitutivos nas sang¢des regulatorias”, em Revista de Direito Publico da
Economia — RDPE, Belo Horizonte, ano 9, n. 34, abr./jun. 2011, p. 137).
28 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso..., p. 70 — 90.
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Ainda que “interesse publico” seja conceito extremamente vago, que pode ser
preenchido de diferentes maneiras a depender de seu intérprete, essa no¢do de um regime
juridico de direito publico foi responsavel por, em um primeiro momento, gerar criticas a
possibilidade de a administracdo transacionar. O interesse publico seria a aplicacdo de sanc¢éo
e disso ndo se poderia dispor em nome do interesse do privado em ndo ser penalizado.?*°

Obviamente néo existe, em abstrato, qualquer contrariedade entre acordo substitutivo e
a nocdo de interesse publico. Embora por vezes haja uma equivocada concep¢do de que,
porque o particular prefere celebrar acordo a ser sancionado nos moldes tradicionais, ele
estaria recebendo um beneficio e ndo sendo verdadeiramente penalizado por seu
comportamento irregular, o acordo também traz conteddo punitivo e, por isso, deve ser
enxergado como exercicio do poder sancionador do estado. Afinal, com o acordo, o particular
tera algum tipo de restricdo de direito, s6 que fora da I6gica sancionadora convencional.

Nesse sentido, o acordo substitutivo pode combinar diversos efeitos das sancbes de
direito administrativo. Ele pode ser utilizado como legitima ferramenta de gestdo publica,
eficaz para a administracdo bem desempenhar suas funcdes, assim como punir o agente que
praticou irregularidade. Deve entdo pautar a analise de conveniéncia da celebracdo de acordo
a avaliacdo sobre quais objetivos pretende-se atingir e qual o melhor caminho para tanto: a
sancdo ou o acordo. Desde que tenham base em previsao normativa, ambos séo consequéncias
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validas para a pratica de irregularidade.”™ Além disso, Floriano de Azevedo Marques Neto

também sustenta que a op¢do por um ou outro deve considerar o que trard consequéncia

menos gravosa ao particular punido:

Eis porque a aplicagdo de toda e qualquer sangdo deve ser precedida de um juizo de
proporcionalidade e de utilidade. Esse juizo ndo diz respeito tdo somente a
quantificacdo da sancdo, mas abarca também a propria necessidade da sancdo, que
deve ser cotejada com outros mecanismos dissuasivos ou reparatdrios. ... Diante de
uma pluralidade de meios que satisfagam os imperativos regulatorios, deverd o

29 Sobre essa visdo critica, cf. PALMA, Juliana Bonacorsi de. Sancdo e acordo..., p. 166 — 188;
MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; CYMBALISTA, Tatiana. Ob. cit., p. 61 — 63.

#0 De maneira mais ampla, Juliana Bonacorsi de Palma aduz que esse olhar deve permear a
consensualidade administrativa como um todo: “... deve-se reconhecer a consensualidade como técnica de
gestdo administrativa. Antes de uma exteriorizacdo da participacdo administrativa ou afirmacdo da
democratizacdo na Administragdo Publica, a consensualidade consiste em uma técnica de gestdo cujo
instrumento de formalizagdo corresponde ao acordo administrativo. Isso significa que o acordo administrativo
consiste em um dos meios para satisfacdo das finalidades publicas que a Administracdo tem ao seu dispor, 0 que
certamente reforga o carater instrumental da atuacdo administrativa consensual, dado o enfoque no fim de
interesse publico que a Administragdo deve perseguir.” (PALMA, Juliana Bonacorsi de. Sancdo e acordo..., p.
112).
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regulador optar por aquele que seja menos gravoso, ou seja, a sangdo serd o Gltimo
recurso a ser empregado.?*

Em especial no caso das san¢bes administrativas, essa concep¢do do acordo como
instrumento que alia efeitos de gestdo e punicdo ganhou reforco em 2018, quando a lei 13.655
incluiu na LINDB o art. 28, um permissivo geral para celebracdo de acordos pela
administragdo pablica. O dispositivo trouxe ainda requisitos gerais a serem observados pela

autoridade administrativa no momento de transacionar.

Art. 26. Para eliminar irregularidade, incerteza juridica ou situacdo contenciosa na
aplicacdo do direito publico, inclusive no caso de expedicdo de licenca, a autoridade
administrativa poderd, apds oitiva do 6rgao juridico e, quando for o caso, apos
realizacdo de consulta pablica, e presentes razdes de relevante interesse geral, celebrar
compromisso com o0s interessados, observada a legislacdo aplicavel, o qual sé
produzira efeitos a partir de sua publicacéo oficial.

81° O compromisso referido no caput deste artigo:

| - buscara solucdo juridica proporcional, equanime, eficiente e compativel com o0s
interesses gerais;

Il - (VETADO);

Il - ndo podera conferir desoneracdo permanente de dever ou condicionamento de
direito reconhecidos por orientacao geral;

IV - deverd prever com clareza as obrigacBes das partes, o prazo para seu
cumprimento e as san¢des aplicaveis em caso de descumprimento.

§ 2° (VETADO).

O artigo trata de acordos administrativos em geral, ndo somente daqueles substitutivos
de sancdo, e diz que, em todo caso, a administracdo deve considerar qual a solucdo que
melhor atende aos interesses gerais de maneira eficiente; que é vedada a criacdo de regime
juridico paralelo permanente, de modo que o particular reste desonerado de obrigacdes
previstas em normas gerais por tempo indeterminado; e que as obrigacdes das partes devem
estar nitidas nos termos pactuados.*?

Embora sejam diretrizes um tanto quanto basicas, o dispositivo ¢ importante para “dar
tom” a atuacdo administrativa transacional. E esse tom ndo ¢ de favorecimento do particular e
prejuizo do interesse geral, mas, pelo contrario, &€ de enxergar acordos administrativos,

inclusive os substitutivos, como ferramentas para a administracéo alcancar fins pablicos.

! MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; CYMBALISTA, Tatiana. Ob. cit., p. 63.

22 Cf. PALMA, Juliana Bonacorsi de; GUERRA, Sérgio. “Art. 26 da LINDB - Novo regime juridico de
negociagdo com a Administracdo Pablica”, em Revista de Direito Administrativo — RDA, Rio de Janeiro, Edi¢&o
Especial: Direito Publico na Lei de Introdugdo as Normas de Direito Brasileiro — LINDB (Lei no 13.655/2018),
p. 135-169, nov. 2018.
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O art. 26 teve impacto significativo na viabilizagdo de acordos substitutivos ao dar
respaldo juridico geral & sua celebracdo — dessa vez ndo em uma lei que trate de acdo
judicial, como o que ocorre na LACP. Se antes da sua existéncia podia ser questionada a
possibilidade de a administragdo transacionar por auséncia de previsdo legal, agora esse
argumento ndo faz mais sentido. Ainda que ndo haja lei dizendo que a aplicacdo de uma
especifica sancdo administrativa pode ser preterida pelo acordo, a substituicdo €
adequadamente respaldada no dispositivo da LINDB.

O fato, contudo, ndo esvazia de utilidade a edicdo de regras particulares a cada nicho
sancionador. Conquanto a permisséo legal geral para transacionar ja exista, resta muito espago
a disciplina de temas relativos a procedimento e limites a negociacéo das partes, bem como a
fiscalizacdo do cumprimento dos termos do acordo. No @mbito da ANATEL, por exemplo, a
resolucdo 629/2013 traz regras sobre como requerer o acordo (art. 4°), competéncia
administrativa para celebracdo (art. 7°), hipoteses em que o acordo ndo sera viavel (art. 6°) e
outros temais mais que detalham o regime juridico dos acordos substitutivos no ambito
daquela agéncia reguladora.

E importante haver essas previsdes especificas por questdes de seguranca juridica
(administragdo e particular saberem como proceder na situacdo), de isonomia (haver
procedimento Unico para todos os particulares que desejarem celebrar acordo) e para facilitar
0 controle sobre a administracéo, dificultando eventuais desvirtuamentos que possam causar
prejuizo aos interesses gerais.

Mas a viabilidade dos acordos substitutivos tem sido constantemente testada pela
multiplicidade sancionadora. Como diversos atores autbnomos tém competéncia para aplicar
sancdo com base na mesma irregularidade, é desafiador conseguir preservar o principal
incentivo que tem o particular para celebrar o acordo: ndo ser sancionado.

Caso bem emblematico é o do acordo de leniéncia, no qual, em troca de informacdes
relevantes as investigacdes, a administracdo se compromete a dar alguns beneficios na
aplicacdo de sancdo a empresa infratora.

O acordo de leniéncia foi previsto nos arts. 17 e 18 da Lei Anticorrupgdo como
instrumento a ser celebrado entre a autoridade maxima de cada 6rgéo ou entidade publica e a
empresa que praticou, sozinha ou em conjunto, algum dos ilicitos previstos na propria lei ou
na Lei Geral de LicitacOes. Desde que a colaboracdo resulte na identificacdo dos demais
envolvidos e na obtencdo de provas, poderd haver isen¢do ou atenuacdo das sancOes aplicadas

a empresa. Em nivel federal, a lei atribuiu a Controladoria-Geral da Unido competéncia para
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negociar o acordo. Apesar disso, 0 que se viu na préatica foi verdadeira disputa institucional
entre CGU, TCU e Ministério Publico Federal para definicdo dos termos do negdcio juridico.

O envolvimento do TCU decorreu de grande parte dos acordos dizerem respeito a atos
praticados em contratacdes publicas federais e, consequentemente, implicarem em despesas
publicas. Como ao TCU compete apurar eventuais danos ao erario, determinar a devolugéo de
valores recebidos indevidamente por empresas contratadas pela administracdo e aplicar
sancOes em decorréncia da irregularidade, o tribunal entendeu que ele deveria chancelar os
termos negociados, tendo editado ele préprio duas instrucdes normativas (IN) para disciplinar
o0 tema.

A IN 74/2015 condicionava a eficacia dos acordos de leniéncia ao pronunciamento
prévio do TCU, em todas as etapas do processo de celebracdo, quanto a legalidade,
legitimidade e economicidade das condices pactuadas (arts. 1° e 3°). Também dizia que o
acordo ndo afastaria as competéncias do tribunal para realizar suas apuracgdes e para aplicar
san¢do a empresa signatéria (art. 6°).

Esse modelo de controle chegou a gerar tensdes entre TCU, CGU e Advocacia-Geral
da Unido (AGU). O Aviso Interministerial 22, de julho de 2018, assinado conjuntamente pelo
Ministro da CGU e o Advogado Geral da Unido, e enderecado a presidéncia do TCU, relatou
dificuldades de interagdo entre membros da CGU e AGU com auditores do TCU:

. a equipe técnica desse Colegiado tem realizado reunides com as comissdes de
negociacao [composta por membros da CGU e da AGU] ... nas quais os auditores
dessa Corte de Contas registram a necessidade de apresentacdo dos CPFs dos
participantes para fins de responsabilizacdo eventual, inquirindo os integrantes da
comissao 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.**®

No comunicado oficial, CGU e AGU ainda sustentaram a incompeténcia do tribunal
para intervir no tema, vez que as clausulas dos acordos ndo diziam respeito a aplicacdo de
recursos publicos, de modo que ndo se enquadrariam na perspectiva fiscalizatoria de natureza

contabil, financeira ou orcamentaria, que pauta a atuagdo do TCU.**

243 BRASIL. Controladoria-Geral da Unido e Advocacia-Geral da Unido. Aviso Interministerial
CGU/AGU 22, de julho de 2018. Documento oficial ndo publicado.

23 Também nesse sentido, cf. MOREIRA, Egon Bockmann. “Tribunais de Contas podem controlar
acordos de leniéncia?”, em Jornal Gazeta do Povo, 13.7.2018.
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Posteriormente, a IN 74/2015 foi substituida pela IN 83, de 12 de dezembro de 2018,
que, apesar de ndo prever mais a exigéncia de chancela prévia do tribunal como condicéo de
eficacia do acordo de leniéncia, reforcou a possibilidade de avaliacdo pelo TCU das condicbes
pactuadas e disse que autoridades celebrantes do acordo podem ser responsabilizadas por
clausulas que limitem ou dificultem a atuacdo do TCU (art. 4° caput) — parecendo, em
alguma medida, ser um enfrentamento ao contetido do Aviso Interministerial 22.2%°

Por sua vez, ha ainda o MPF como ingrediente chave para que os termos do acordo de
leniéncia sejam eficazes, ja que o 6rgdo € legitimado para propor agdes de improbidade
administrativa para apuragdo judicial da responsabilidade da empresa infratora. Por conta
disso, o proprio MPF tem defendido que, apesar do que diz a Lei Anticorrupgdo, deve ser sua
a competéncia para celebrar acordos de leniéncia, dado que atua com transversalidade e
autonomia nas instancias civel e criminal, 0 que é necessario para garantir a empresa o
cumprimento dos termos pactuados, e que o sistema administrativo sancionador nao ¢é a “regra
geral” de combate a corrupgdo, devendo haver prevaléncia das esferas civel e criminal ?*®

Essa confusdo de atribuices, na pratica, gerou dois momentos na experiéncia dos
acordos de leniéncia federais.

No primeiro, a despeito de a lei voltar o acordo para sangdes administrativas, houve
uma preferéncia pelas empresas por procurarem o MPF para fazerem suas negociagdes, 0 que
talvez possa ser explicado pela projecdo que o 6rgdo ganhou nos anos seguintes a edicdo da
Lei Anticorrupgao por conta de suas investigagdes no que ficou conhecida como “Operagdo
Lava Jato” e pelo fato de que apenas o0 MPF poderia abrir m&o das repercussdes judiciais dos
ilicitos. Sobre essa preferéncia inicial pelo MPF, Caio Farah Rodriguez, advogado que
assessorou a empresa Odebrecht nas negociacGes de seu acordo de leniéncia, em entrevista,

relatou:

. a realidade ¢ que o Ministério Publico assumiu o protagonismo do combate a
corrupgdo estrutural e tinha instrumentos, com a efetividade necessaria, para inverter o
poder de barganha tipico que algumas empresas exercitavam em sua relagdo com
certos agentes estatais. Por exemplo, o Ministério Publico, como se sabe, ¢ titular da
acdo penal, a qual geralmente tem carater mais imediato e decorre da investigacéo
também por ele democréatico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis, tem
amplitude consistente com a natureza peculiar do problema que se evidenciou. Entéo,
era interlocutor necessario e urgente. Acordos com o Ministério Publico ndo foram

5 Cf. GABRIEL, Yasser. Novo regulamento do TCU sobre acordos de leniéncia: algo mudou?, 2019.
Disponivel em: www.jota.info. Acesso em: 1.7.2020.

8 Cf. BRASIL. Ministério Publico Federal. Estudo Técnico n® 01/2017 — 52 Camara de Coordenacéo e
Revisdo. Brasilia, p. 65. Disponivel em: www.mpf.mp.br. Acesso em: 1.6.2020.
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propriamente uma opc¢do, mas sim uma necessidade, quase uma ultima possibilidade
de sobrevivéncia.**’

Porém, CGU e AGU entenderam que seria ilegitimo celebrar esses acordos com base
sem que elas estivessem envolvidas, em vista de a Lei Anticorrup¢do dar competéncia a CGU
e de a AGU ser responsavel pela representacdo juridica dos interesses da Uniéo.

A AGU entdo levou o tema ao Judiciario, que decidiu ser a CGU a autoridade
competente para firmar o acordo de leniéncia, no &mbito do poder executivo federal, mas que
ndo haveria impedimentos para a participacdo de outros 6rgdos da administracdo publica
federal na negociacdo, como AGU, MPF e TCU, dada a necessidade de uma atuagdo

“harménica e cooperativa” desses entes publicos.?

Vale dizer que, a época da decisdo, 0
MPF ja havia celebrado dez acordos de leniéncia no ambito da Lava Jato, em que provas
relevantes as suas investigacdes haviam sido produzidas, mas nenhum deles contava com a
participacdo da CGU ou da AGU.

Paralelamente a essa situagdo, o0 TCU vinha proferindo decisdes em que reafirmava a
sua autonomia frente aos acordos de leniéncia celebrados sem sua aquiescéncia, reforgando
gue sua competéncia para aplicar sangdes restava preservada. A eventual ndo punicdo
dependeria de o quanto as empresas que haviam celebrado acordos colaborariam com as
investigaces realizadas pelo préprio tribunal de contas.?*

A descoordenacgéo institucional colocava em risco a boa utilizagdo do instrumento, o
que poderia levar ao descrédito na seguranca juridica oferecida e, ultimamente, ao seu

abandono.?®

Viu-se entdo o inicio de um segundo momento para a experiéncia dos acordos
de leniéncia, em que as instituicdes publicas envolvidas passaram a se articular para a
negociagdo dos termos e assinatura de acordos “globais”, envolvendo MPF, CGU e AGU,
com aprovacdo do TCU — que passou a fazer constar na sua jurisprudéncia sobre o tema um
dever colaboracéo entre instituicdes que formam o que chama de “microssistema de protecao

da administragdo contra a pratica de atos ilicitos” 2°12%2

%7 RODRIGUEZ, Caio Farah. Entrevista: Caio Farah Rodriguez, o advogado que negocia com o
Estado. Entrevista concedida a Felipe Recondo e Luciano Padua, 2018. Disponivel em: www.jota.info. Acesso
em: 1.7.2020.

8 Agravo de Instrumento 5023972-66.2017.4.04.0000/PR — 32 Turma do Tribunal Regional Federal da
42 Regido, rel. des. Vania Hack de Almeida, j. 22.8.2017.

29 para exemplo, cf. acérddo 874/2018 — Plenério, rel. min. Bruno Dantas, j. 25.4.2018.

20 SAMPAIO, Patricia; CANETTI, Rafaela. “Conflitos nos programas de acordos de leniéncia
brasileiros nos casos de fraudes em licitacdo”, em Revista da AGU, Brasilia, v. 17, n. 04. p. 273-292, out./dez.
2018.

1 para exemplo, cf. acérddo 1214/2018 — Plenario, rel. Min Benjamin Zymler, j. 30.5.2018.

2 para mais sobre a jurisprudéncia do TCU a respeito de acordos de leniéncia, cf. GABRIEL, Yasser.
“Acordos de Leniéncia na Jurisdicdo do Tribunal de Contas da Unido”, em Tribunal de Contas da Unido no
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Marca o inicio desse momento o acordo com as agéncias de publicidade MullenLowe
Brasil e FCB Brasil, primeiro que articulou esses diversos atores, anunciado para a imprensa
em abril de 2018.2° Posteriormente, em 2019, chegou-se a celebrar acordo de leniéncia
“global” envolvendo, inclusive, 0 Departamento de Justica dos Estados Unidos, para as
empresas Technip Brasil e Flexibras.?>

Nesse segundo momento, o0 TCU deu decisdes significativas, no que toca ao seu poder
sancionador e ao compromisso com a articulacdo institucional. O debate ocorreu em funcao
da imputacdo de débitos pelo tribunal e como obrigacGes pecuniarias decorrentes da mesma
irregularidade, mas provenientes de acordos, deveriam ser consideradas na jurisdicdo de
contas.

Foi no acordao 2677, de 21 de novembro de 2018, que a discussao inicial mais
relevante foi feita pelo TCU. O caso tratava de irregularidades em contratos celebrados pela
Petrobras para construcdo da Unidade de Destilacdo Atmosférica e da Unidade de
Hidrotratamento da Refinaria Abreu Lima. Nos termos sugeridos pelo ministro relator,
Benjamin Zymler, ficou decidido, por unanimidade do Plenéario, que a AGU e a Petrobras,
deveriam solicitar ao juizo da Vara de Faléncias competente, medidas de constricao
patrimonial contra uma das empresas envolvidas.

