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RESUMO

Neste trabalho s&o estudadas as alteragbes legislativas da Lei n°® 13.655/2018, em
especial o paragrafo 2° do art. 22, e os reflexos nas sangdes pecuniarias aplicadas
pelo Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina. Adota-se o método de
abordagem dedutivo, com uso de técnicas de pesquisa bibliografica e documental. Em
primeiro, sdo apresentadas as fungbes e competéncias dos Tribunais de Contas,
expostos os conceitos de san¢cdes administrativas e relatadas sang¢des pecuniarias
aplicaveis por estes. Em seguida, passa-se a explicar os momentos que antecederam
as alteragdes da Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro, para depois focar-
se no caso da inclusdo do § 2° do art. 22. No ultimo capitulo, foram feitas consultas
na plataforma e-Papyrus do TCE-SC para exemplificar o entendimento da corte sobre
dosimetria de san¢des, por meio dos Acordaos e voto dos relatores. Observou-se que,
quando ha a aplicagdo de multa acima do patamar legal, tém-se divergéncias sobre
0s requisitos para a sustentacdo dos seus fundamentos de fato e de direito. Ainda,
verificou-se que n&o ha procedimento objetivo de gradagao das sangdes, ficando a
cargo de cada relator a gradag¢ao da conduta, o que demonstrou que a aplicagéao final
de multas se da em sua maioria por proximidade ao minimo legal, e quando é superior

nao sao claros os critérios expostos no voto do Conselheiro.

Palavras-chave: Tribunais de Contas. San¢des Pecuniarias. LINDB. Analise.
Critérios.



ABSTRACT

In this paper, the legislative changes of Law n. 13,655/2018 are studied, especially
paragraph 2 of the article 22, and the reflexes on the financial penalties applied by the
Court of Accounts of the State of Santa Catarina. The deductive approach method is
adopted, with the use of bibliographic and documentary research techniques. First, the
functions and competencies of the Audit Courts are presented, the concepts of
administrative sanctions are exposed, and the financial sanctions applicable by them
are reported. In the sequence, the moments that preceded the changes in the Law of
Introduction to the Rules of Brazilian Law are explained, and then the case of the
inclusion of § 2 of art. 22 is focused. In the last chapter, the e-Papyrus platform of the
TCE-SC was consulted to exemplify the understanding of the court on the dosimetry
of sanctions, by means of the Judgments and the vote of the rapporteurs. It can be
seen that when a fine is applied above the legal limit, there are divergences about the
requirements for its support and its factual and legal grounds. Furthermore, it was
verified that there is no objective procedure for the gradation of sanctions, leaving it up
to each reporter to grade the conduct, which demonstrated that the final application of
fines is mostly close to the legal minimum, and when it is higher, the criteria set out in

the vote of the Councilor are not clear.

Keywords: Courts of Auditors. Financial Sanctions. LINDB. Analysis. Criteria.
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1 INTRODUGAO

A Constituicdo Federal encarregou os Tribunais de Contas de auxiliar o
exercicio da atividade de controle externo pelo Poder Legislativo, por meio do controle
contabil, financeiro, orcamentario e operacional. Nesse contexto, apds o texto
constitucional de 1988, alguns autores afirmam estar superada a posi¢ao do 6rgéo
como mero auxiliar, passando a posicdo de o6rgdo autbnomo de controle, com
inumeras competéncias que desempenham papel de destaque no contexto do

controle externo.

O interesse pela matéria se deu em razdo do contato direto com as atividades
do Controle Externo e de Direito Administrativo durante periodo de dois anos de
experiéncia profissional no Tribunal de Contas de Santa Catarina. Nesse periodo
houve a sancio da Lei n°® 13.655/2018, que estabelece critérios para as decisdes na
area de controle, com reflexos na aplicacdo de sangdes pecuniarias, em especial 0s
§§ 2° e 3° do artigo 22.

Ao se consultar o repositorio de monografias da Faculdade de Direito da
UFSC, ndo foram encontrados estudos empiricos sobre os entendimentos da Corte
de Contas catarinense, com a maioria do material pertinente sendo explorado por
pesquisadores do curso de Ciéncias Contabeis. Com essa informacdo em mente, o
presente trabalho podera contribuir para identificar os entendimentos adotados pelo
TCE-SC no momento de aplicar multas.