Nesse pedido, o tribunal determinou que o valor da constricdo deveria considerar 0s
pagamentos pactuados, a titulo de multas ou confiscos, no &mbito dos acordos de leniéncia (e
de delacdo premiada) celebrados entre as empresas envolvidas e MPF e CGU, para fins de
amortizacdo dos valores das indenizacdes.”® Além disso, ao longo de seu voto, o relator
deixou consignado importante preceito para 0 momento de cobranca dos débitos fixados pelo
TCU a titulo de ressarcimento do dano:

Avalio que na fase de cobranca executiva desta tomada de contas especial eventuais
ressarcimentos efetuados pela Odebrecht em face dos acordos de leniéncia com o MPF
e com a CGU/AGU poderdo ser utilizados para abatimento das dividas ora imputadas,
desde que configurada a identidade dos fatos geradores.

Direito e na Realidade. SUNDFELD, Carlos Ari; ROSILHO, André. (orgs.). Sdo Paulo: Almedina, 2020, p. 403
—427.
3 «pgéncias de publicidade fecham leniéncia inédita de R$ 50 mi”, em jornal O Estado de S&o Paulo,
16.4.2018.
#% «CGU, AGU, MPF e Dol firmam primeiro acordo de leniéncia global no ambito da Lava Jato”.
Disponivel em: www.gov.br. Acesso em: 2.7.2020.

%5 Ac6rdéo 2677/2018 — Plenério, rel. min. Benjamin Zymler, j. 21.11.2018, p. 1900.
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O preceito reflete, em alguma medida, 0 que j& havia sido fixado, em 1979, pela
simula 128 do TCU.”® Mas interessante foi que, na sessio do julgamento do caso, 0
Ministério Publico de Contas demonstrou preocupacdo com a eventual dificuldade para se
verificar a identidade entre naturezas dos valores imputados ao particular pelo acordo e pela
decisdo do TCU.

Dito de outra forma: o problema era saber se a obrigacéo de pagamento decorrente dos
acordos era justificada como reparacdo de dano ou como sanc¢do, para poder abaté-la do
calculo de ressarcimento feito pelo tribunal de contas. Veja-se o que falou a Procuradora-
Geral do Ministério Publico de Contas (MPTCU), Cristina Machado da Costa e Silva, na

Sessao:

A minha davida é a gente vai permitir a utilizacdo do valor pago a titulo de multa [em
acordos de colaboracdo] para quitar o dano? Porque eu vejo aqui no seu voto, no
paragrafo 157, diz assim: Avalio que na fase de cobranca executiva desta tomada de
contas especial eventuais ressarcimentos efetuados pela Odebrecht em face dos
acordos de leniéncia com o MPF e com a CGU/AGU poderdo ser utilizados para
abatimento das dividas ora imputadas, desde que configurada a identidade dos fatos
geradores, que é 0 que eu penso também que deve ser. A gente vai ter que ver, se
realmente 14 no ambito do acordo foi feito o pagamento de um dano, e aqui no
Tribunal a gente vai utilizar o mesmo fato gerador para aplicar o dano? N&o, a gente
realmente tem que verificar e fazer esse abatimento. Agora, no item, como Vossa
Exceléncia acompanhou o que disse o Juiz Sérgio Moro, a gente estaria permitindo, da
forma como ele colocou, que as multas, que tem carater sancionatorio, seriam
utilizadas para quitar danos. Era esse o esclarecimento que eu gostaria de obter.?>’

A preocupacdo apresentada pelo MPTCU era especialmente relevante em face dos
primeiros acordos celebrados, pois, segundo relatou o min. Benjamin Zymler na sessdo, eles
ndo traziam a distin¢do entre valores vinculados ao ressarcimento do dano causado ao erario e
valores voltados & punicdo do particular.?*®

Mas, no final das contas, o conteddo da decisdo, cujo molde foi posteriormente
repetido no acorddo 2688, de 7 de outubro de 2020, enderecou apenas a consideracdo de
valores que seriam pagos pelos particulares como forma de ressarcir o prejuizo causado a
administracdo. O tribunal deixou de fazer mencdo expressa a harmonizacdo dos valores

previstos nos acordos com natureza de multa com as multas aplicadas na jurisdi¢éo de contas.

2% gimula TCU 128: “Mesmo na hipétese de ja se ter verificado recolhimento parcial, o Acérddo de
condenacdo expressara o total da divida, abatendo-se, na execugdo, o valor ja satisfeito, sem a incidéncia da
correcdo monetaria e dos juros de mora sobre a quantia jé ressarcida e a partir da data de cada pagamento”.

27 0 relato da sess&o de julgamento consta em outra decisdo do TCU, no acérddo 2688/2020 — Plenario,
rel. min. substituto André de Carvalho, j. 7.10.2020, p. 133.

%8 | dem.
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A constatacdo é importante porque demonstra uma postura do tribunal com potencial
para originar um total de multas desproporcional a irregularidade praticada, considerando a
multiplicidade de sanc¢des que podem surgir nas diversas esferas punitivas. Da mesma forma
que o dano a ser reparado é s6 um e, por isso, faz sentido haver o abatimento dos valores
recolhidos em acordos, a conduta irregular punida é, na préatica, exatamente a mesma, nao
sendo correto manter a responsabilizacdo alienada dos termos pactuados no instrumento
consensual.

A experiéncia dos acordos de leniéncia serve para jogar luz a problematica mais ampla
que envolve os acordos substitutivos de sangdo diante da pluralidade de instancias
sancionadoras. Para que os acordos produzam resultados efetivos, é necessario que essas
varias instancias empenhem esforcos para ndo sabotarem os termos pactuados, ainda que
atuando nos limites de suas competéncias constitucionais e legais, devendo leva-los em
consideracdo no momento de exercer suas atribuicdes. Na pratica, isso significa duas coisas.

Primeiro, que eventual san¢do aplicada leve em consideragdo em sua dosimetria
aquela punicdo de efeitos semelhantes pactuada no acordo. Por exemplo: multas a serem
aplicadas por uma instancia que nao é parte no instrumento devem considerar os valores de
mesma natureza previstos para serem pagos pelo particular. Da mesma forma que a logica se
aplica a culminagdo de vérias sangdes com efeitos semelhantes, ela também deve prevalecer
na situagdo em que conviverao sangédo e acordo concernentes aos mesmos fatos.

Depois, tendo em mente que a situacdo juridica de quem celebrou o acordo ndo pode
ser a mesma daquela que se verificaria caso o acordo ndo tivesse sido viabilizado, é
necessario saber se foi negociado que consequéncias sancionadoras especificas néo
ocorressem. Nesse caso, em funcdo da coeréncia do “microssistema de protegdo da
administragdo contra a pratica de atos ilicitos” — aqui emprestando a terminologia utilizada
pelo TCU — a instancia que ainda for aplicar sancdo nao deve frustrar os termos pactuados.
Por exemplo: se uma empresa transacionou para que ndo ficasse impedida de celebrar
contratos publicos, eventual declaracdo de inidoneidade por uma instancia que nao assinou o
acordo comprometeria seus efeitos.

Nessas situacbes, hd um dever de protecdo a seguranca juridica e a confianca
depositada pelo particular no estado. Afinal, os efeitos sancionadores que recaem sobre ele,
decorrentes da atuagdo dos diversos poderes estatais, Sd0 rigorosamente 0S mesmos,
independentemente de sua origem. Uma vez que o acordo tenha sido celebrado e o particular
esteja cumprindo com suas obrigacoes, ele ndo deve ficar sujeito a instabilidade causada por

eventual descoordenacdo das atuacdes publicas sancionadoras.
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3. Consideracgbes pragmaticas sobre como harmonizar os efeitos das san¢des em vista de

suas premissas juridicas

A harmonizacdo de sancGes de direito administrativo ocorrera, por 6bvio, no
momento da dosimetria da pena. Vale, contudo, a partir de consideracBes pragmaticas,
pontuar como devem se articular as premissas juridicas expostas neste capitulo para que a
harmonizacéo aconteca.

Primeiro, no momento da apresentacdo de sua defesa, o particular deve informar a
autoridade publica sobre a existéncia de sangdes que lhe tenham sido culminadas
anteriormente, especialmente no que diz respeito aos seus valores. Algumas sanc¢des, como a
proibicdo para contratar, ficam registradas em cadastros unificados — como o Cadastro de
Empresas Inidoneas e Suspensas, o Cadastro Nacional de Empresas Punidas e outros
similares.®® Mas, ainda que se possa argumentar que é responsabilidade da autoridade
sancionadora verificar a pré-existéncia de outras punicdes, considerando as dificuldades que a
burocracia estatal pode impor, e que o particular previamente sancionado tem o direito a se
manifestar no processo sancionador em curso, € mais seguro que ele leve essa informacéo
para ser fatorada na dosimetria da nova sancdo. A informacdo, obviamente, deve estar
devidamente comprovada.

Segundo, € essencial que a motivacdo da decisdo que culmine san¢do exponha 0s
elementos avaliados na dosimetria da pena. Ndo é suficiente, considerando as disposicdes
constitucionais e legais apresentadas neste capitulo, a mera referéncia ao dispositivo que
prevé a san¢do aplicada, ou a um valor genérico para a pena, sem a indicacdo adequada dos
elementos que foram ponderados para se chegar naquela conclusdo. A auséncia dessa
motivacdo adequada vicia a decisdo, por deixar de promover a correta individualizagdo da
pena, e contra ela o particular deve se insurgir por meio dos recursos juridicos cabiveis.

Terceiro, seria Gtil que fossem editadas normas fixando critérios padronizados para
gue a autoridade publica utilizasse no momento da dosimetria, complementares aqueles
trazidos nos §82° e 3° do art. 22 da LINDB. No caso das san¢des administrativas e de contas,
essas normas poderiam, inclusive, ter carater infralegal. Como ja disse o STF para a

dosimetria das sancOes penais, € natural que haja alguma discricionariedade na dosagem da

9 Disponiveis em: www.portaltransparencia.gov.br/sancoes. Acesso em: 25.11.2020.
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pena. A fixagdo de critérios ndo iria contra essa discricionariedade, mas, considerando que ela
existe e com ela se articulando, incrementaria a seguranga juridica dos procedimentos
sancionadores.

Por fim, talvez a forma mais adequada para promover a harmonizacao dos efeitos das
sangdes seja expor qual seria o valor da sangéo isoladamente considerada e, em seguida,
subtrair desse montante o valor das sanc¢des aplicadas nas demais jurisdi¢des. Assim, restaria
facilitado o controle tanto dos critérios utilizados pela autoridade sancionadora para concluir
qual a correta intensidade da pena, quanto da harmonizacdo com os efeitos das demais

san¢Oes de direito administrativo.

4. Conclusoes parciais

O capitulo trabalhou os elementos que compdem o regime juridico para exercicio do
poder sancionador estatal em contratagdes publicas. O objetivo foi compreendé-lo para
verificar se ele permite a harmonizacdo das san¢fes de direito administrativo, aplicadas com
base em uma mesma irregularidade. Suas conclusdes podem ser sintetizadas da seguinte

maneira:

I. No ordenamento juridico brasileiro, é possivel encontrar um regime juridico comum
para aplicacdo de sancOes de direito administrativo, que, embora encontre fundamentos
especificos a cada jurisdicdo (administrativa, de contas e judicial civel), € composto pelas
mesmas premissas: previsao normativa para a sancao e para a irregularidade; processo que
preceda a eventual punicdo, no qual o particular deve exercer adequadamente a sua defesa;
motivacdo da decisdo da autoridade publica, com a devida dosimetria da pena caso seja
concluido pela necessidade da sang&o.

Il. Esse regime juridico da a autoridade publica alguma discricionariedade no
momento de aplicar san¢Bes. Mas ele foi construido sobretudo com o propoésito de proteger o
particular, sancionado em potencial, do cometimento de arbitrariedades. Busca-se, portanto,
um equilibrio entre o agir do estado, pautado nas finalidades que justificam seu poder

sancionador, e os efeitos punitivos suportados pelo sancionado.
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I1l. A protecdo do particular em face de excessos cometidos pelo estado,
especialmente considerando o dever constitucional de individualizagdo e proporcionalidade
de pena, constitui fundamento relevante a favor da necessidade de harmonizacdo de efeitos
das sangdes de direito administrativo. No entanto, o §3° do art. 22 da LINDB tornou expresso
esse dever de harmonizacdo ao dizer que a dosimetria das san¢Oes deve considerar aquelas de
mesma natureza, aplicadas anteriormente. A “mesma natureza” mencionada no dispositivo da
LINDB refere-se aos efeitos similares de san¢des aplicadas em decorréncia da mesma
irregularidade Ou seja, tém a mesma natureza, por exemplo, as san¢des que proibem o
sancionado de contratar com a administracdo publica; ou a multa, que gera énus financeiro ao

sancionado.

IV. A harmonizacdo de efeitos corresponde a cada autoridade sancionadora deduzir do
valor da sangdo que ira aplicar os valores decorrentes das san¢des anteriormente culminadas
por outras autoridades sancionadoras. Essa deducdo promove a punigdo adequada, sem efeitos

desproporcionais que podem resultar da acumulacéo de sancdes alienadas.

V. Assim, os fundamentos constitucionais da harmonizagdo de san¢des sdo: o direito a
individualizagdo da pena (art. 5°, XLVI), do qual deriva a necessidade de dosimetria da
sancdo e a consideracdo de todos os fatos relevantes para calcular o quantum da pena,
incluindo-se ai os efeitos semelhantes de outras san¢des; e a proibicdo para a pena vigorar
indeterminadamente, como se carater perpétuo tivesse (art. 5°, XLVII), que demanda a
previsibilidade da duracdo da sancdo, e que seria desrespeitada caso o particular ficasse
sujeito a novas punicGes de efeitos semelhantes que culminassem, na pratica, em puni¢do
acima daquela prevista na decisdo condenatoria. O fundamento legal, por sua vez, é o §83° do
art. 22 da LINDB, que expressamente determina que a aplicacdo de san¢des deve, no
momento da dosimetria da pena, considerar os efeitos de outras sancGes de natureza

semelhante, previamente aplicadas.

VI. Outros elementos que compdem o regime juridico de aplicacdo de san¢do podem
colaborar para que se promova ama adequada harmonizacdo de efeitos. Normas sobre
dosimetria podem ser editadas para dar a autoridade publica parametros para a harmonizacao,
disciplinando, por exemplo, ser necessario verificar se alguma sancdo foi previamente
aplicada ao particular; ou ainda, instituindo, no curso da dosimetria, que serd indagado ao

particular sobre a existéncia de punicdes relacionadas a irregularidade analisada. Da mesma
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forma, no momento de apresentacdo da defesa, o particular devera avisar sobre a existéncia de
sangdes que lhe foram anteriormente imputadas, pedindo a autoridade publica que promova a
harmonizacéo de efeitos de sanc¢Bes que Ihes sejam eventualmente aplicadas. A motivacéao
da decisdo sancionadora também é importante para o controle dos elementos considerados
pela autoridade publica no calculo da pena. E importante que haja motivacdo adequada, em
que sdo explicitadas as bases juridicas e faticas da decisdo condenatoria. Essa motivacéo

servira, entre outras coisas, para verificar se os efeitos foram devidamente harmonizados.

Essas conclusdes, acrescidas da constatacdo feita no primeiro capitulo, de que os
argumentos da independéncia das sanc¢des e do non bis in idem ndo permitem a aplicacdo de
sancOes de direito administrativos sem que em sua dosimetria sejam considerados os efeitos
similares, provenientes de sanc¢des anteriores e ja suportados pelo particular, demonstram que
ha, no ordenamento juridico brasileiro, o dever, constitucional e legal, de harmonizagdo de

efeitos das san¢des de direito administrativo. Resta saber se esse dever é obedecido.
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PARTE 2 — ESTUDO DE CASO DA DECLARAGCAO DE
INIDONEIDADE PELO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
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CAPITULO 3 — DECLARACAO DE INIDONEIDADE PELO TRIBUNAL DE CONTAS DA
UNIAO A LUZ DA HARMONIZACAO DOS EFEITOS DE SANCOES

1. Notas introdutdrias e metodoldgicas: por que olhar para a declaracédo de inidoneidade

na jurisdi¢éo de contas e como fazé-lo?

Entre as varias san¢fes que poderiam ter sido escolhidas como objeto deste capitulo,
optou-se pela declaracdo de inidoneidade pelo TCU. Por qué?

A sancdo, cujo efeito pratico € a proibigdo para contratar com a administracdo publica,
pode ter repercussdes graves, visto que impede empresas de acessarem um mercado relevante.
A depender do tamanho da empresa, da importancia que contratacdes publicas tém para sua
receita e do tempo que perdurar o impedimento, a san¢do pode ser uma “pena de morte” a
sancionada.”® E, por isso, uma sancio relevante para ser estudada.

Fazé-lo no ambito do TCU tem justificativas praticas. Primeiro que o tribunal,
conforme visto, detém competéncia legal para aplicar tal san¢cdo — ainda que a
constitucionalidade do fundamento possa ser questionada. Depois, porque sua jurisprudéncia
estd disponibilizada ao amplo acesso do publico no sitio eletrdnico do 6rgdo, 0 que permite
verificar ndo apenas se a sancao foi aplicada, mas a fundamentacéo da decisdo que o fez.

%0 «Chocada pelos escandalos e denuncias de amplitude e profundidade impactantes, a sociedade reage
em linha com a solucdo pena de morte: ndo bastam condenag@es criminais, clama-se pela extingdo das empresas
envolvidas. Se corruptas, devem ser banidas! Reacdo passional do homem comum, até compreensivel. Espanta
quando cultores do direito sustentam a te tese. Punir empresas com san¢des que inviabilizem sua continuidade
ndo é garantia da purgacdo das mas préticas. E traz efeitos colaterais que vdo muito além dos responséaveis pelos
malfeitos.” (MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. “Pena de morte e responsabilidade das empresas”, em
jornal Valor Econdmico, edi¢ao de 30.5.2015. Disponivel em: www.valor.com.br. Acesso em: 7.12.2020).
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Além disso, 0 universo de pesquisa limitado a uma Corte com nove ministros, e com
baixa frequéncia na alteragcdo de sua composicdo, permite que comparagdes sejam feitas na
tentativa de indicar algum padrdo de comportamento, assim como fazem pesquisas dedicadas
ao estudo do Supremo Tribunal Federal.?®* No mais, assim como o STF em questdes de
jurisdicdo constitucional, o TCU atualmente figura como importante arena de conformacéo da
gestdo pUblica, o que torna seu estudo essencial ao direito administrativo.?®?

O recorte metodologico utilizado foi simples. No sitio eletrénico do tribunal,
procurou-se, a partir das chaves de busca “inidoneidade” e “bis in idem”, decisdes do tribunal
prolatadas entre 1° de maio de 2018, més seguinte a reforma da LINDB, e 30 de novembro de
2020, més em que o presente capitulo estava sendo escrito.

A opcao pelo intervalo temporal derivou da premissa de que, se antes inexistia
comando normativo expresso para a harmonizacao dos efeitos de sancdes, houve a partir da
reforma da LINDB a explicitacdo de tal dever e o tribunal, em casos de multiplicidade
sancionadora, teria de interagir com o 83° do art. 22 da lei. Quanto as chaves de busca, 0
termo “bis in idem” foi escolhido por uma intui¢do de que o debate sobre harmonizagdo dos
efeitos da sancdo seria feito sob essa ética, ainda que ndo exclusivamente — intui¢do que se
mostrou acertada.

Excluiu-se do resultado da busca aqueles acorddos que ndo tinham pertinéncia em
fungéo dos termos bis in idem e inidoneidade estarem sendo utilizados em outros contextos
gue ndo o da multiplicidade sancionadora, ou porque tais conceitos ndo tinham relacéo entre
Si.

Foram encontrados nove acérddos em que era diretamente abordada a harmonizagéo
dos efeitos da declaragdo de inidoneidade pelo TCU com outras sancdes de direito
administrativo. Contudo, outros acorddos se mostraram relevantes para a pesquisa por
tratarem de temas com repercussdo na harmonizacao: a interacdo da atividade sancionadora
de diversas instancias punitivas e a sistematica da dosimetria para declaracao da inidoneidade.
Chegou-se a um total de 24 acordaos.

%1 SUNDFELD, Carlos Ari; SOUZA, Rodrigo Pagani de. “Accountability e jurisprudéncia do STF:
estudo empirico de variaveis institucionais e estrutura das decisdes”, em Jurisdi¢do Constitucional no Brasil.
VOJVODIC, Adriana; PINTO, Henrique Motta; GORZONI, Paula; SOUZA, Rodrigo Pagani de. (orgs.). Séo
Paulo: Malheiros, 2012, p. 75 — 116.

%2 «Desde meados dos anos 2000, o TCU ampliou seu fortalecimento institucional e a transformacéo de
sua imagem e acdo. Hoje ele estad no centro do mundo publico. E peca-chave no controle das licitagbes e
contratos, dos processos de desestatizacdo, da regulagdo e por ai vai. Ha indicios de que, na prética, esteja se
transformando numa espécie de justica administrativa de oficio. E preciso compreender e avaliar esse
fenbmeno.” (SUNDFELD, Carlos Ari; ROSILHO, André. Tribunal de Contas da Unido no Direito e na
Realidade. S&o Paulo: Almedina, 2020, p. 11).

159



A partir da leitura desse material, identificaram-se referéncias recorrentes a dois outros
acorddos — um de 2014, outro de 2016, e ambos relevantes a andlise por dialogarem
diretamente com as decisdes prolatadas entre 2018 e 2020. Por isso, eles foram acrescidos ao
universo de pesquisa, ao final composto por um total de 26 acérdaos.”®®

Os préximos tdpicos trabalham o contetdo dessas decisdes, que se mostra Util para
entender a visdo do tribunal a respeito da necessidade de harmonizacao dos efeitos de san¢des
de direito administrativo. Além disso, o material também permite compreender como o TCU
enxerga sua atribuicdo institucional sancionadora e alguns aspectos de como a coloca em
préatica. Antes, contudo, sera feita breve contextualizacdo a respeito da sancdo de proibicdo

para contratar com a administracéo publica.

2. A declaracéo de inidoneidade do TCU e outras san¢des de proibicéo para contratar

com a administracdo publica

O efeito da sancdo de proibicdo para contratar com a administracdo é que o particular
fica impedido, por tempo determinado, de participar de licitagdes e celebrar contratos com o
poder publico. Comumente, a medida é associada a ideia de particular que causa prejuizo a
administracdo na posicdo de licitante ou de contratado. No entanto, ela ndo decorre
necessariamente de préatica ocorrida no ambito de uma contratacdo publica.

H4, atualmente e no Brasil, varias normas legais que fundamentam a aplicacéo de tal

sancdo. Em nivel federal, sdo: (i) art. 12, | a 1ll, da Lei de Improbidade Administrativa; (ii)

%63 S0 eles: Acorddo 148/2014 — Plenério, rel. min. substituto André Luis de Carvalho, j. 28.5.2014;
Acorddo 348/2016, rel. min. Walton Alencar Rodrigues, j. 24.2.2016; Acorddo 961/2018 — Plenério, rel. min.
Benjamin Zymler, j. 2.5.2018; Aco6rddo 1640/2018 — Plenario, rel. min. Vital do Régo, j. 18.7.2018; Actrdao
1744/2018 — Plenério, rel. min. Benjamin Zymler, j. 1.8.2018; Aco6rddo 2702/2018 — Plenério, rel. min. Bruno
Dantas, j. 21.11.2018; Ac6rdao 1640/2018 — Plenario, rel. min. Vital do Régo, j. 18.7.2018; Acérddo 2168/2018
— Plenério, rel. min. Benjamin Zymler, j. 12.9.2018; Acérdao 2355/2018 — Plenario, rel. min. Benjamin Zymler,
j. 10.10.2018; Acordédo 61/2019 — Plenério, rel. min. Bruno Dantas, j. 23.1.2019; Acdrdao 424/2019 — Plenério,
rel. min. substituto André Luis de Carvalho, j. 27.2.2019; Ac6rddo 1900/2019 — Plenario, rel. min. Benjamin
Zymler, j. 14.8.2019; Acorddo 2453/2019 — Plenario, rel. min. Bruno Dantas, j. 9.10.2019; Ac6rddo 2638/2019 —
Plenario, rel. min. Bruno Dantas, j. 30.10.2019; Acérdao 148/2020 — Plenario, rel. min. Bruno Dantas, j.
29.1.2020; Acorddo 160/2020 — Plenério, rel. min. substituto Marcos Bemquerer Costa, j. 29.1.2020; Ac6rdao
300/2020 — Plenério, rel. min. Vital do Régo, j. 12.2.2020; Acoérddo 440/2020 — Plenario, rel. min. Raimundo
Carreiro, j. 4.3.2020; Acdrdao 1354/2020 — Plenério, rel. min. substituto André Luis de Carvalho, j. 27.5.2020;
Acorddo 1430/2020 — Plenério, rel. min. Vital do Régo, j. 3.6.2020; Acérddo 1556/2020 — Plenério, rel. min.
Bruno Dantas, j. 17.6.2020; Acérddo 1816/2020 — Plenério, rel. min. Bruno Dantas, j. 15.7.2020; Acérdéao
2541/2020 — Plenério, rel. min. Aroldo Cedraz, 23.9.2020; Aco6rddo 2687/2020 — Plenério, rel. min. substituto
André Luis de Carvalho, j. 7.10.2020; Acérddo 3163/2020 — Plenario, rel. min. Vital do Régo, j. 25.11.2020;
Acordéo 3175/2020 — Plenério, rel. min. substituto André Luis de Carvalho, j. 25.11.2020.
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arts. 87, Il e 1V, da Lei Geral de Licitagdes; (iii) art. 46 da Lei Organica do TCU; (iv) art. 38,
Il, da Lei do CADE; (v) art. 83, Ill, da Lei das Estatais; (vi) art. 173, V, e art. 182 da Lei
Geral de Telecomunicacdes; (vii) art. 78-A, V, da Lei da ANTT e da ANTAQ; (viii) art. 7° da
Lei do Pregdo (lei 10.520, de 2002) e art. 28 do decreto que regula 0 pregdo em sua
modalidade eletronica (decreto federal 5.450, de 2005), com redac¢des semelhantes; (ix) art.
47 do Regime Diferenciado de Contratacdo (lei 12.462, de 2011); (x) art. 22, Ill, da Lei de
Crimes Ambientais (lei 9.605, de 1998); (xi) art. 2°, V, da Resolucdo da ANEEL sobre
imposicdo de penalidades aos concessionarios, permissionarios, autorizados e demais agentes
de instalacOes e servicos de energia elétrica (resolucdo normativa 63/2004).

Hé& ainda quem entenda que a sancao possa ser aplicada com base no art. 19, 1l, da Lei
Anticorrupcdo — mesmo que o dispositivo ndo o diga expressamente.?**2%®> Além disso, antes
de haver a proibicdo do financiamento de campanha eleitoral por pessoa juridica, também
havia previsdo da sangdo no art. 81, 8§ 3° da Lei Eleitoral (lei 9.504, de 1997), voltada a
empresas que fizessem doacdes acima de 2% do faturamento bruto do ano anterior a eleicéo.
Mas o dispositivo foi revogado em 2015. H& também a legislacdo de Estados e Municipios
prevendo san¢des semelhantes.

Dados revelam que a aplicacdo da sancdo nao é incomum: o Cadastro de Empresas
Inidéneas e Suspensas — CEIS, mostra que, ao final de 2020, 14.448 proibigdes para contratar
com carater sancionador estavam vigentes no Brasil.’® Dessas, 173 decorriam da
inidoneidade declarada pelo TCU. O grafico abaixo demonstra as leis mais utilizadas para

fundamentar a aplicacdo da sancdo — estando o TCU incluido na se¢io “outros”. %’

%4 ei Anticorrupcdo: “Art. 19. Em razdo da prética de atos previstos no art. 5° desta Lei, a Unido, o0s
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, por meio das respectivas Advocacias Publicas ou érgaos de
representacdo judicial, ou equivalentes, e o Ministério Publico, poderdo ajuizar agcdo com vistas a aplicagdo das
seguintes sanc¢des as pessoas juridicas infratoras: ... Il - suspenséo ou interdicéo parcial de suas atividades;”

23Cf. PEREIRA, Cesar; SCHWIND, Rafael Wallbach. “Autossaneamento (self-cleaning) e reabilitacio
no direito brasileiro anticorrup¢do”, em Revista de Direito Administrativo Contemporaneo. Belo Horizonte:
Revista dos Tribunais, v. 20, set./out. 2015, p. 13 - 34.

28 Foram excluidas dessa contagem proibicBes decorrentes de decisdes judiciais liminares, de natureza
juridica preventiva e ndo sancionadora.

%7 Dados oficiais obtidos em: www.portaltransparencia.gov.br. Data da consulta: 7.12.2020.
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Fundamentos juridicos das sancdes aplicadas

QUANTIDADE DE SANGEJ ES PORTIPO DA SANQED

@ Proibigio - Lei de Improbidade @ Impedimento - Lei do Pregdo
@ Suspensio - Lei de Licitagbes @ Inidoneidade - Lei de Licitagies
@ Inidoneidade - Legislagio Estadual @ Outros

Figura 2 — Fonte: Portal Transparéncia do Governo Federal

Essa legislagdo varia no modo como denomina a sanc¢do: suspensdo do direito de
licitar, impedimento para contratar, declaracdo de inidoneidade e proibi¢cdo para contratar
sdo os termos comumente utilizados. Varia também no grau de abrangéncia e na maneira de
encerrarem seus efeitos.

Em alguns casos, a proibicdo vale apenas para as contratacdes da entidade ou do ente
federativo que aplicou a sangdo. Noutros, ela extrapola esses limites para alcancar
contratacdes publicas de outros componentes da federacdo. Ja a reabilitacdo do sancionado, na
maioria das vezes, ocorre apenas com o decurso de tempo fixado para duracdo da punigéo.
Mas ha também a reabilitacdo atrelada & recomposicdo dos danos causados a gestdo publica,
prevista na Lei Geral de Licitacdes (art. 87, IV). Dessa forma, a sancdo apresenta
caracterizacdes proprias em cada contexto de aplicacao.

No caso do Tribunal de Contas da Unido, a norma de sua lei organica que da
fundamento a sangdo diz que “Verificada a ocorréncia de fraude comprovada a licitacdo, o

Tribunal declarara a inidoneidade do licitante fraudador para participar, por até cinco anos, de
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licitagdo na Administracdo Publica Federal” (art. 46). Institui, portanto, critério de
reabilitacdo temporal (até cinco anos) e circunda os efeitos restritivos a contratacdes publicas
da Unido.

A proibicdo para contratar com a administracdo ndo é uma invencdo brasileira e
encontra correspondéncia em san¢des administrativas aplicadas em outros paises. As
nomenclaturas corriqueiramente utilizadas para se referir a ela na comunidade internacional
sdo “suspension” e “debarment”. Na legislacdo norte-americana, a diferenciacdo na
terminologia é relevante: suspension diz respeito a proibicao para contratar vigente sem prazo
determinado, até que a situagdo que causou a restricdo cesse, enquanto debarment designa a
sancao por prazo determinado.”®®

Ambas tém previsdo no Federal Acquisition Regulations (FAR), principal norma
federal americana que regula contratac6es publicas, e sdo impostas apenas por integrantes da
administracdo, ndo existindo, na legislacdo norte-americana, sangéo equivalente a ser aplicada
pelo Judiciério ou por auditorias externas. Isso talvez decorra de a sanc¢do ser primeiramente
enxergada ndo com a finalidade punitiva, mas como uma protecdo para 0 governo,
garantindo-lhe a selecdo de parceiros contratuais responsaveis, conforme aponta Jessica

269

Tillipman.” A autora critica aqueles que enxergam no impedimento puramente uma forma

de punicdo — e a literalidade da FAR parece respaldar seu posicionamento:

Subparte 9.402

(b) A natureza grave da debarment e da suspension exige que essas san¢des sejam
impostas apenas no interesse publico para a protecdo do Governo e ndo para fins de
punicdo. As agéncias impordo a debarment ou a suspension para proteger os interesses
do Governo e apenas pelas causas e de acordo com os procedimentos estabelecidos
nesta subparte. (traducéo livre)

A proibicdo para contratar também existe em paises membros da Unido Europeia e,
como nos Estados Unidos, é possivel identificar praticas que sugerem preocupac¢ao maior com
a protecdo da administragdo contratante do que com a puni¢do. A Diretiva 2014/24/UE,

contendo recomendagdes relativas a contratos publicos, prevé o “self-cleaning” como medida

%8 BLOCK, Samantha. “Defying Debarment: Judicial Review of Agency Suspension and Debarment
Actions”, em George Washington University Law Review. Washington, George Washington University Law
School, v. 86, n. 5, setembro/2018, p. 1316 — 1347.

%9 «As FAR 9.4 makes clear, the government is required to use administrative suspension and
debarment ‘only in the public interest for the government’s protection’, to ensure that the government contracts
with ‘responsible’ partners. (...) the system is not designed to punish contractors, debarment only applies to
future contracts, task orders, and options to extend current contracts — it does not impact existing contract work
with the government.” (TILLIPMAN, Jessica. “A House of Cards Falls: Why ‘Too Big to Debar’ is All Slogan
and Little Substance”, em Fordham Law Review. Nova York, Fordham University, n. 80, 2012, p. 50).
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para evitar a aplicagdo da sancdo. A logica é: se o particular comprovar que adotou medidas
para impedir que a irregularidade por ele praticada ocorra novamente no futuro, a
administracdo pode optar por n&o Ihe sancionar.?”

Possivelmente, devido a proibicdo para contratar, nessas jurisdicBes estrangeiras, ser
enxergada primordialmente como forma de a administragdo obter bons parceiros comerciais,
ficando sua finalidade punitiva em segundo plano, é que sua aplicacdo seja reservada a
administracdo publica. Sope Williams-Elegbe argumenta, com base na legislacdo da Unido
Europeia, dos Estados Unidos e da Africa do Sul, que a sancdo pode ser, inclusive, um
instrumento anticorrup¢cdo da administracdo publica, utilizado em seus processos de
contratac&o.”™

Assim, diferentemente do que ocorre no Brasil, nesses casos ndo ha sancdes
originalmente impostas pelo Judiciario ou por 6rgaos de auditoria externos que consistam em
estabelecer com quem a administracdo pode contratar, tendo Steven Schooner caracterizado a
proibigdo para contratar como um “remédio essencialmente administrativo™.??

Viram-se nos EUA algumas discussdes feitas no Legislativo e no Judiciario sobre a
san¢do. O Congresso americano chegou a cobrar que o Executivo fizesse mais uso da
punicdo, o que resultou na producdo, pelo governo federal, em agosto de 2011, de relatorio
determinando que seus 6rgdos a utilizassem diante de fatos que comumente ndo resultavam

em sua aplicacdo, como forma de garantir melhores contratos publicos.?”®

2% Diretiva 2014/24/EU: “Art. 57, 6: Any economic operator that is in one of the situations referred to
in paragraphs 1 and 4 may provide evidence to the effect that measures taken by the economic operator are
sufficient to demonstrate its reliability despite the existence of a relevant ground for exclusion. If such evidence
is considered as sufficient, the economic operator concerned shall not be excluded from the procurement
procedure. For this purpose, the economic operator shall prove that it has paid or undertaken to pay
compensation in respect of any damage caused by the criminal offence or misconduct, clarified the facts and
circumstances in a comprehensive manner by actively collaborating with the investigating authorities and taken
concrete technical, organizational and personnel measures that are appropriate to prevent further criminal
offences or misconduct.”

2L WILLIAMS-ELEGBE, Sope. Ob. cit, p. 47 — 93.

272 «Suspension and debarment are administrative remedies available to the Federal Government to
disqualify contractors or individuals from obtaining (although not necessarily performing) federal government
contracts.” (SCHOONER, Steven L. “The Paper Tiger Stirs: Rethinking Suspension and Debarment”, em Public
Procurement Law Review (Suspension and Debarment: Emerging Issues in Law and Policy). Washington,
George Washington University Law School, v. 13, 2004, p. 2).

213 «gyspensions and debarments can serve as powerful tools to help ensure that the government
protects its interests by awarding contracts and grants only to responsible sources. The attention dedicated to
these tools varies across the agencies we reviewed. Some agencies could benefit from adopting the practices we
identified as common among agencies that have more active suspension and debarment programs. Because
agency missions and organizational structures are unique, each agency must determine for itself the extent to
which it can benefit from adopting these practices.” (ESTADOS UNIDOS. Government Accountability Office.
Suspension and Debarment: some agency programs need greater attention, and governmentwide oversight could
be improved, p. 22 — 23).
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Samantha Block aponta que, nos anos que seguiram a publicacdo do relatorio, houve
significativo aumento no uso da sancdo, o que levou a judicializacdo do tema por parte dos
sancionados para que o Judiciario analisasse a pertinéncia da punic&o nos casos concretos.**
Ambas as discussdes foram feitas como forma de aprimorar a aplicacdo da proibicdo para
contratar pela administracdo, mas ndo para que outros Poderes pudessem ter competéncia para
utiliza-la.

No caso do Brasil, desde 1992, com a edicéo da Lei de Improbidade Administrativa e
da Lei Organica do TCU, tanto o Judiciario, quanto o Tribunal de Contas da Unido possuem
competéncia para proibir particulares de contratar com a administragdo publica. E, conforme
os dados apresentados na figura 2, mais da metade das sanc¢des aplicadas e vigentes ao fim de
2020 eram provenientes desses 6rgdos — 63% com origem judicial. Além deles, a prépria
administracdo publica pode fazé-lo. A proibicdo para contratar €, portanto, um caso brasileiro

de multiplicidade sancionadora.

3. Ainidoneidade declarada pelo Tribunal de Contas da Unido

Embora os acérddos tenham contextos faticos diferentes entre si, sob o prisma da
sancdo, eles basicamente traziam duas situacdes: ou o particular j& havia sido sancionado em
outra jurisdicdo pela mesma irregularidade e pedia que fosse feita alguma compensagdo na
pena da jurisdicdo de contas para que ndo houvesse desproporcionalidade nos efeitos
suportados; ou o particular sustentava que ndo poderia ser sancionado pelo TCU em razéo da
possibilidade de outra autoridade publica deter competéncia sancionadora sobre a mesma
irregularidade.

Portanto, havia uma situacdo em que a harmonizacdo estava sendo requisitada pelo
sancionado, e outra em que ela seria eventualmente necessaria diante da futura aplicacdo de
multiplas puni¢es. Em ambas a discusséo era feita sob a premissa da vedagéo ao bis in idem
imposta pelo ordenamento juridico brasileiro.

Com exce¢do de um unico caso, julgado em 2014, o 6rgdo reforcou sua autonomia

frente a outras autoridades publicas com argumentos que, a seu ver, eximiam-lhe de promover

21 «According to the Interagency Suspension and Debarment Committee (“ISDC™), suspension and
debarment proceedings increased from 1,585 in 2010 to 2,938 in 2014. In 2015, suspension and debarments
plateaued, staying at 2,791 per year. Nonetheless, the overall increase in exclusion actions resulted in many
courts questioning whether suspension and debarment decisions complied with the requirements outlined in the
FAR.” (BLOCK, Samantha. Ob. cit, p. 1319).
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qualquer articulagdo entre suas respectivas atividades sancionadoras, incidentes sobre uma

mesma irregularidade. Vejamos a seguir quais argumentos Sao esses.

3.1. Um caso isolado de harmonizacéo de efeitos (acérddo 1408/2014)

Em 28 de maio de 2014, o TCU julgou representacdo que poderia levar a declaracéo
de inidoneidade de empresa acusada de praticar irregularidades em pregdo promovido pelo
Departamento Nacional de Producdo Mineral (DNPM) (ac6rddo 1408/2014). Em funcdo da
mesma conduta, a empresa havia sido anteriormente proibida de contratar com a
administragdo pela CGU, em 22 de outubro de 2008 e por prazo indeterminado, com lastro na
Lei Geral de Licitacdes (art. 87, IV, 83° e art. 88, Il e 111). A empresa alegava que a eventual
punicdo pelo TCU configuraria bis in idem.

A unidade técnica, na analise que fez sobre o caso, ressaltou que a san¢ao imposta pela
CGU, a época ainda em vigor, ja produzia efeitos praticos em relacdo a toda a administracdo
pablica federal, ndo tendo sido encontrados, desde a culminacdo da punigdo, quaisquer
registros de novas contratagdes com a empresa. Os efeitos, portanto, eram semelhantes
aqueles gque seriam gerados por eventual inidoneidade declarada pelo TCU.

Com base nessas consideracfes, a unidade técnica adotou posicionamento que, na
prética, separou 0s conceitos de finalidades e efeitos das sancGes aplicadas pela CGU e pelo
TCU. Embora ressalvando que as competéncias sancionadoras dos 0Orgdos eram
independentes, argumentou que, pragmaticamente, a aplicacdo sucessiva de san¢fes com 0s
mesmos efeitos poderia gerar a desproporcionalidade da puni¢do. Lembrou ainda que, como a
sancdo da CGU era de duragdo indeterminada, a inidoneidade do TCU teria pouco efeito

pratico. Veja-se:

43. No presente caso, entende-se que a fraude perpetrada pela Conservo ao Pregéo
Eletrénico 12/2005 e, subsequentemente, ao Pregdo Presencial 18/2005, do DNPM, na
qual se basearia eventual declaracdo de inidoneidade imposta por esta Corte de
Contas, encontra-se abarcada pela pratica dos atos ilicitos que motivaram a sancéo
aplicada pela CGU.

44. Em que pese tal fato ndo constituir, em si, impeditivo para a atuacdo do Tribunal,
por se tratar de apenacOes decorrentes de dispositivos legais distintos e em razdo de
competéncias também distintas, ha que se ponderar, como ja feito nestes autos, que
ambas as hipbteses produzem os mesmos efeitos praticos, qual seja, 0 impedimento da
empresa de licitar e contratar com a Administragdo Publica.

45. A declaracdo proferida pela CGU encontra-se em vigor desde 22/10/2008, o que
contabiliza mais de cinco anos até a presente data. Tendo isso em vista, aplicar
simplesmente, ao caso, 0 argumento da independéncia da atuacdo do TCU frente a
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instancia administrativa para declarar a inidoneidade da empresa fraudadora poderia
redundar em pena incompativel com os objetivos pretendidos pelo legislador, ja que a
sancao aplicada pela CGU somar-se-ia a imposta pelo Tribunal.

46. Os principios da razoabilidade e da proporcionalidade impdem ao poder publico o
dever de ponderar, no caso concreto, a dosimetria adequada aos fatos que resultam em
medidas sancionadoras. No que concerne aos presentes autos, considera-se que seria
razoavel, como apontado pelo Parquet, que a atuacdo do TCU considerasse, em
eventual declaracdo de inidoneidade, a san¢édo prévia imputada pela CGU.

47. Na pratica, tal sancdo ja contabiliza mais de cinco anos de vigéncia, 0 que
representa um periodo de tempo que extrapola, inclusive, o proprio limite estabelecido
no art. 46 da Lei 8.443/1992.

48. Desse modo, firma-se 0 entendimento de que eventual sancdo nesse sentido, pelo
Tribunal, configurar-se-ia apenacdo imoderada a empresa licitante, em dissonancia,
portanto, com os principios da razoabilidade e proporcionalidade que regem a
Administracdo Publica.’"

A mencdo a manifestacdo do Parquet dizia respeito ao posicionamento do Ministério
Publico de Contas quanto a convergéncia dos efeitos praticos produzidos pelas duas
penalidades, ressaltando que eventual sancéo pelo TCU teria reduzida eficacia, vez que estaria
limitada pelo tempo decorrido da sancdo anteriormente imputada. A unidade técnica, entéo,
sustentou a perda do objeto, haja vista a declaracdo de inidoneidade perpetrada pela CGU,
relativa a0 mesmo objeto, que tornaria eventual punicéo a ser aplicada pelo TCU uma afronta
ao principio do non bis in idem.

A proposta de encaminhamento foi acatada pelo ministro relator, André Luis de
Carvalho, e aceita por unanimidade no Plenério, tendo sido incorporadas as manifestacfes

técnicas as razoes da decisido:

Acolho o encaminhamento proposto, incorporando 0s pareceres técnicos a estas razoes
de decidir, sem prejuizo de tecer as breves considera¢des adicionais que se seguem.

6. De fato, ndo se mostra necessario discutir, nestes autos, a suscitada eventual
prescricdo da pretensdo punitiva administrativa, j& que, no mérito, a presente
representacdo resta prejudicada, ante a declaracdo de inidoneidade da empresa
aplicada pela CGU, em face do mesmo objeto, isto é, em face da fraude ao certame, de
sorte que a aplicacdo dessa mesma pena pelo TCU poderia configurar em afronta ao
principio do non bis in idem.

7. Ocorre que, no presente caso concreto, como bem indicou a unidade técnica, a pena
aplicada pela CGU, declarando, em 22/10/2008, a inidoneidade da empresa Conservo
para participar de licitagOes e celebrar contratos com a administracdo federal, por
prazo indeterminado (fundamentada nos arts. 87, inciso 1V, § 3°, e 88, incisos Il e IlI,
da Lei n° 8.666, de1993), ja alberga o fim colimado desde o inicio do andamento deste
processo, de modo que se mostra mais adequado o arquivamento destes autos, nos
moldes propostos?’®

z;z Ac6rddo TCU 1408/2014 — Plenario, rel. min. substituto André Luis de Carvalho, j. 28.5.2014, p. 5.
Idem, p. 7.
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E notavel, no fundamento da decisdo, a separacdo das Gticas das finalidades e dos
efeitos das sangdes como racional para a conclusdo da ndo aplicacdo da sanc¢do. Ainda que se
tenha ressaltado a autonomia das competéncias sancionadoras, a preocupacdo era com as
repercussdes praticas da sancdo e eventuais despropor¢Ges que poderiam ser causadas a
sancionada. Portanto, a ndo declaracdo da inidoneidade da empresa corretamente decorreu da
harmonizacéo entre san¢fes promovida no caso pelo TCU.

Além do relator, ministro André Luis de Carvalho, estavam presentes no julgamento
os ministros Aroldo Cedraz, José Jorge, José Mucio Monteiro e Ana Arraes. Além deles, o
ministro-substituto Weder de Oliveira. Foram ainda convocados 0s ministros-substitutos
Augusto Sherman Cavalcanti e Marcos Bemquerer Costa. O procurador-geral em exercicio

era Lucas Rocha Furtado.

3.2. Padronizacdo da contagem de prazo para multiplas inidoneidades declaradas na
jurisdicdo de contas e seus impactos na harmonizacéo de efeitos (acérddos 348/2016 e
2702/2018)

Em 24 de fevereiro de 2016, sob relatoria do ministro Walton Alencar Rodrigues, o
TCU proferiu o acérddo 348. Tratava-se de processo administrativo cujo objetivo era a
realizacdo de estudos para averiguar a regularidade dos procedimentos adotados pela CGU,
para o cadastro de multiplas inidoneidades declaradas pelo TCU a um mesmo agente, e para
verificar se os efeitos da sancdo alcancavam licitacdes realizadas por estados e municipios a
conta de recursos federais.

A preocupagdo do TCU que motivou o inicio do processo administrativo era que o
cadastro simultaneo de inidoneidades declaradas na mesma época, mas em razdo de
irregularidades distintas, na prética atenuaria as punicdes. E que, se diferentes proibicdes para
contratar vigessem ao mesmo tempo, integralmente ou em parte, seria como se uma san¢ao
mais branda tivesse sido aplicada, uma vez que elas tém os mesmos efeitos concretos. Havia,
portanto, uma preocupacdo do 6rgdo com eventual desproporcionalidade da punigdo, que

poderia, na pratica, restar subdimensionada.?”” Por unanimidade, decidiu-se o seguinte:

21" «Como bem destacado pelo Exmo. Ministro Benjamin Zymler, havendo mais de uma declaragéo de

inidoneidade pelo TCU, o procedimento adotado pela CGU resulta na aleatoriedade da duragdo do conjunto das
penas, que fica dependente das datas em que transitarem em julgado as decisdes proferidas pelo TCU. Tomando
por empréstimo o exemplo hipotético oferecido por Sua Exceléncia, existindo trés decisbes do TCU que
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1. A declaragédo de inidoneidade, emanada de decisdo do TCU, com fulcro no art. 46
da Lei 8.443/1992, abrange as licitagOes e contratacOes diretas promovidas por estados
e municipios, cujos objetos sejam custeados por recursos oriundos de transferéncias
voluntérias da Unido.

2. As sanc¢es de declaracdo de inidoneidade impostas pelo TCU a um mesmo agente
deverdo ser cumpridas sucessivamente.

3. Aplica-se analogicamente os procedimentos previstos nos 8§ 1° e 2° do art. 75 do
Codigo Penal Brasileiro, para limitar o cumprimento do conjunto das sangdes ao limite
de cinco anos.

4. Sobrevindo condenacgédo, apds o encerramento da execucdo, a nova sangao deve ser
cumprida integralmente.

5. Cabe a Controladoria Geral da Unido — CGU aplicar os critérios estabelecidos nos
88 do art. 75 do CPB para estabelecer o tempo de cumprimento do conjunto de
sancdes.”’

Quanto ao primeiro ponto, embora ndo seja relacionado a contagem do prazo da
sancdo, encontrou-se uma oportunidade para resolver questdo que ja havia se colocado
anteriormente nas decisfes do tribunal: qual a abrangéncia dos efeitos da inidoneidade
declarada pelo TCU? Ela valeria apenas as contratacdes realizadas por 6rgdos e entidades

federais ou também recairia sobre outros entes federativos?*’® A solucéo teve fundamento em

declarem a inidoneidade de licitante por fatos distintos, independentes e autbnomos, cada uma pelo prazo de um
ano, poder-se-ia configurar as seguintes situacoes:

- se as decisOes transitarem em julgado na mesma data, a sociedade empresaria ficard impossibilitada de
participar de licitagdes por 1 ano, o que resulta em perda total da efetividade da segunda e da terceira punicdes;

- se as decisdes transitarem em julgado com intervalo de um més, a sociedade estara impedida de
participar de licitacdo por 1 ano e 2 meses, o que implica perda de parte da efetividade da segunda e da terceira
punicoes; e

- se as decisdes transitarem em julgado com intervalo superior a 1 ano, a suspensao ocorrera pelo prazo
total de 3 anos, caracterizando a efetividade das trés punicdes.

Como visto, o procedimento adotado pela CGU resulta, no segundo caso, em mitigagdo injustificada e
ndo pretendida das punicBes posteriormente impostas pelo TCU. No primeiro caso, a auséncia de punicdo do
licitante fraudador por condutas subsequentes igualmente reconhecidas pelo TCU como antijuridicas e sujeitas a
mesma pena anteriormente aplicada.

(...) A sobreposicdo dos periodos de inidoneidade vai de encontro a duas das principais caracteristicas
das penas, a proporcionalidade, por desequilibrar a propor¢do entre o prazo de afastamento e a gravidade das
infracbes cometidas, e a inderrogabilidade, por aquiescer ao ndo cumprimento de parte da san¢do.” (Acoérddo
TCU 348/2016 — Plenario, rel. min. Walton Alencar Rodrigues, j. 24.2.2016, p. 54 - 55).

778 |dem, p. 1.

2% A discussdo é semelhante aquela feita no ambito da proibicdo para contratar da Lei Geral de
Licitagbes, sobre a qual Margal Justen Filho se posiciona da seguinte forma: “E pacifico que a declaragdo de
inidoneidade acarreta um impedimento generalizado a participagcdo em licitagdo. O sujeito sancionado com a
inidoneidade é reputado como destituido dos requisitos de confiabilidade para estabelecer relacionamento
contratual com a Administragdo PUblica em geral. Portanto, o sancionamento a ele imposto por um determinado
6rgdo produz eficacia ampla. O sujeito declarado inidéneo ndo podera participar de licitagdes nem ser contratado
no &mbito de qualquer sujeito integrante da Administragdo Publica, mesmo em érbita federativa distinta daquela
que impdes a san¢do. A disciplina lacdnica da Lei de Licitagfes dificulta, no entanto, a definigcdo da eficicia da
suspensdo temporaria, prevista no inc. 111 do art. 87. Existem distin¢des formais entre as figuras, mas ndo ha uma
solucdo cristalina. E inquestionavel que a suspensdo produz efeitos relativamente a entidade que impds o
sancionamento. Mas ha controvérsias sobre a eficacia da puni¢ido perante terceiros.” (JUSTEN FILHO, Margal.
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premissa “follow the money”: independente de quem promove a contratacdo, se o dinheiro
gasto tiver origem federal, incidira a proibicéo.

Embora possa soar estranho que oOrgdo de controle federal detenha esse tipo de
competéncia sobre outros entes federativos, a logica empregada na decisdo esta de acordo
com a prerrogativa constitucional do controle externo da Unido de fiscalizacdo da aplicagdo
de recursos repassados voluntariamente a estados e municipios (art. 71, inciso VI). Afinal, se
a sancdo visa impedir que parceiros inadequados recebam recursos federais, tal objetivo
persiste independente de quem for o contratante.

Em relagdo aos demais pontos, eles, em sintese, instituiram que os valores de
multiplas inidoneidades deveriam ser somados para fins de cumprimento de pena. Contudo, o
total estaria limitado pelos cinco anos previstos no art. 46 da LOTCU para duracdo da sancéo.
No caso de haver sancdo em andamento e sobrevier condenagdo por fato posterior ao inicio
do seu cumprimento, a soma deveria considerar apenas 0 prazo restante, ignorando aquele ja
cumprido. Sendo o fato anterior ao inicio do cumprimento da puni¢do, a sancdo deveria ser
lancada no montante total previamente unificado. Além disso, tendo a pena sido integralmente
cumprida, e sobrevindo nova condenacdo, a nova pena deveria ser cumprida em sua
integralidade. Em todo caso, a contagem se inicia com o transito em julgado da
condenac&o.?®

A concepcao desse racional deu-se a partir de analogia com o método de unificacdo de
penas previsto no art. 75 do Cédigo Penal.?®! No voto, acatado pela unanimidade do Plenario,
o relator ponderou que, embora o direito penal e o direito administrativo sancionador possuam
fundamentos juridicos diferentes, ha principios que incidem sobre eles igualmente. Seria o
caso do da vedacdo constitucional a aplicacdo de penas de carater perpétuo (art. 5°, XLVII),
“o qual se irradia por todo o sistema juridico, orientando a interpretacdo, a integracdo e a

aplicacio de todas as normas de carater sancionatorio™.?%?

Comentarios a Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos. 182 ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2019, p.
1477).

%80 Ac6rddo TCU 348/2016 — Plenério, rel. min. Walton Alencar Rodrigues, j. 24.2.2016, p. 60.

21 Codigo Penal: “Art. 75. O tempo de cumprimento das penas privativas de liberdade ndo pode ser
superior a 40 (quarenta) anos.

81° Quando o agente for condenado a penas privativas de liberdade cuja soma seja superior a 40
(quarenta) anos, devem elas ser unificadas para atender ao limite maximo deste artigo.

82° - Sobrevindo condenacdo por fato posterior ao inicio do cumprimento da pena, far-se-4 nova
unificacdo, desprezando-se, para esse fim, o periodo de pena ja cumprido.”

%82 Acorddo TCU 348/2016 — Plenério, rel. min. Walton Alencar Rodrigues, j. 24.2.2016, p. 57.
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Fica claro no voto que, para o TCU, o fundamento autorizador da analogia seria a
vedacdo a pena de carater perpétuo, aliado ao fato de o resultado ser favorével ao agente

sancionado:

N&o existe Obice a utilizacdo, mediante analogia, do procedimento descrito nos
paragrafos do art. 75 do Cddigo Penal, para limitar as declaragdes de inidoneidade
concomitantes. Primeiro porque existe identidade entre a razdo juridica para a
limitacdo temporal da proibicdo de licitar com a Administracdo Publica Federal,
declarada pelo TCU com base no artigo 46 da Lei 8.443/1992, e o substrato juridico
para limitacdo de tempo de clausura, prevista no CPB, qual seja, a vedagdo ao
cumprimento de penas de carater perpétuo. Também por tratar-se de analogia
manifestamente favoravel ao agente (in bonam partem), na medida em que estende
protecdo antes restrita apenas as pessoas fisicas condenadas as penas privativas de
liberdade.?

Interessante foi que o caso mostrou alguma divergéncia entre a posi¢do ao final
adotada pela Corte de Contas, também compartilhada por sua unidade de assessoramento
juridico, e aquela que a Secretaria de Recursos (Serur) entedia mais adequada. Embora todos
entendessem possivel a analogia com institutos penais, a Serur argumentou que a limitacdo
temporal de cinco anos poderia ser insuficiente para garantir a lisura nas contratacoes
publicas. Por isso, sugeriu que se adotasse, também por analogia, a limitacdo de 30 anos para
penas restritivas de liberdade & época vigente.?428

O TCU, todavia, entendeu que o uso dos 30 anos para limitar a declaracdo de
inidoneidade ndo seria adequado. Primeiro porque seria estender demasiadamente os limites
da analogia, em prejuizo dos principios da razoabilidade e da proporcionalidade. Segundo
que, embora o limite de cinco anos, trazido no art. 46 da LOTCU, refira-se a cada ocorréncia
isolada de irregularidade, seria incabivel, a luz do principio da legalidade, a definicdo
arbitréria de qualquer outro limite. Terceiro, o afastamento compulsério do licitante por prazo
tdo longo é intil, desnecessario e incapaz de cumprir a funcéo social da empresa.?®®

De acordo com o 6rgdo, a ameaga de afastamento de contratos publicos por 30 anos
ndo intimidaria mais que a de afastamento por dez anos, por exemplo. Isso porque o

faturamento de licitantes concentra-se nas vendas para o estado, de modo que o impedimento

%83 | dem, p. 58.

84 |dem, p. 50.

% Em 2019, o caput do art. 75 do Cddigo Penal foi alterado, por meio da lei 13.964, para que a
limitag8o das penas privativas de liberdade passasse a ser de 40 anos.

%86 Acorddo TCU 348/2016 — Plenério, rel. min. Walton Alencar Rodrigues, j. 24.2.2016, p. 57.
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de contratar com o setor publico por tempo excessivo conduziria ao encerramento das
atividades empresariais, 0 que néo seria a finalidade da lei.?®’

Além do relator, ministro Walter Alencar Rodrigues, estavam presentes no julgamento
0s ministros Raimundo Carreiro, Benjamin Zymler, José Mucio Monteiro, Ana Arraes, Bruno
Dantas e Vital do Régo; os ministros-substitutos Marcos Bemquerer Costa e Weder de
Oliveira, tendo sido ainda convocado o ministro-substituto Augusto Sherman Cavalcanti. O
procurador-geral em exercicio era Lucas Rocha Furtado, embora o MPTCU néo tenha atuado
no caso.

Quase trés anos depois, em 21 de novembro de 2018, por meio do acordao 2702, o
tribunal julgou pedido de reexame interposto pelo MPTCU contra essa sua decisdo. A
auséncia de limite temporal para o conjunto das sancdes era o pedido principal, sustentada

com base nos seguintes argumentos:

a) ‘A declaragdo de inidoneidade ¢ pena importante para a conformagao de um sistema
de san¢Bes que cumpra com sua missao de ndo s reprimir e sancionar condutas
reprovaveis, como também dissuadir os agentes econémicos de cometerem novas
condutas ilicitas’;

b) ndo deve o TCU estabelecer limite temporal para a cumulacdo de sancdes sem que
haja expressa previsdo legal a respeito. Tal medida ‘traz o risco de indevida restrigdo a
atuacdo do TCU no exercicio de sua missdo constitucional de controle externo e ao
seu poder sancionador legalmente fixado, com indesejavel descrenca na instituicéo e
no ordenamento juridico por parte dos infratores contumazes’;

C) a exigéncia de cumprimento de todas as declaracdes de inidoneidade ndo configura
san¢do perpétua. Com efeito, ‘0 conceito de perpetuidade da pena ndo se aplica, no
caso em tela, a pessoa juridica, pois a vigéncia da sociedade empresaria €, em
principio, indeterminada’, ndo se justificando a adocdo de limite temporal aplicavel ao
cidaddo, sujeito a uma expectativa média de vida;

d) a efetividade da puni¢do advém ‘do cumprimento das sangdes de forma integral,
sem a detragdo de qualquer dia do prazo de cada uma das condenagdes’. ‘A exemplo
da pena de multa, que deve ser aplicada em virtude de cada ilicito cometido, sem
limite méximo, ndo deve o Tribunal restringir, sem respaldo legal, o seu poder-dever
de punir aqueles que desafiam a ordem juridica vigente, sob pena de prevalecer a
impunidade’.288

Porém, caso o tribunal entendesse necessario limitar as sangGes, requeria que 0 prazo
maximo para a cumulagdo fosse de 30 anos, por analogia a limitagcdo & época prevista no
caput do art. 75 do Cddigo Penal, semelhante ao entendimento esbocado pela Serur no
processo de 2016. Além disso, quanto a sistematica de execucao das sangdes, sustentava que

deveria haver o cumprimento sucessivo, sem necessidade de soma-las ou unifica-las.

27 |dem, ibidem.

88 Acorddo TCU 2702/2018 - Plenério, rel. min. Bruno Dantas, j. 21.9.2018, p. 2.
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O TCU, por motivos similares aos que anteriormente haviam Ihe levado a recusar a
proposta da Serur, ndo acolheu os pedidos do MPTCU e manteve os termos instituidos no
acorddo 348, de 2016, apenas dando-lhe nova redacdo para deixar mais claro o modo de
unificacdo das sances.?®

No julgamento, estavam presentes os ministros Raimundo Carreiro, Walton Alencar
Rodrigues, Benjamin Zymler, Augusto Nardes, José Mdcio Monteiro, Ana Arraes, Bruno
Dantas (relator) e Vital do Régo. Além deles, os ministros-substitutos Marcos Bemquerer
Costa, André Luis de Carvalho e Weder de Oliveira. A procuradora-geral em exercicio era
Cristina Machado da Costa e Silva — o0 pedido de reexame havia sido feito pelo
subprocurador-geral Paulo Soares Bugarin e pelo procurador Julio Marcelo de Oliveira.

Embora os casos ndo tratem diretamente da harmonizacdo de sancdes, eles constroem
premissas relevantes para unificacdo de diferentes inidoneidades declaradas na jurisdicdo de
contas, cujo racional demonstra como articular a devida puni¢cdo ao agente que praticou
irregularidades com suas garantias constitucionais e legais de proporcionalidade da pena.
Essas premissas podem ser aproveitadas a harmonizacao de sancdes.

Ponto particularmente relevante que se viu no debate foi o recurso da analogia ao
Caodigo Penal para solucionar questdes ndo disciplinadas na legislacdo da Corte de Contas.
Quando da analise da limitacdo temporal da sancdo e do modo de contabilizacdo de sanc¢des
sucessivas, 0 tribunal reconheceu ser preciso identificar quais temas sdo trabalhados nas
normas que Ihes sdo enderecadas e quais deles ndo sdo abordados por elas e, por isso, estdo
sujeitos a analogia.

No caso, a limitacdo da san¢do a cinco anos, como é tema explicito na lei, ndo
demandava aproximagdes com a norma penal, ndo havendo razdes para que se acolhesse o
pedido do MPTCU para utilizacdo do prazo de 30 anos como parametro da puni¢cdo maxima.
Contudo, outros pontos relevantes, como a cumulacdo de sancBes, por ndo encontrarem
previsao na legislacdo especifica, podem ser resolvidos por analogia. A solucdo deu aqueles
sujeitos ao exercicio do poder sancionador do TCU alguma seguranga juridica, podendo, em
principio, ter alguma previsibilidade sobre o que esperar de eventual punicéo.

Em vista do caso, as seguintes premissas podem ser extraidas do debate realizado: é
necessario haver proporcionalidade nos efeitos punitivos percebidos pelo sancionado —
entendimento que, por 6bvio, serve tanto a hipotese de efeitos subdimensionados, como a de

efeitos hiperdimensionados; verificada lacuna normativa, € possivel analogia com institutos

9 | dem, p. 46.
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do direito penal se ndo houver prejuizo ao sancionado; ndo é o propdésito da declaragdo de
inidoneidade encerrar definitivamente com as atividades da empresa, mas apenas punir pela
irregularidade cometida, devendo ser observada a funcéo social da empresa.

Essas trés premissas, embora ndo sejam particularmente direcionadas a harmonizagéo
de efeitos das sangdes, sdo genéricas ao exercicio do poder sancionador do TCU. E, por
motivo de coeréncia no modo de exercicio do poder, deveriam a partir de entdo ser utilizadas

como parametro para casos futuros.

3.3. Discussdes envolvendo declaracdo de inidoneidade e bis in idem que diziam

respeito a efeitos da sancéo e necessidade de harmonizacgao

Apesar de o TCU ter reconhecido a necessidade de harmonizar sancGes cujo efeito era
0 de proibicdo para contratar com a administracdo (acorddao 1408, de 2014), e de ter
demonstrado preocupacdo com a possibilidade de mdltiplas inidoneidades declaradas na
jurisdicdo de contas levarem a efeitos sancionadores desproporcionais e com possiveis
consequéncias indesejadas (acérddos 348 e 2702), ele ndo realizou a harmonizacao no periodo
analisado.

Vale dizer que em todos os casos analisados nessa se¢do a composicdo do tribunal
permaneceu a mesma e teve poucas alteracbes em relacdo aos acérddos anteriormente
trabalhados. No periodo, estiveram como ministros Raimundo Carreiro, Benjamin Zymler,
Augusto Nardes, José Mucio Monteiro e Ana Arraes. Como ministros-substitutos Augusto
Sherman Cavalcanti, Marcos Bemquerer Costa, André Luis de Carvalho e Weder de Oliveira.
No cargo de procuradora-geral do MPTCU, Cristina Machado da Costa e Silva.

Logo apos a reforma da LINDB, o TCU, em 2 de maio de 2018, julgou embargos de
declaracdo em que a empresa embargante alegava que o tribunal, ao lhe declarar inidénea
pelo prazo de trés anos, havia deixado de considerar na dosimetria o fato de a CGU ter
previamente aplicado san¢do com os mesmos efeitos, referente aos mesmos fatos irregulares,
e de parte dessa sancdo ja ter sido cumprida. O caso dizia respeito a fraudes nas licitacGes
conduzidas pela Petrobras, relacionadas a obras de implantacdo da Refinaria Abreu e Lima.?°

A empresa sustentava que a culminacéo da sangéo pelo TCU deveria, por analogia ao
art. 42 do Codigo Penal, e em funcdo da vedacdo ao bis in idem, realizar a detragdo
considerando a inidoneidade aplicada pela CGU com base na Lei Geral de Licitaces:

290 Ac6rdéo 961/2018 — Plenario, rel. min. Benjamin Zymler, j. 2.5.2018.
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No caso presente, a efetiva dosimetria da sancdo a ser imposta por esse Tribunal
perpassa pela indispensavel detracdo do periodo ja cumprido pela empresa em resposta
a sancdo de idéntica natureza imposta pela CGU, como instrumento apto a permitir a
observancia dos principios em tela, conforme disposicdo do Direito Penal que pode (e
deve) ser devidamente adaptada ao Direito Administrativo Sancionador. Até porque,
olvidar-se dessa garantia legal também implica em violacdo a uma série de outros
principios constitucionais igualmente aplicaveis a esfera administrativa, a exemplo da
pessoalidade, da culpabilidade e da vedacéo ao bis in idem. Afinal, se estamos diante
dos mesmos fatos, apurados por diferentes o6rgdos de controle, cuja resposta tem
idénticos efeitos e se 0 que se busca ¢ a aplicacdo de penalidade que possui carater ndo
apenas sancionatorio, mas educativo, ndo se mostra legitimo deixar de compatibilizar
essas diferentes manifestaces de um poder estatal (0 jus puniendi)...”"

O ministro relator, Benjamin Zymler, em seu voto aderido pela unanimidade do
Plenério, rebateu a pretensdo dizendo ja ter o STF decidido que, em razdo da autonomia entre
instancias, ndo constitui bis in idem a aplicagédo de sangdo pelo TCU e pela administracdo em
razdo dos mesmos fatos. Como fundamento do argumento, cita 0 Mandado de Seguranca
22.728.

Contudo, a discussdo constitucional referida tratava da possibilidade de ocorrer a
punicdo pelo mesmo fato em esferas distintas, ndo da realizagdo de detragdo em funcdo dos
efeitos sancionadores percebidos pelo particular. Tratava-se, inclusive, de san¢des com efeitos
diferentes: multa, aplicada pelo TCU, e cassacdo de aposentadoria, aplicada pela
administracdo.”®* Nao era objeto da analise do Supremo, portanto, a necessidade de uma
instancia abater de sua sancdo parte da pena ja cumprida pelo sancionado, decorrente da
punicdo vinda de outra instancia.

Alguns meses depois, em 12 de setembro de 2018, outro caso levou o TCU a se
manifestar sobre o tema. Dizia respeito a possiveis irregularidades relacionadas a contratacéo
da Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos (ECT).?*® Uma das empresas particulares que
estavam sendo acusadas de praticar irregularidades ja havia sido apenada pela ECT com a
proibicdo para contratar e o prazo para encerramento dos efeitos da sangéo estava proximo.

Ela alegava que, fosse a inidoneidade declarada pelo TCU, a sancéo teria carater de
exterminio, visto que a cumulagdo entre a san¢do importa pela ECT (48 meses) com a

pretendida pela unidade técnica do TCU (60 meses), levaria, na pratica, a 108 meses de

291

Idem, p. 4.

292 \feja-se o que diz trecho da ementa do julgado: “Inexisténcia do ‘bis in idem’ pela circunstancia de,
pelos mesmos fatos, terem sido aplicadas a pena de multa pelo Tribunal de Contas da Unido e a pena de cassacao
da aposentadoria pela Administracdo. Independéncia das instancias.” (MS 22.728/PR - Plenério, rel. min.
Moreira Alves, j. 22.1.1998).

293 Acorddo 2168/2018 — Plenério, rel. min. Benjamin Zymler, j. 12.9.2018.
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vigéncia do impedimento para contratar. Nesse sentido, a sangdo do TCU constituiria bis in
idem. Em resposta, a unidade técnica do tribunal asseverou que “ndo cabe ao TCU avaliar os
possiveis efeitos resultantes da aplicacdo da sancdo prevista no art. 46 da Lei 8.443/92 a
empresa”.?*

Segundo o relator do caso, min. Benjamin Zymler, a sanc¢do aplicada pela ECT dizia
respeito a irregularidades ocorridas em 2011, enquanto eram objeto da fiscalizacdo do TCU
irregularidades praticadas a partir do ano de 2013.*® Dai que eventual harmonizacdo de
san¢Oes, nesse caso, aplicaria l6gica semelhante aquela do acorddo 348/2016, colocando um
limite para a vigéncia da inidoneidade, sé que considerando sanc¢des aplicadas em outras
esferas punitivas.

Apesar de ndo ter ficado explicito na decisdo final se houve ou ndo adesdo ao
argumento da unidade técnica de que o TCU néo deve se preocupar com os efeitos praticos da
sancdo, terminou-se por aplicar a empresa a inidoneidade pelo prazo de quatro anos — 0 que,
somado a san¢do da ECT, totalizou oito anos de impedimento para contratar com a
administracdo publica.

No voto, o relator limitou-se a dizer que, por se tratar de irregularidades diferentes,
n&o haveria bis in idem na punigdo. Nao houve mencdo aos eventuais efeitos desproporcionais
da pena, ou a limitacdo de cinco anos para vigéncia da inidoneidade aplicada na jurisdi¢do de
contas, nem mesmo para rebater os argumentos da empresa sancionada.?*®

Meses mais tarde, em 23 de janeiro de 2019, o TCU julgou outro caso abarcando
irregularidades em contratacGes da ECT. A empresa privada envolvida, ante a possibilidade
de ser sancionada com a proibicdo para contratar pela ECT, e a identidade das condutas
sancionadas em ambas as esferas, argumentou que a declaracdo de inidoneidade pelo tribunal
levaria ao bis in idem.?”

Dessa vez, a analise da unidade técnica adotou outra linha argumentativa, dizendo que
como a ECT “ndo aplicou a pena de impedimento de licitar e contratar com a Administracéo
Publica, ndo hé& qualquer impedimento para a aplicacéo de sancéo pelo TCU”.*® A légica do

argumento sugere que a sang¢do de contas poderia ser de alguma forma impactada caso fosse

2% |dem, p. 30.

% |dem, p.43.

2% 1dem, ibidem.

27 Acorddo 61/2019 — Plenério, rel. min. Bruno Dantas, j. 23.1.2019, p. 6.
2% |dem, ibidem.
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aplicada a sangéo pela ECT. O TCU, entendendo que a conduta irregular havia se repetido em
vérios certames, declarou a inidoneidade da empresa por cinco anos.**

Mas foi em 30 de outubro de 2019 que o tribunal julgou o caso mais iconico para a
rejeicdo do instituto da detracdo a sancdo da inidoneidade da Corte.*® Tratava-se de um
pedido de reexame em que empresa punida pelo TCU por prazo de trés anos pedia que fosse
revisitada a dosimetria da sancdo para descontar periodo ja cumprido de pena com efeitos
similares, aplicada pela CGU com base nas mesmas irregularidades.®* O distintivo do caso
deriva da diversidade de fundamentos apresentados pelo tribunal para rejeitar o pedido.

Veja-se 0 voto do relator, ministro Bruno Dantas, que teve adesdo pela unanimidade
do Plenério, no trecho que trata da detragao:

No que concerne a vedacdo do bis in idem e ao pedido de detragcdo do tempo da
penalidade ja cumprida, aplicada pela Controladoria-Geral da Unido, ndo é possivel
acolher as teses de defesa.

Com efeito, a declaracdo de inidoneidade para licitar aplicada por esta Corte nédo
constitui bis in idem em relacdo a penalidade imposta pela CGU, pois as sangdes em
tela, embora de natureza administrativa, possuem fundamentos faticos e competéncias
distintas.

A penalidade aplicada pela CGU, prevista no art. 87, inciso 1V, da Lei 8.666/1993,
tem carater preventivo e busca impedir que o particular participe de licitacdo ou que
firme contrato com a Administracdo Pdblica, ante a inexecucdo parcial ou total do
contrato. Ja a declaracdo de inidoneidade de competéncia do TCU, inserta no art. 46
da Lei 8.443/1992, decorre de fraude a licitacdo. (...)

Por consequéncia, ndo ha que se cogitar a aplicacdo do instituto de execucdo penal
relativo a detracdo, que significaria o abatimento do tempo de efetivo cumprimento
por parte da recorrente da sancdo aplicada pela CGU, em relacdo ao periodo de
inidoneidade imputado pelo Tribunal. Explico.

O uso da analogia no Direito, como forma de integracdo de normas juridicas, depende
da existéncia de dois pressupostos, ndo verificados no caso.

O primeiro deles diz respeito a impossibilidade de realizar a subsuncdo do fato a
norma, diante da inexisténcia de previsdo legal que regule o caso concreto. Na
situacdo sob exame, ndo ha omissdo legislativa, visto que a sancao esta disciplinada no
art. 46 da Lei 8.443/1992.

O segundo diz respeito a similaridade fatica do caso examinado com a situagédo
abstrata disciplinada na lei que se pretende aplicar por analogia. No caso, conforme
exposto, as penalidades cominadas pela CGU e pelo TCU sdo distintas e
inconfundiveis. Uma refere-se ao inadimplemento contratual, e a outra a fraude em
certame licitatorio.

Assim, diante da inocorréncia desses pressupostos, a pretensdo de compensacdo dos
prazos ndo pode ser acolhida.

% |dem, p. 36 e 39.
%00 Acérdéo 2638/2019 — Plenério, rel. min. Bruno Dantas, j. 30.10.2019.
%0 | dem, p. 4.

177



Foram dois os fundamentos apresentados pelo relator para ndo utilizar a detragéo.
Primeiro, que as sanc¢des aplicadas pela CGU e pelo TCU possuiriam fundamentos faticos e
juridicos diferentes. Segundo, que o uso da analogia na aplicacdo do direito depende de
inexisténcia de norma especifica incidente sobre o0 caso e de haver alguma identidade entre a
situacdo concreta e a norma que se pretende aplicar por analogia, o que néo teria acontecido
no caso. Ambos os fundamentos possuem problemas.

Quanto as diferencas faticas e juridicas entre as condutas que levaram as sancdes, é
relatado que o objeto das fiscalizacdes da CGU e do TCU foi a participacdo da empresa em
irregularidades praticadas em licitagfes conduzidas pela Petrobras para a contratacdo das
obras da Refinaria Abreu e Lima.>* Tratavam-se, portanto, das mesmas irregularidades.

E, embora, os artigos legais apontados pelo ministro de fato reportem-se a condutas
diferentes, ha outro dispositivo na Lei Geral de LicitacBes que, como a LOTCU, permite a
declaracéo de inidoneidade de licitante que tenha que tenha tentado frustrar a competitividade
do certame (art. 88, 11).3°® H4, dessa forma, identidade entre condutas que justificam as
san¢Oes aplicadas com base na LOTCU e na Lei Geral de LicitacGes.

Quanto aos pressupostos autorizativos da analogia, 0 mesmo dispositivo em questdo
(art. 46, da LOTCU) foi objeto de analogia com o Cddigo Penal por ocasido do acérddo 348,
de 2016, em que foram empregadas premissas de dosimetria da san¢do penal (art. 75) para a
sancdo de contas de inidoneidade. Portanto, houve naquela ocasido o reconhecimento de que
o dispositivo da LOTCU era incompleto para responder a todas as problematicas que surgem
de sua aplicacdo, fazendo-se necessario, na auséncia de normas especificas, o recurso da
analogia.

Além disso, a fundamentacdo do ministro confunde qual norma seria objeto de
aplicacdo por analogia. Nela, faz-se referéncia as normas da Lei Geral de Licitacdo (aplicadas
pela CGU) e da LOTCU (aplicadas pelo TCU) como se alguma delas fosse ser aplicada por
meio de analogia. Na verdade, a analogia seria feita a partir do art. 42 do Coédigo Penal, ndo
referido pelo ministro, em razéo de nenhuma das leis abordarem o tema da detrag&o.

O caso mostrou-se iconico para o debate porque suas caracteristicas gerais eram muito
parecidas com as do acérdao 1408/2014 — sangBes com 0s mesmos efeitos, aplicadas em
decorréncia dos mesmos fatos, pelo TCU e pela CGU — e nele foram fixados argumentos
para sustentar o exato oposto do que havia sido decidido em 2014.

302

Idem, p. 6.
%3 | ei Geral de LicitacBes: “Art. 88. As sancdes previstas nos incisos 111 e 1V do artigo anterior
poderdo também ser aplicadas as empresas ou aos profissionais que, em razdo dos contratos regidos por esta Lei:
Il - tenham praticado atos ilicitos visando a frustrar os objetivos da licitagdo;”
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O problema é que, além de juridicamente inconsistentes, ignorou-se por completo a
jurisprudéncia anterior da Corta, tanto quanto a harmonizacdo, quanto em relacdo ao
cabimento de analogias para solucionar lacunas da legislacdo de contas em relacdo ao poder
sancionador do TCU. Mais: ndo houve nenhuma mencéo ao ja vigente 83° do art. 22 da
LINDB, nem mesmo para eventualmente argumentar a sua ndo incidéncia — ainda que nédo
fosse possivel afasta-lo, em face do dever que o dispositivo institui também para a jurisdi¢ao
de contas.

E a adesdo unanime pelo Plenario do 6rgdo também chama atencdo. Nao héa registro
sequer de questionamentos por parte dos demais ministros quanto a algum desses pontos. A
inconsisténcia nos fundamentos e a ndo consideragdo da jurisprudéncia e da LINDB néao
parece ter sido enxergado como um problema pela Corte.

A discussdo sobre a pertinéncia da analogia com a detracdo penal foi retomada alguns
meses depois, em caso julgado em 29 de janeiro de 2020, também relatado pelo ministro
Bruno Dantas, cujo voto, mais uma vez, teve adesdo do Plenario.*® Dessa vez, um novo
argumento foi apresentado pelo ministro para rechacar a detracao.

Tratava-se de embargos de declaracdo de empresa que havia sido proibida de celebrar
contratos publicos pelo TCU durante de trés anos. Entre outras coisas, a empresa argumentava
que a CGU ja havia lhe aplicado sancdo de efeitos semelhantes, em razdo das mesmas
irregularidades, de modo que o TCU deveria aplicar a detragdo por analogia na dosimetria da
san¢do, como ja havia feito com outros institutos de direito penal. Caso ndo o fizesse, estaria
incorrendo em bis in idem e lesando os principios da razoabilidade e da proporcionalidade da

pena.*® O argumento foi rebatido com a seguinte fundamentag&o:

A analogia se presta a integrar o sistema juridico, isto &, a preencher uma lacuna legal
quando a regra estd prevista em norma, mas carece de maior detalhamento para
aplicacdo as circunstancias do caso concreto sub examine. O sistema juridico é
completo, pleno, enquanto a norma pode eventualmente se revelar lacunosa, omissa.
Esses sdo, portanto, os pressupostos da analogia: (i) a lacuna normativa, ou seja, a
existéncia de uma conduta ou circunstancia (hipétese ou antecedente) considerada
relevante, para a qual a lei foi omissa, ndo prescrevendo os efeitos juridicos (tese ou
consequente); e (ii) a relacdo de semelhanca, que permita estender ao caso sob exame
a solucéo juridica dada a um caso correlato ou afim.

Esses pressupostos permitem mostrar a inadequagdo dos argumentos da embargante.
Por ocasido do mencionado Acorddo 348/2016-TCU-Plenario, a analogia foi utilizada
para colmatar a lacuna existente no art. 46 da Lei 8.443/1992 que, apesar de prescrever
0 maximo prazo da sancéo para a declaragédo de inidoneidade do licitante fraudador —

%04 Ac6rddo 148/2020 — Plenario, rel. min. Bruno Dantas, j. 29.1.2020.
%05 |dem, p. 2 - 3.
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cinco anos — deixou de dispor sobre como proceder em caso de cumulacéo de sangdes
(primeiro pressuposto — lacuna normativa).

Aplicou-se, assim, por analogia, a regra de unificacdo das penas prevista no Codigo
Penal, ramo precipuamente sancionador do Direito (segundo pressuposto — relacdo de
semelhanca).

Nesse caso, a analogia foi véalida, porquanto utilizada para integrar o ordenamento
juridico, conforme previsto no transcrito art. 4° da Lei de Introducdo as Normas do
Direito Brasileiro.

No caso presente, ndo ha como invocar a analogia para aplicacdo da detracdo, visto
que ndo h& lacuna juridica a integrar, porque ndo ha norma que confira tal direito ao
jurisdicionado (auséncia do primeiro pressuposto, a lacuna normativa). Ademais, ndo
se pode criar direitos e obrigaces por meio da analogia, recurso meramente
interpretativo.

O que ha, aqui, é absoluta auséncia de previsdo legal para ado¢do do instituto da
detracdo para cumprimento da penalidade do art. 46 da Lei 8.443/1992, situacdo em
muito diferente do Direito Penal, ramo em que a detra%éo estd prevista em lei
(auséncia do segundo pressuposto, a relagéo de semelhanca).*®

A inovacdo na fundamentacdo adotada pelo tribunal foi afastar a analogia por auséncia
de norma que garantisse a particulares sancionados o direito a detracdo. Diferente do que fez
0 caso anterior, ndo era a incompletude do proprio art. 46 que ndo autorizava a incidéncia da
detracdo, mas a propria inexisténcia de direito do particular. Novamente, ndo se fez qualquer
mencao ao art. 22, §3°, da LINDB e o precedente estabelecido em 2014, a favor da detragéo,
foi uma vez mais ignorado.*”’

A deciséo coloca mais um problema na atuacdo sancionadora do TCU. A legislacéo
institui parametros a serem obrigatoriamente respeitados pelo tribunal quando do exercicio do
poder punitivo. Nao € possivel escolher alguns para serem utilizados e outros para serem
ignorados. A ndo articulacdo de todos esses parametros torna inadequada a punicdo e, no
caso, a situacdo é ainda mais grave por implicar na punicdo de particular pautada na premissa
de que o ordenamento juridico ndo teria Ihe concedido um direito que, na verdade, concedeu.
Se a ndo observancia da legislacao, por si s@, ja é problematica, ela € ainda pior se implicar
em maleficio a terceiros.

No periodo analisado, 0 TCU somente articulou decisdo sua com a LINDB e com o
acordao 1408, em 12 de fevereiro de 2020, num pedido de reexame feito por empresa que, por
irregularidades verificadas em contrataces com a ECT, havia sido declarada inidénea pelo

tribunal por um periodo de cinco anos.®® A empresa aduzia que a ECT ja havia aplicado a

% |dem, p. 8 — 9.

%7 Cf. GABRIEL, Yasser. 4 necessdria “detracdo” na aplicagio de san¢ées do TCU, 2020. Disponivel
em: www.jota.info. Acesso em: 15.2.2020.

%08 Acérddo 300/2020 — Plenario, rel. min. Vital do Régo, j. 12.2.2020.
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suspensdo para contratar com a administracdo pelo prazo de 18 meses, com base no art. 83,
111, da Lei das Estatais.*® Por forca do precedente do acérddo 1408, e pelo fato de a LINDB
impor o dever de autoridades publicas ponderarem as consequéncias praticas de suas
decisbes, sustentava que a manutencdo da sancdo de contas no prazo de cinco anos
corresponderia a bis in idem.**°

Em sua andlise, a unidade técnica, para defender a ndo incidéncia do precedente de
2014, destacou trecho do acorddo em que era dito que ambas as autoridades publicas
envolvidas naquele caso possuiam competéncia sancionadora. Assim, para sustentar a nao
configuracdo do bis in idem, focou na autonomia das competéncias e ndo no debate proposto
pela sancionada sobre a pertinéncia da detracdo. A unidade ndo se pronunciou a respeito de
eventual despropor¢do que a culminacdo de maultiplas san¢Ges com o mesmo efeito poderia

implicar, que consistia no verdadeiro ponto de discussao. Veja-se:

Pois bem. Nesse decisum, o TCU deixou assente que ndo caracteriza bis in idem a
aplicacdo por parte deste Tribunal da declaragcdo de inidoneidade com fundamento no
art. 46 da Lei 8.443, de 1992, mesmo que a CGU ja tivesse aplicada a penalidade.
Entdo, o entendimento majoritario deste Tribunal, consubstanciado nos Acérddos
1287/2007 e 1408/2014, ambos do Plenario, e do Supremo Tribunal Federal (vide
Peticdo 3.606/DF) é de que ndo ha bis in idem entre sancao do art. 48 da Lei 8.443, de
1992, aplicada pelo TCU, e a aplicada, por 6rgdo integrante da administracdo publica,
com fundamento nos dispositivos da Lei 8.666, de 1993.

O fato de o TCU, naquele caso concreto, ter considerado ndo razodvel cominar a
sancdo ‘“uma vez que a empresa, na pratica, ja se encontra impedida de licitar e
contratar com a Administragdo Publica ha mais de cinco”, ndo impede a manutengdo
da sancéo da declaracéo de inidoneidade pelo prazo maximo de 5 (cinco) anos.*"*

Em sua deciséo, o tribunal deixou de promover a harmonizagdo dos efeitos e manteve
inalterado o prazo de cinco anos da sancdo. Contudo, seguiu por linha argumentativa
diferente. Sua analise se concentrou no fato de a limitacdo causada pela suspensdo para licitar,
aplicada pela ECT, tinha efeitos limitados as contratacfes promovidas pela propria empresa

estatal, de modo que a sancéo de contas seria mais abrangente e abarcaria a anterior. 32

%9 Lei das Estatais: “Art. 83. Pela inexecucéo total ou parcial do contrato a empresa piblica ou a
sociedade de economia mista poderd, garantida a prévia defesa, aplicar ao contratado as seguintes sancdes:

Il - suspensdo tempordria de participagdo em licitacdo e impedimento de contratar com a entidade
sancionadora, por prazo néo superior a 2 (dois) anos.”

310 Acorddo 300/2020 — Plenario, rel. min. Vital do Régo, j. 12.2.2020, p. 5 — 6.

31 | dem, p. 7.

%12 «pode-se entdo dizer que, na pratica, a pena decidida pelo TCU, embora tenha 0 mesmo substrato
fatico, absorve ou substitui a dos Correios, anulando seus efeitos, porque os inclui no seu campo de restricéo.
N&o ha duplicidade no sentido da acumulacéo de penas, mas aumento de gravidade de uma em relacdo a outra,
naturalmente cabivel no exercicio da competéncia legal do Tribunal.” (Idem, p. 13).
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Embora ndo tenha propriamente entrado na discussdo da detracdo, proposta pela
sancionada, a decisdo colocou perspectiva relevante para o tema: a abrangéncia das diferentes
san¢Oes de proibicao para contratar pode nao ser a mesma. E parece que, na visao do TCU, os
efeitos da mais restritiva devem ser desconsiderados se for aplicada outra mais abrangente.>*®

Atente-se que, uma vez mais, € feita referéncia a jurisprudéncia do STF. Mas,
novamente, o que estava sendo analisado pelo Supremo era a competéncia sancionadora a luz
da autonomia de instancias, e ndo os efeitos concretos da sancdo: questionava-se se uma
empresa poderia ser proibida de contratar com a administracdo, em funcdo da mesma
irregularidade, simultaneamente pelo TCU e pelo Ministério dos Transportes. O STF decidiu
que sim, visto que tais 6rgdos possuem fungdes distintas e autbnomas. O tema dos efeitos
concretos da sobreposicao de sangdes néo foi discutido.>*

Por fim, em 25 de novembro de 2020, o TCU prolatou o Gltimo acordao do periodo
analisado contendo argumentos direcionados a negar pedido de detracdo da sancdo. Tratava-
se de uma representagdo em que empresa era acusada de praticar fraudes em licitacOes
conduzidas pela Petrobras na Refinaria Presidente Getlio Vargas.*"

Em funcdo da suspeita da pratica de cartel, mesma irregularidade investigada pelo
TCU, a empresa havia sido cautelarmente impedida pela Petrobras de participar de suas
licitacBes, com base no entdo vigente Regulamento do Procedimento Licitatério Simplificado
da Petrobras (capitulo 1V, decreto 2.745, de 1998).

Em vista disso, a empresa afirmava que havia sofrido “sangéo cautelar”, 0 que teria o
mesmo efeito pratico de eventual inidoneidade declarada pela Corte de Contas em virtude do
mesmo fato. O impedimento cautelar havia vigorado de 2 de janeiro de 2015 a 3 de novembro
de 2019, totalizando quase cinco anos, 0 que, na visdo da empresa, levaria a sancao a ter

efeitos praticos semelhantes aos da sancéo de contas.*!®

%13 Nesse mesmo sentido, posicionou-se nos seguintes casos: Acérddo 1900/2019 — Plenério, rel. min.
Benjamin Zymler, j. 14.8.2019; Acdrdao 1430/2020 — Plenério, rel. min. Vital do Régo, j. 3.6.2020.

%14 Trecho da ementa deixa muito claro a analise feita pelo STF: “1. A atuacfo do Tribunal de Contas da
Unido no exercicio da fiscalizacdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial das entidades
administrativas ndo se confunde com aquela atividade fiscalizatoria realizada pelo préprio érgdo administrativo,
uma vez que esta atribui¢do decorre da de controle interno insito a cada Poder e aquela, do controle externo a
cargo do Congresso Nacional (CF, art. 70). 2. O poder outorgado pelo legislador ao TCU, de declarar, verificada
a ocorréncia de fraude comprovada a licitagdo, a inidoneidade do licitante fraudador para participar, por até
cinco anos, de licitagdo na Administracdo Publica Federal (art. 46 da L. 8.443/92), ndo se confunde com o
dispositivo da Lei das Licitacdes (art. 87), que - dirigido apenas aos altos cargos do Poder Executivo dos entes
federativos (8 3°) - é restrito ao controle interno da Administragdo Publica e de aplicacdo mais abrangente.” (Pet
3.606 AgR/DF — Plenério, rel. min. Sepualveda Pertence, j. 21.9.2006).

315 Ac6rddo 3175/2020 — Plenério, rel. min. substituto André Luis de Carvalho, j. 25.11.2020.

%1% |dem, p. 19 — 20.
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Por tais fatos, ¢ por “cada vez mais ter se admitido a utilizacdo, por analogia, dos
principios e institutos do Direito Penal no Direito Administrativo Sancionador”, a empresa
pedia a0 TCU a aplicacdo da detracdo penal caso entendesse cabivel a declaracdo de
inidoneidade.®"’

O TCU, adotando a fundamentagdo elaborada pela unidade técnica, e de modo similar
ao caso anterior, entendeu ndo ser cabivel a detracdo em razdo de a sangdo aplicada pela
Petrobras ser de alcance mais restrito em comparacdo aquela aplicada pelo tribunal,
limitando-se as contratacdes da prépria estatal. Também disse que a suspensao ndo possuia
natureza de sancdo, mas de medida de controle preventiva. Por fim, disse genericamente
serem diferentes os fundamentos de fato e de direito para a sancdo aplicada com base na
LOTCU e a providéncia cautelar prevista no Regulamento.®'®

Com base nesses argumentos, e apds empregar dosimetria utilizada para calcular a
inidoneidade de integrantes de cartel nas contratagdes da Petrobras, o tribunal entendeu
cabivel que a empresa restasse impedida para contratar com a administragdo por trés anos.**

Os acérdaos analisados permitem mapear os fundamentos utilizados pelo TCU para
justificar a ndo harmonizacdo dos efeitos de sua declaracdo de inidoneidade com outras
sangdes, provenientes de outras jurisdi¢des, cujo efeito pratico também é a proibicdo para

contratar com a administragdo. Sao eles:

I. As instancias possuem competéncias sancionadoras autdbnomas entre si, de modo
gue ndo € necessaria a harmonizacdo de seus efeitos praticos. O argumento esta relacionado a

ideia de que as san¢bes possuem fundamentos juridicos diferentes.

I1. As irregularidades que ddo origem as sancdes sdo diferentes. Nos casos em que 0
argumento surgiu, que diziam respeito a aplicacdo da Lei Geral de Licitacbes (art. 87, VI) e
da LOTCU (art. 46), o tribunal apontou que, enquanto a administracdo publica intentava punir
irregularidades na execucdo contratual, a sancdo de contas era direcionada a fraudes na

licitacdo.

I1l. Que a analogia com a detracdo penal somente poderia ocorrer: se ndo houvesse

norma especifica — e entende que o art. 46 da LOTCU é norma especifica que néo

317 |dem, ibidem.

%18 |dem, p. 32 — 33.
319 | dem, p. 34.
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demandaria analogia para o tema da detracdo; se houvesse pertinéncia entre a norma a ser
aplicada por analogia e a situacdo fatica; se a lei houvesse previsto um direito do sancionado a

detracdo nas san¢des de contas — e entende ndo existir esse direito.

IV. Algumas vezes, a abrangéncia das san¢des imputadas é diferente. Enquanto os
efeitos da proibicdo aplicada por empresa estatal ficam limitados as suas proprias
contratacdes, a inidoneidade declarada pelo TCU alcancaria todas as contratacdes financiadas

com recursos publicos federais.

Além desses, a unidade técnica, em um caso especifico, lancou o fundamento de que
ndo caberia ao TCU ponderar as consequéncias praticas que suas sanc¢des teriam, ainda que 0s
efeitos gerados pudessem ser desproporcionais considerando a multiplicidade de sancdes.
Mas ndo é possivel dizer se o tribunal compartilha do entendimento, vez que ele ndo foi
utilizado na decisao por inadequacdo a linha argumentativa adotada.

Considerando os argumentos efetivamente adotados pelo tribunal como
fundamentacdo, chamam atencdo algumas inconsisténcias relacionadas aos trés primeiros.

Afastar a necessidade de detracdo pautada na ideia de que h& autonomia entre
instancias confunde duas discussdes diferentes: se podem haver instancias diferentes, com
competéncias sancionadoras proprias e independentes entre si, atuando sobre uma mesma
irregularidade; e se, decorrendo da atuacdo dessas instancias sangdes com efeitos praticos
semelhantes, deve haver a harmonizacdo de tais efeitos. As decisdes do STF referidas pelo
TCU que supostamente Ihe respaldavam a afastar a necessidade de harmonizacgéo tratavam da
primeira discussdo. Como visto no primeiro capitulo deste trabalho, o Supremo ndo se
manifestou sobre a segunda discussao.

O que o STF fez foi dizer que, considerando que os diferentes segmentos do estado
possuem diferentes funcdes, suas competéncias sancionadoras devem ser enxergadas no
contexto particular de cada uma dessas fungdes, de modo que o exercicio dessas competéncias
em razdo de um mesmo fato ndo constitui punicdo reiterada (bis in idem), pois voltadas a
finalidades distintas. No entanto, o Supremo ndo disse que ndo seria necessaria a
harmonizacéo de efeitos das sancdes. Ele sequer chegou a analisar casos em que estava sendo
questionada a proporcionalidade da punicdo em decorréncia de multiplas sancdes ja aplicadas
e geradoras dos mesmos efeitos.

Ressalva-se que a confusdo entre discussdes também parece ser feita pelos

particulares, sancionados em potencial. Ao colocarem o tema de detracdo para o TCU decidir,
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comumente trazem argumentos relativos a competéncia das vérias instancias sancionadoras e
como seu exercicio simultaneo levaria ao bis in idem. Nesse sentido, também néo separam as
ideias de competéncia para sancionar e efeitos das sancdes.

Quanto a alegacdo de que as san¢bes do LOTCU e da Lei Geral de Licitagdes sdo
direcionadas a irregularidades distintas, ela esta incompleta por deixar de considerar outros
dispositivos da Lei Geral de Licitagdes. Ambas as leis permitem que irregularidades em
licitaches sejam punidas com a proibicdo para contratar — inclusive, nos casos analisados, as
punicdes em ambas as jurisdi¢des decorreram justamente dessa situacao.

Vale ressaltar que em outros casos, o proprio TCU expressamente reconheceu que as
sancOes provenientes dessas leis podem ser aplicadas com base no mesmo tipo de

irregularidade, “fraude a licitacao™:

Ainda que as sancdes impostas pelo TCU e pela CGU decorram das mesmas
condicBes gerais de contorno, isto ¢, mesmo empreendimento (Rnest), mesmo
contratante (Petrobras) e mesma irregularidade geral ‘fraude a licitacido’, o
fundamento fatico (condutas ilicitas) para aplicacdo das san¢des séo diversos.

A penalidade aplicada pela CGU, como se depreende da publicacdo no Diario Oficial
da Unido, fundamentou-se nos art. 88, incs. Il e 1ll, c/c art. 87, inc. IV e § 3°, da
Lei 8.666/1993, em razdo da ‘pratica de atos ilicitos visando a frustrar os objetivos da
licitacdo; por pagar propina a agentes publicos, exercer influéncia indevida sobre esses
agentes e deles receber tratamento diferenciado; e por ter-se utilizado de empresa de
fachada para dissimular pagamentos’ (pega 134).

Ja no ambito deste processo de controle externo, a Mendes Junior foi chamada em
oitiva em virtude das seguintes ocorréncias (TC 016.119/2016-9, peca 64):

‘1.1. irregularidade: Conluio entre as empresas e fraude as licitagdes mediante as
seguintes condutas: 1.1.1. combinacédo de pre¢os; 1.1.2. quebra de sigilo das
propostas; 1.1.3. divisdo de mercado; 1.1.4. oferta de propostas de cobertura para
justificar o menor preco ofertado; 1.1.5. combinacdo prévia de resultados e
consequente direcionamento das licitages; e 1.1.6. auséncia de formulagcdo de
proposta para beneficiar a empresa escolhida pelo cartel.”3?

Estranho é que, no caso citado, o tribunal parece ter entendido que, se na
fundamentacdo da sancéo nao estiverem explicitadas todas as condutas que se esta querendo
punir, é legitimo que outra san¢do seja aplicada especificamente para punir as condutas que
teriam ficado de fora, ainda que com base em um tipo normativo com conceituagéo de
irregularidade e efeitos praticos semelhantes. A ideia, caso levado a cabo, seria problematica,
pois significaria que a falha da autoridade sancionadora, que deixou de especificar

determinada conduta na decisdo sancionadora, autorizaria a aplicacdo de outra san¢do com

320 Ac6rddo 2687/2020 — Plenério, rel. min. substituto André Luis de Carvalho, j. 7.10.2020, p. 17 — 18.
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base em uma mesma irregularidade. Ou seja: seria o particular punido duplamente por conta
de erro do estado.

Em relacdo aos requisitos para fazer uso da analogia, estdo correta as premissas de que
ela deve acontecer mediante auséncia de norma especifica e de similaridade entre a situacéo
disciplinada na norma que se quer utilizar por analogia e a situacdo fatica. Contudo, a
aplicacdo concreta dessas premissas pelo TCU nos casos analisados mostrou-se problematica.
Isso porque, na pratica, o tribunal considerou que o art. 46 seria “completo” e nao demandaria
analogia no que toca a detracdo.

Ocorre que o mesmo dispositivo foi considerado incompleto anteriormente para fins
de entender como somar varias inidoneidades declaradas na jurisdigdo de contas para um
mesmo sancionado. Curioso que em ambas as situacdes o problema de fundo é exatamente o
mesmo: operar a limitacdo temporal da san¢do na prética.

Ainda como argumento para rechagar o recurso da analogia, a ideia de que néo existe
um direito do sancionado a detracdo é incorreta. Ela ndo sé deixa de considerar o 83° do art.
22 da LINDB, quanto ignora direitos constitucionais de individualizacdo e proporcionalidade
das penas.

Relevante, contudo, é o argumento utilizado pelo TCU que considera a abrangéncia
dos efeitos das sancdes. De fato, parece improprio compensar sanc¢Ges cujos efeitos, embora
similares, reverberem de maneiras diferentes. Ndo faria sentido abater da proibicdo para
contratar com alcance mais amplo o tempo cumprido de proibicdo restrita a um nicho de
contratacdes publicas. O argumento joga luz em algo que merece a devida atencdo na hora da
harmonizacdo de sancbes: embora algumas puni¢bes possam produzir 0 mesmo tipo de
restricdo, é preciso atentar para o alcance de seus efeitos.

A proibicdo para contratar, por exemplo, pode repercutir em ambitos mais restritos
(unicamente nas contratacbes de uma empresa publica), ou em ambitos mais gerais
(contratagdes de diversos entes federativos). A harmonizagdo faz sentido quando a sancéo
anteriormente aplicada € mais geral, contendo nela os efeitos que serdo produzidos pela
san¢do posterior. Na situacdo inversa, contudo, ndo se sustenta o direito a harmonizacgdo do

particular, pois os efeitos produzidos pela puni¢do ndo s&o 0s mesmos.

3.4. Discussdes envolvendo declaracdo de inidoneidade e bis in idem que diziam

respeito a competéncia do TCU em face das demais instancias de controle
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E possivel que a confusdo dos conceitos de competéncia para sancionar e efeitos da
sanc¢do no TCU decorra do fato de ambos serem analisados pelo tribunal sob a 6tica do bis in
idem. A jurisprudéncia mostra outra discussdo, recorrente nas analises da Corte de Contas, em
que é levantada a vedacdo ao bis in idem como argumento do potencial sancionado para
afastar a atuacédo do tribunal no caso concreto.

A discussdo é semelhante aquela levada ao STF sobre autonomia de instancias: o
particular argumenta que o TCU estaria limitado para realizar sua fiscalizagdo em decorréncia
da atuacdo de outra autoridade publica. Nesse sentido, as multiplas atuacdes poderiam levar
ao bis in idem.Os acérdaos revelaram questionamentos sobre a competéncia para atuar do
TCU em face de atuagdo concomitante do Poder Judiciério, da CGU, do CADE e do Tribunal
de Contas do Estado de Pernambuco (TCE/PE).*** Exemplificando as razdes de decidir do

TCU para afastar cada um desses questionamentos:

TCU x CGU x CADE

N&o hé sobreposi¢do de competéncias na atuacdo do CADE, CGU e TCU, tampouco
risco de bis in idem, haja vista que a natureza da atuacdo constitucional de controle
externo do TCU é distinta tanto da atuacdo do CADE, que se refere a concentracdo
econébmica, quanto da atuacdo da CGU, que se refere ao poder de autotutela da
Administracdo de fiscalizacdo de seus atos (Lei 8.666/1993, art. 87, inciso IV, ou art.
88, incisos 11 e 111).%%

TCU x CADE

O argumento de que o TCU estaria invadindo competéncia exclusiva do Cade ja foi
debatido em outros apartados. A exemplo do que restou decidido no Acérddo
2.355/2018-TCU-Plenério, a apuracdo de fraude em licitacbes publicas é competéncia
tanto do Cade, para preservar a ordem econémica (Lei 12.529/2011), quanto do TCU,
para apreciar a regularidade da aplicacdo de recursos federais (art. 70 da Constituicéo
Federal).’?

TCU x Poder Judiciério

%21 Acorddo 1640/2018 — Plenario, rel. min. Vital do Régo, j. 18.7.2018; Acérddo 1744/2018 — Plenario,
rel. min. Benjamin Zymler, j. 1.8.2018; Acorddo 2355/2018 — Plenario, rel. min. Benjamin Zymler, j.
10.10.2018; Acorddo 2702/2018 — Plenario, rel. min. Bruno Dantas, j. 21.11.2018; Ac6rddao 1640/2018 —
Plenério, rel. min. Vital do Régo, j. 18.7.2018; Acdrdao 2355/2018 — Plenario, rel. min. Benjamin Zymler, j.
10.10.2018; Acorddo 424/2019 — Plenario, rel. min. substituto André Luis de Carvalho, j. 27.2.2019; Acérdao
2453/2019 — Plenario, rel. min. Bruno Dantas, j. 9.10.2019; Acdrdao 148/2020 — Plenério, rel. min. Bruno
Dantas, . 29.1.2020; Acoérddo 160/2020 — Plenario, rel. min. substituto Marcos Bemquerer Costa, j. 29.1.2020;
Acorddo 440/2020 — Plenério, rel. min. Raimundo Carreiro, j. 4.3.2020; Ac6rddo 1354/2020 — Plenério, rel. min.
substituto André Luis de Carvalho, j. 27.5.2020; Ac6rddo 1556/2020 — Plenério, rel. min. Bruno Dantas, j.
17.6.2020; Acérdao 1816/2020 — Plenério, rel. min. Bruno Dantas, j. 15.7.2020; Acordao 2541/2020 — Plenério,
rel. min. Aroldo Cedraz, 23.9.2020; Acorddo 2687/2020 — Plenério, rel. min. substituto André Luis de Carvalho,
j. 7.10.2020; Acdrdao 3163/2020 — Plenario, rel. min. Vital do Régo, j. 25.11.2020.

%22 Ac6rddo 1354/2020 — Plenério, rel. min. substituto André Luis de Carvalho, j. 27.5.2020, p. 19.

%23 Acorddo 3163/2020 — Plenério, rel. min. Vital do Régo, j. 25.11.2020, p. 56.
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O Termo de Depoimento de Testemunha na Justica Federal, Secdo Judiciaria do
Maranhdo — 52 Vara, colacionado a peca 63, p. 25-26, de per si, ndo possui o condao
de afastar as irregularidades que sdo imputadas ao recorrente. Qualquer termo de
depoimento ou declaragdo assinada identifica tdo-somente o signatario da informacéo,
mas ndo necessariamente faz prova das informacdes ali declaradas. Ademais, vige no
ordenamento juridico brasileiro a independéncia entre as instancias civil, penal e
administrativa. A partir dessa independéncia, & possivel que uma pessoa seja
responsabilizada simultaneamente nas trés instancias por um mesmo fado, sem que
dessa responsabilizacdo emerja a vedacao ao bis in idem.

Ainda que haja essa independéncia, pode a esfera penal repercutir nos ambitos civel
ou administrativo em razdo de duas hipoteses: inexisténcia dos fatos ou negativa de
autoria. Assim, em processo penal, quando restar afastada a responsabilidade de
agente pablico em processos perante o TCU por negativa de autoria ou inexisténcia
dos fatos, restara também afastada sua responsabilidade perante o TCU, tudo em
harmonia com o principio de inafastabilidade do Poder Judiciario em razdo de leséo ou
ameaca a direito, conforme preceituado no art. 5°, XXXV, da Constituicdo Federal.
Uma vez ndo juntada sentenca absolutoria decorrente de inexisténcia dos fatos ou
negativa de autoria, esse documento, por si s@, ndo elide as irregularidades atribuidas a
empresa.***

TCU x TCE/PE

(...) a suposta prética de irregularidade consubstanciada na apresentagdo de
documentos fiscais iniddneos no processo licitatorio € objeto da Auditoria Especial em
curso no TCE/PE, em sede de matéria analisada por Representacdo no ambito do
TCU, o que justificaria a necessidade de que o tramite desse Ultimo processo seja
sobrestado até a andlise e julgamento final da matéria no ambito daquela Corte
Estadual de Contas. (...) entendo que ndo merece prosperar, uma vez que O
procedimento licitatorio em voga, vinculado a transferéncia de recursos federais,
encontra-se sob a égide do Convénio MDS/SESAN/SARA 012/2011, matéria
submetida a jurisdicdo do TCU. Ademais, registro que a coexisténcia de processos de
controle externo versando sobre a mesma matéria ndo caracteriza bis in idem nem
litispendéncia, dado o principio da independéncia das instancias. Nada impede a
existéncia de condenag@es simultaneas nas diferentes esferas juridicas e de controle.®”

Nesses casos, a argumentacdo adotada pelo TCU adotou a Otica da autonomia das
instancias para exercerem suas respectivas atribuicdes de controle e o tribunal decidiu de
acordo com a conceituagdo chancelada pelo STF. Contudo, os trechos destacados demonstram
que tanto este debate, quanto o debate sobre a harmonizacéo de efeitos (detracdo), séo feitos
sob o guarda-chuva bis in idem, o que pode levar a uma confusédo da compreenséo sobre o que
estd sendo debatido em cada caso e, eventualmente, ao compartilhamento de argumentos

adequados para um caso, mas inadequados para outro.

%24 Acorddo 1640/2018 — Plenério, rel. min. Vital do Régo, j. 18.7.2018, p. 5.
%25 Ac6rddo 160/2020 — Plenario, rel. min. substituto Marcos Bemaquerer Costa, j. 29.1.2020, p. 6 — 7.
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4. ConclusGes parciais

O objetivo do capitulo foi verificar se o Tribunal de Contas da Unido, no uso da
sangdo de proibicdo para contratar com a administragdo (na jurisdicdo de contas chamada
declaragdo de inidoneidade), promovia a harmonizagdo de seus efeitos considerando que
outras autoridades administrativas poderiam lancar méo de sancdo com efeitos similares para
punir a mesma irregularidade, bem como em que termos a discussdo era feita. O material
analisado, em sua maior parte acorddos da Corte de Contas, permitem as seguintes

constatacoes:

I. Na experiéncia internacional, ¢ comum que a proibicdo para contratar seja uma
sancdo atribuida a prépria administracdo publica. Ela é enxergada ndo somente como puni¢éo
por prética irregular, mas como forma da administragdo alcancar melhores parceiros
comerciais mais adequados. No entanto, no Brasil, optou-se por conferir esse instrumento
sancionador também ao Poder Judiciario e ao Tribunal de Contas. Eles efetivamente fazem

uso da sancao.

I[I. O TCU demonstra alguma preocupacdo para que multiplas declaracdes de
inidoneidade ndo gerem efeitos punitivos desproporcionais ao particular. A preocupacéo foi
particularmente motivada com a impressdo de que, a depender do modo como a
contabilizacdo dessas sangbes fossem feitas, ela poderiam resultar em punicdo
subdimensionada e, consequentemente, mais branda do que o desejavel. No entanto, essa
preocupacdo fica restrita a hipdtese de um mesmo particular ser punido multiplas vezes na

jurisdicéo de contas, com base em irregularidades diferentes.

I1l. Houve um Unico caso, em 2014, em que o TCU reconheceu a necessidade de
harmonizacdo dos efeitos de sua declaracdo de inidoneidade com os de proibi¢Ges para
contratar aplicadas ao particular em outras jurisdicdes, em razdo de uma mesma

irregularidade.

IV. A maioria dos casos julgados pela Corte de Contas afasta a necessidade de
harmonizacdo de efeitos da san¢do. O tema é normalmente suscitado pelo sancionado em
potencial, pedindo que seja aplicado, por analogia, o instituto da detracéo, previsto no Codigo
Penal brasileiro (art. 42).
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V. A maioria dos argumentos utilizados pelo TCU para afastar a harmonizacdo €
problematica, pois eles: i) reforcam a autonomia do tribunal frente as demais instancias
controladoras, como se 0 que se estivesse discutindo fosse a possibilidade de o TCU
sancionar, e ndo a eventual desproporcionalidade dos efeitos da sancdo decorrente da falta de
harmonizacéo; ii) pautam-se na premissa equivocada de que o fato irregular que motiva a sua
sancdo (fraude a licitacdo) ndo € objeto de punicdo de sancBes aplicadas por outras
autoridades, previstas em outras leis; iii) declinam a analogia com o art. 42 do Cadigo Penal
com base em premissas inconsistentes, inclusive diante de outras situagdes em que o proprio

tribunal realizou analogia com institutos penais em suas decisoes.

VI. H& uma situacdo especifica em que o TCU afasta a harmonizacéo que faz sentido:
quando as san¢des aplicadas por ele e por outras autoridades publicas possuem abrangéncias
diferentes. Nesses casos, ndo ha total semelhanca entre os efeitos gerados pelas sancdes, de

modo que parece inadequado haver a harmonizacéo.

VII. O uso do argumento da autonomia de instancias para afastar a harmonizacéao
possivelmente deriva de uma confusdo argumentativa causada pelo fato de o TCU, sob a ideia
de bis in idem, analisar duas situacGes distintas: por vezes, é contestada a competéncia do
tribunal para agir em determinado caso em razdo de outra autoridade publica com poderes
sancionadores ja estar atuando; em outras, € argumentado que a soma das san¢des com efeitos
semelhantes, aplicadas em diferentes jurisdicdes, podera culminar na desproporcionalidade da
punicdo. Em ambas as situagOes, alega-se ofensa ao bis in idem. Para ndo haver confusdo
argumentativa — e ser utilizado o argumento da autonomia de instancias, relacionado a
competéncia para sancionar, para responder a desproporcdo da san¢do — € preciso gque, em

cada caso concreto, fique muito claro qual situacdo esta sendo analisada.

VIII. Embora o debate recorra a conceitos de proporcionalidade e individualizagédo da
sancédo, as premissas constitucionais ndo séo consideradas para fins de harmonizar os efeitos
das sancOes e evitar a punicdo desmedida. Além disso,0 83° do art. 22 da LINDB néo é
utilizado como fundamentacéo, nem pelo particular, nem pelo TCU, para invocar ou afastar a
harmonizacdo de efeitos das sanc¢des, de modo que o tribunal ainda ndo demonstrou como o
dispositivo impacta suas decisoes. Se tal fundamentacdo houvesse ocorrido, teria sido mais

complexo para o tribunal fazer uso de alguns argumentos utilizados para rechacar a

190



harmonizacdo. Afinal, ndo se trataria de analogia, nem mesmo de desconstrucdo da ideia de
autonomia de instancias, mas de um direito expressamente conferido ao particular, incidente

também sobre a jurisdicao de contas.
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CONCLUSAO

1. Qual era o objetivo do trabalho?

O trabalho investigou se, considerando a multiplicidade de sancbes de direito
administrativo (sancdo administrativa, sancdo de contas e sancao judicial civel), que podem
incidir sobre um particular em razdo de uma mesma irregularidade praticada em prejuizo da
administracdo publica, ha a necessidade de harmonizacéo de efeitos quando ha pluralidade de
punicdes.

A ideia da harmonizacdo de efeitos é que, como vérias dessas san¢des produzem as
mesmas consequéncias préaticas, que afetam a relacdo do particular com a administracdo — o
caso da proibicdo para contratar com a administracdo publica, por exemplo, que pode ser
aplicada pela administracdo, pelo tribunal de contas e pelo Poder Judiciario — € necessario,
no momento do calculo da pena (dosimetria), considerar san¢bes com efeitos semelhantes
previamente aplicadas por outras autoridades publicas em decorréncia da mesma
irregularidade. Se assim nao for feito, ha risco de desproporcionalidade na punicéo percebida.
E o exemplo de particular que deveria ficar impedido de contratar com a administracdo por
um ano e, em decorréncia de condenacBes sucessivas, na pratica restara afastado de
contratacdes publicas por trés anos.

A hipotese do trabalho era a de que ha elementos no ordenamento juridico brasileiro,
constitucionais e legais, que suportam a necessidade da harmonizagéo de efeitos das sangdes
de direito administrativo. A hipotese foi confirmada ao final.

N&o era objetivo do trabalho avaliar se a opgdo brasileira por adotar esse modelo de
multiplicidade de sang¢des, do ponto de vista juridico, seria “boa” ou “ruim”. A avaliacdo é

pertinente, importante, e a multiplicidade sancionadora ja encontra alguma critica feita pela
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doutrina especializada.**®

Mas, pragmaticamente assumindo que é esse 0 modelo vigente, o
trabalho buscou uma racionalidade para a aplicacdo dessas vérias san¢es, como forma de

evitar a punicéo desmedida.

2. Qual foi o caminho percorrido e qual é a tese lancada?

Na Introducéo, ficaram estabelecidas quatro perguntas para guiarem a pesquisa que
seria realizada: 1) qual a finalidade das san¢des administrativa, de contas e judicial civel?; 2)
quais os efeitos dessas san¢fes?; 3) que dizem as normas que disciplinam a aplicacéo dessas
sancBes?; 4) como ocorre, na pratica, a aplicacdo dessas san¢fes? A premissa assumida era
a de que, a partir de suas respostas, era possivel compreender o cendrio juridico da
multiplicidade de sancGes e se haveria base juridico-normativa para a harmonizacédo de seus
efeitos.

O capitulo 1 foi dedicado a responder as duas primeiras perguntas. A partir da
reconstrucdo do histérico de surgimento e desenvolvimento das sanc@es administrativa, de
contas e judicial civel, bem como de seus fundamentos normativos, viu-se que elas possuem
finalidades distintas, ligadas as fungdes desempenhadas pelo segmento estatal do qual
emanam, mas, em muitos casos, produzem os mesmos efeitos praticos, restringindo bem ou
direito do particular.

As sancOes administrativas tiveram seu surgimento ligado ao bom funcionamento da
administragdo e originalmente estavam vinculadas ao poder disciplinar sobre funcionérios
publicos e a particulares inadimplentes com suas obrigaces fiscais, necessarias para subsidiar
a atuacdo estatal. Com a 22 Guerra Mundial, paises europeus comecaram a utiliza-las para fins
de regulacdo do mercado e de comportamentos sociais — especialmente em funcdo do
racionamento de alimento que na ocasido era necessario — e, a partir de entdo, o uso das

sangdes administrativas se expandiu.

%26 Marcal Justen Filho, sustentando o que chama de inviabilidade Iégico-juridica da multiplicacdo
sancionatdria diz: “Em rigor, ¢ juridicamente inviavel a atribuicdo a entidades administrativas de competéncias
idénticas, versando sobre a mesma figura infracional. Basta considerar a hip6tese em que o tema tenha sido
levantado pela entidade administrativa envolvida diretamente, a qual tenha concluido pela auséncia de
configuragdo da infracdo. Seria descabido que os mesmos fatos viessem a justificar a instauracdo de outro
processo, no ambito do TCU, atingindo conclusdo diversa. Um mesmo e Unico fato ilicito ndo pode ser
subordinado a competéncias punitivas idénticas, reservadas a autoridades diversas. Essa solucdo viola garantias
do devido processo legal, eis que produzem a irrelevancia da decisdo proferida num processo regularmente
desenvolvido.” (JUSTEN FILHO, Margal. Ob. cit., p. 1489).
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Apesar de ndo em uma conjuntura de guerra, o Brasil teve historico similar no uso das
sangdes administrativas. Em um primeiro momento, eram muito associadas a questdes de
funcionalismo publico e irregularidades fiscais (0 que ndo significa dizer que ndo fossem
utilizadas em outros contextos), tendo posteriormente passado a serem utilizadas para fins de
implementacdo de objetivos estatais. Mas, em que pese tal finalidade, por serem sangdes, na
pratica implicavam na puni¢do de particulares.

As sanc¢des de contas foram analisadas a partir das competéncias sancionadoras do
Tribunal de Contas da Unido. A Constituicdo Federal de 1988 foi a primeira Constitui¢éo
brasileira prevendo tal atribuicdo para o tribunal. Anteriormente, ela decorrera de normas
infraconstitucionais. O diploma constitucionalizou que, no ambito da fiscalizacdo das contas
publicas que lhe incumbe, o TCU poderia sancionar com multa e com outras sancdes
previstas em lei, responsaveis pela gestdo de recursos publicos.

A lei organica do 6rgdo previu duas sancBes principais a serem utilizadas pelo
tribunal: a multa e a declaracdo de inidoneidade, cujo efeito é a proibicdo do sancionado para
contratar com a administracdo publica. Em casos graves, associada a multa, também ¢é
possivel que seja aplicada a inabilitacdo para ocupar cargo publico ou funcéo de confianca.

O poder sancionador do TCU € polémico. Embora a Constitui¢do tenha reservado seu
uso para responsaveis por recursos publicos, por ocasido da edicdo da lei organica, ele foi
estendido para alcancar particulares contratados pela administracdo. Além disso, o tribunal,
em suas decisdes, tem buscado meios de estendé-lo ainda mais, criando poderes que ndo Ihes
foram dados constitucional ou legalmente. Mas, em todo caso, a finalidade das san¢des de
contas é punir aqueles que, de alguma forma, promovam ou colaborem para a malversacdo de
recursos publicos federais.

As sancles judiciais civeis com impactos nas relacdes entre agente privado e
administracdo publica, por sua vez, surgiram em contextos politicos de grande desconfianca
com gestores publicos e aqueles que com eles se relacionam. Diploma legal mais ic6nico
dessas sancOes é a Lei de Improbidade Administrativa, uma resposta dada a escandalos de
corrupcdo que resultaram na crenca de que a moralizacdo da gestdo puablica viria com a
intervengdo do Judiciério. A finalidade das sang¢des judiciais civeis é punir aqueles que ajam
em prejuizo, financeiro ou moral, da administracao.

Essa multiplicidade de regimes sancionadores permitiu que a pratica de uma Unica
irregularidade fosse punida em trés esferas diferentes: administrativa, na jurisdicdo de contas
e judicial. Ocorre que vérias dessas sancGes produzem efeitos idénticos. Por exemplo:

administragdo publica, TCU e Poder Judiciarios podem, com base na mesma conduta,
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sancionar particular com multa, proibicdo para contratar com a administracdo e inabilitacdo
para ocupar cargo ou fungdo publica. Qual seria o fundamento legitimador de tal
possibilidade, uma vez que vige no ordenamento juridico brasileiro a vedacdo a punicdo
reiterada por um mesmo fato (ne bis in idem)?

Viu-se que existem fundamentos normativos instituindo a independéncia de sancdes.
Sdo previsOes legais singelas, que apenas dizem que as sangdes sdo aplicadas
“independentemente” ou “sem prejuizo” uma das outras. Dispositivos nesse sentido sao
encontrados, por exemplo, na Lei de Improbidade Administrativa e na Lei Geral de
Licitagbes. Mas o significado dessa autonomia ndo é 6bvio. Considerando que 0 processo
sancionador envolve autoridade publica sancionadora e particular sancionado, dizer que as
san¢Oes de direito administrativo sdo independentes entre si pode significar coisas diferentes.

Do lado da autoridade publica, que detétm a competéncia para sancionar, tal
independéncia atenderia a preocupacdo de preservar a liberdade para formacéo de convicgédo e
conducdo do processo sancionador, sem vinculo de submissdo a analises realizadas por outras
autoridades. Nesse sentido, a independéncia de sancGes seria um instrumento previsto na
legislacdo para que cada segmento do estado pudesse desempenhar suas funcdes adequada e
autonomamente.

Porém, do lado do particular, em que a preocupacao € com a puni¢cdo recebida, a
independéncia de sancOes, se entendida como justificativa para que ndo sejam considerados
os efeitos punitivos semelhantes, levando a alienacdo de cada processo sancionador, poderia
resultar na desproporcionalidade da punicdo, derivada de sanc¢des aplicadas sucessivamente,
sem a harmonizacdo de seus efeitos.

Como as normas ndo deixam claro qual dessas duas perspectivas é enderecada pela
garantia da independéncia de sancbes, buscou-se a discussdo feita no Supremo Tribunal
Federal para se obter respostas. Decisfes prolatadas entre os anos de 1991 e 2007 revelaram
que, para o STF, a independéncia entre sancOes existe em razdo de as autoridades que as
aplicam desempenharem fungdes diferentes entre si. Embora constitua missdo de todas
preservar interesses gerais, administracdo publica, tribunal de contas e Poder Judiciario tém
propositos distintos e suas atribui¢cGes sancionadoras devem ser enxergadas como parte dessas
atribuicbes. As san¢des sdo, portanto, distintas em sua finalidade. Dai dizer que a
independéncia de sancOes é garantia da autonomia de instancias sancionadoras. O
posicionamento esta alinhado com a visdo adotada em outros paises que também aderiram a

multiplicidade de san¢des.
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Contudo, o Supremo né&o disse que a independéncia incide sobre os efeitos de sances.
N&o falou que a autonomia de instancias permitiria que a autoridade publica, no momento da
dosimetria da punicdo, ignorasse sancdes de efeitos similares, anteriormente aplicadas em
outras esferas e decorrentes dos mesmos fatos. Nesse sentido, o STF entendeu que a
independéncia de san¢des incide na perspectiva da autoridade publica, em razéo da finalidade
da sangdo por ela aplicada, que estd relacionada a particular funcdo que a autoridade
desempenha. Em decorréncia dessas diferentes finalidades, ndo haveria bis in idem na
aplicacdo das multiplas sancdes.

Compreendido quais as finalidades das sangOes de direito administrativo; que elas
muitas vezes geram 0s mesmos efeitos praticos; bem como que a premissa da independéncia
de sanc¢des ndo diz respeito aos efeitos da punicdo, mas esta ligada as diferentes funcdes dos
segmentos estatais, encerrou-se o capitulo 1.

O capitulo 2 foi dedicado a responder a pergunta “que dizem as normas que
disciplinam a aplicacdo dessas sang¢fes?”. Seu propdsito era investigar se o regime de
aplicacdo de sancbes de direito administrativo daria ao particular direito a harmonizacdo de
efeitos, a partir de fundamentos constitucionais e legais.

Foi necessario recorte metodoldgico para selecionar as leis que seriam analisadas.
Optou-se por um cenario hipotético em que estaria em questdo irregularidade praticada no
ambito de uma contratacdo publica submetida ao regime da Lei Geral de Licitagcdes. Assim,
foram estudadas: i) Lei Geral de Licitagdes; ii) Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido;
iii) Lei de Improbidade Administrativa; iv) Lei Anticorrupcao. A atividade sancionadora que
toma por base essas leis € complementada por normas gerais previstas na Constituicao
Federal, na Lei de Processo Administrativo federal, na Lei de Introducdo as Normas do
Direito Brasileiro e no Codigo de Processo Civil.

O fato de ter sido feito tal recorte ndo impede que o raciocinio do capitulo seja
replicado em outros contextos, como de sanc¢des decorrentes de faltas funcionais de agentes
publicos, relacionadas a irregularidades fiscais ou mesmo decorrentes de outros regimes de
contratagdes publicas, como o da Lei das Estatais. Afinal, todas sdo irregularidades sujeitas a
pluralidade de regimes sancionadores.

Identificou-se que o ordenamento juridico brasileiro foi formatado para garantir
punicdo justa e adequada aquele que pratica irregularidade, o que inclui a proporcionalidade
nas sangdes a ele imputadas.

Os fundamentos constitucionais da harmonizagdo de sangdes sdo: o direito a

individualizagdo da pena (art. 5°, XLVI), do qual deriva a necessidade de dosimetria da
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sancdo e a consideracdo de todos os fatos relevantes para calcular o quantum da pena,
incluindo-se ai os efeitos semelhantes de outras sangdes; e a proibi¢do para a pena vigorar
indeterminadamente, como se carater perpétuo tivesse (art. 5°, XLVII), que demanda a
previsibilidade da duracdo da sancdo, e que seria desrespeitada caso o particular ficasse
sujeito a novas punicBes de efeitos semelhantes que culminassem, na pratica, em punicéo
acima daquela prevista na decisdo condenatoria.

O fundamento legal, por sua vez, é o 83° do art. 22 da LINDB, que expressamente
determina que a aplicacdo de sancdes deve, no momento da dosimetria da pena, considerar 0s
efeitos de outras sancGes de natureza semelhante, previamente aplicadas. Foi visto ainda que
0 termo “natureza” ndo estd necessariamente relacionado ao dmbito em que a sancdo é
aplicada, mas as consequéncias que ela gera. Tém a mesma natureza as san¢des que produzem
restricdes semelhantes ao particular sancionado.

Reforca ainda esses fundamentos o fato que o regime de aplicacdo de sancdes foi
formatado pelo direito brasileiro de modo a proteger o particular de arbitrariedades do estado.
Tal regime € composto por elementos que auxiliam a entender como deve ser feita a
harmonizacdo de efeitos e como eles podem ser utilizados para aprimorar 0 processo
sancionador.

Segundo esse regime, é necessaria previsao normativa que estabeleca a relacéo entre
uma conduta e uma sancao; necessario que haja um devido processo, em que o particular
possa apresentar sua defesa adequadamente; e, com base nos elementos produzidos na
instrucdo processual, e se for o caso, uma decisdo condenatdria devidamente motivada.

Normas que tratem de dosimetria da san¢do podem ser editadas para dar a autoridade
publica sancionadora parametros para a harmonizacéo, disciplinando, por exemplo, que sera
necessario verificar em cadastros publicos de sanc@es se alguma sancdo foi previamente
aplicada ao particular; ou ainda, instituindo, no curso da dosimetria, que serd indagado ao
particular sobre a existéncia de punicGes relacionadas a irregularidade analisada.

Da mesma forma, no momento de apresentacdo da defesa que Ihe é garantida, o
particular deverd manifestar a existéncia de sangdes que lhe foram anteriormente imputadas,
aproveitando esse espaco para pedir & autoridade publica, fundamentado em suas garantias
constitucionais e no 83° do art. 22 da LINDB, que promova a harmonizagdo de efeitos de
san¢Oes que lhes sejam eventualmente aplicadas.

A motivacdo da decisdo sancionadora também sera importante para que se tenha
controle sobre os elementos considerados pela autoridade publica para o célculo da pena. E de

extrema importancia que seja apresentada motivacdo adequada, explicitando as bases
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juridicas e faticas da decisdo condenatoria. Essa motivagdo servird, entre outras coisas, para
verificar se os efeitos foram devidamente harmonizados.

A andlise feita no capitulo 2, somada as constatagdes do capitulo 1, permitiram
concluir que o ordenamento juridico brasileiro prevé a harmonizacdo dos efeitos de sangdes
de direito administrativo como direito do particular sancionado e que tal direito é compativel
com a premissa de autonomia de instancias sancionadoras. Surgiu entdo davida sobre se tal
harmonizacéo era feita na pratica.

O capitulo 3 foi caracterizado pelo empirismo para responder a pergunta “como
ocorre, na préatica, a aplicacdo dessas san¢Ges?”. Voltou-se a atividade sancionadora do
TCU, especificamente a inidoneidade declarada pelo tribunal no dmbito de contratagdes
publicas financiadas com recursos federais. Foram trabalhados acérddos em que se era
debatida a incidéncia de maultiplas san¢fes em razdo da mesma irregularidade, para ver se 0
tribunal, no momento de aplicagéo da sancéo, considerava as san¢fes previamente imputadas.

Houve um Unico caso, em 2014, no qual o TCU reconheceu a necessidade de
harmonizacéo de efeitos de sua declaracdo de inidoneidade com san¢bes aplicadas em outras
esferas punitivas. Na maioria dos julgados, é afastada a necessidade de harmonizacdo de
efeitos da sancdo. Viu-se que, em regra, o tema € suscitado pelo particular, com pedido de
harmonizacdo feito ndo com base na LINDB, mas por analogia ao instituto da detracéo,
previsto no Codigo Penal brasileiro (art. 42). A detracdo consiste no abatimento, no total da
pena definitiva, do tempo de pena cumprida provisoriamente.

Os argumentos do TCU para ndo realizar a harmonizacdo (detracdo) séo
problematicos. O tribunal: i) diz ser autbnomo em relacdo as demais instancias sancionadoras;
i) diz que os fatos que justificam a sanc¢do aplicada por ele séo diferentes dos que justificam
as san¢des aplicadas em outras instancias — 0 que se viu ndo ser correto, pois 0S casos
envolviam as mesmas irregularidades punidas em diversas instancias; iii) declina a analogia
com o Codigo Penal com base em premissas inconsistentes, inclusive diante de outros casos
envolvendo a dosimetria da declaracdo de inidoneidade, em que ele proprio recorreu a
analogias com o diploma legal.

Deixando de lado o argumento (ii), que erroneamente interpreta fatos dos casos
concretos e sua tipificacdo na legislacédo, a tese desenvolvida nos dois primeiros capitulos do
presente trabalho teriam auxiliado a rebater os fundamentos apresentados pelo TCU para néo
promover a harmonizagéo dos efeitos de sangdes.

Isso porque: quanto ao argumento (i), ele utiliza equivocadamente conceito ligado a

insubordinacdo de uma instancia a outra, e ndo aos efeitos das sanc¢des por elas aplicadas
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(conforme visto no capitulo 1). Quanto ao argumento (ii) ele ndo considera o fundamento
trazido no 83° do art. 22 da LINDB. Se o fizesse, 0 argumento ndo subsistiria, pois esta
pautado na equivocada premissa de que ndo existe fundamento no ordenamento juridico
brasileiro que o obrigue a realizar a harmonizacdo (conforme visto no capitulo 2).

O caminho percorrido fornece elementos seguros para que se possa lancar a seguinte
tese: no ordenamento juridico brasileiro, existe o dever para autoridades publicas
sancionadoras promoverem a harmonizacdo dos efeitos das san¢fes de direito administrativo,
quando aplicadas em decorréncia de uma mesma irregularidade e cujos efeitos préaticos

percebidos pelo sancionado sejam semelhantes.

3. Consideraco0es finais

Em principio, a tese deste trabalho pode parecer simples. Inclusive, o fato de existir
dispositivo legal instituindo a obrigatoriedade do que aqui se chama harmonizacdo de efeitos
das sancOes de direito administrativo pode levantar questionamentos: afinal, por que fazer
uma pesquisa para investigar e afirmar algo que esta expresso em lei? Ha realmente uma tese
inovadora no trabalho se a ideia encontra previsdo legal explicita? Sdo questionamentos
validos e é importante respondé-los.

Um primeiro motivo que justifica a elaboracdo da tese é que, embora exista previsdo
normativa expressa, isso ndo significa dizer que a harmonizacdo de efeitos sera realizada,
como se viu na experiéncia do TCU. Seja por desconhecimento do dispositivo legal, por
acreditar que ndo se aplica a jurisdicdo de contas, ou mesmo por ter interpretacdo diferente de
seu conteldo, o tribunal ndo o esta considerando na dosimetria de sua sancéo de declaracao de
inidoneidade. Por si s6, o fato implica em inobservancia da lei e, por isso, é errado. No
entanto, a ilegalidade é ainda mais grave por potencialmente importar na
desproporcionalidade da punicdo de alguém.

Além disso, pode ser que surjam interpretacdes equivocadas da norma da LINDB, que
pretendam afastar sua incidéncia ou sustentar que seu conteido é outro. E importante que
sejam produzidos trabalhos que divulguem o dispositivo e 0 mecanismo de compensacao nele
previsto, com a correta interpretacdo de seu conteudo, voltado a preservagdo da razoabilidade
da punicdo em um cenério de multiplicidade sancionadora.

Mais: é possivel que eventualmente seja questionada a constitucionalidade do

dispositivo, considerando os posicionamentos do STF que reconheceram a possibilidade de
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coexistirem regimes sancionadores diferentes. Dai, é importante compreender que as decisdes
do Supremo e o dispositivo da LINDB olham para problemas diferentes e ndo séo
incompativeis entre si. E necessario saber que a aplicacdo de san¢bes em diferentes esferas,
em razdo da mesma irregularidade, néo inviabiliza e nem mesmo exclui a necessidade de ser
realizada a harmonizagéo de seus efeitos.

Por fim, é essencial compreender que, embora o dever de harmonizagdo tenha sido
explicitado pela LINDB, ele decorre de premissas constitucionais que pautam a aplicacdo de
sancbes no ordenamento juridico brasileiro. Eles sdo voltados a protecdo dos direitos dos
particulares e Ihe garantem, em caso da prética de irregularidade, uma puni¢do estritamente na
medida do necessario e vedam penalidades arbitrarias e exageradas.

Os pontos demonstram que, além de necessaria, a tese inova porgue seu argumento
ndo se baseia simplesmente em um dispositivo legal, mas é defendido que a ideia de
harmonizacdo de efeitos de sancgdes, independentemente da LINDB, decorre de direitos e
garantidas previstos no ordenamento juridico brasileiro, bem como sdo construidos
argumentos para rechacar o eventual uso dos conceitos de independéncia das sancdes e
autonomia das instancias como justificativa para afastar a harmonizacao quando da dosimetria
de sancoes.

H4, portanto, motivos que justificam a elaboragdo desse trabalho. Mas, apesar de 0s
fundamentos juridicos apresentados ndo serem Obvios, tendo sido importante percorrer um
longo caminho para estressar a necessidade da harmonizacéo das sang¢des, a impressdo de que
a tese defendida aqui se trata de uma tese simples é correta. No final das contas, esse foi um
trabalho voltado a defender uma ideia muito elementar do estado de direito: a de que punicdo
deve ser proporcional a conduta praticada, sendo inaceitavel que alguém suporte 6nus mais

pesado do que o juridicamente adequado.
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