Este estudo discorre sobre sangdes pecuniarias aplicadas pelo Tribunal de
Contas do Estado de Santa Catarina e busca, ao verificar a visdo da corte a respeito
dos critérios estabelecidos no § 2° art. 22 da Lei de Introdugédo as Normas do Direito
Brasileiro, responder as seguintes questdes: Como o Tribunal de Contas do Estado
de Santa Catarina aplica as sangdes pecuniarias? Existe algum procedimento
explicito? Se existe, quais sdo seus critérios? Ha uniformidade na dosimetria da
sanc¢ao? A hipoétese principal é de que a corte de contas faz a analise caso a caso,
nao possuindo critérios explicitos de analise segundo o § 2° do art. 22 da LINDB. Por

nao haver esse procedimento, o Tribunal ndo estaria realizando uma aplicagéo
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uniforme e isondmica para situagdes semelhantes, aplicando as san¢des pecuniarias

a partir das peculiaridades de cada caso.

Para tanto, a pesquisa enquadra-se quanto a natureza como descritiva, e foi
desenvolvida por meio do método de abordagem dedutivo e com técnicas de pesquisa
bibliografica e documental, com o uso de fontes primarias; legislagao constitucional e
infraconstitucional brasileira, e secundarias; livros, manuais, artigos cientificos e
trabalhos académicos. Para a coleta de dados, foi utilizada ferramenta e-Papyrus do
TCE-SC, com o emprego da abordagem quantitativa para a coleta de decisbes de
trinta casos, entre 12/11/2018 e 15/03/2021, e prosseguiu-se com um estudo

qualitativo de uma amostra de cinco casos dentre as que aplicaram multas.

O trabalho esta estruturado em trés capitulos. No primeiro capitulo apresenta-
se a conceituacdo do que sao os Tribunais de Contas, a partir da previsao
constitucional do Tribunal de Contas da explicando também a simetria com os demais,
suas competéncias e o papel de controle e fiscalizagdo. Em seguida, trabalham-se os
conceitos de sang¢des administrativas, passando a algumas aplicadas pelas cortes de
contas com foco sobre a multa. Ao final, foi descrita a previsdo na Constituicdo do
Estado de Santa Catarina e a Lei Complementar e Regimento Interno do TCE-SC.

No segundo capitulo s&o abordados aspectos que levaram a necessidade de
mudanca legislativa da LINDB, bem como a tramitacdo do PL 349/15, dissertando
sobre algumas polémicas até a sua publicagdo. Por meio dele, sao feitas alteragdes
na Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro, com a inclusdo dos artigos 20 e
30, com a regulamentagao dada pelo Decreto n° 9.830/2019. Nesse tépico, discorre-
se sobre as experiéncias de outros 6rgaos sobre os critérios e detalhamento de
sang¢des, dando-se um enfoque especial nos §§ 2° e 3° do art. 22, em razéo de

tratarem da matéria que regula parametros para dosimetria de sangdes.

O terceiro e ultimo capitulo se fez um estudo do entendimento predominante
sobre a gradagdo das multas no controle externo. Por meio de uma selegao de
acérdaos com base na pertinéncia tematica, selecionados pela ferramenta e-Papyrus,
e pelo Diario Oficial ambos do TCE-SC, foram reunidos recursos de reexame ou de
reconsideracado que trataram da diminuicdo dos valores multas com base na LOTCE
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e RITCE. Entendeu-se que a corte ndo possui entendimento consolidado sobre os
melhores critérios para aplicagdo, com duas correntes em discuss&o: a mais antiga,
defende a adocio de parametros mais abstratos, a mais recente, a defesa da sangao
no valor minimo legal quando ausente motivagao para seu aumento. Enquanto nao

ha uniformizagdo de multas, segue-se com debates sobre a necessidade de mudanca.

Quando presente, o § 2° do art. 22° da LINDB é geralmente invocado pela
defesa dos agentes publicos. Dentro dos votos dos relatores, n&o foi constatado o uso
ou mencgédo a aplicagéo do § 2° da LINDB. O numero bruto de casos encontrados foi
de 53 casos, que foram reduzidos por pertinéncia tematica. Constata-se que nao ha
procedimento explicito, ficando a cargo de cada relator a gradagdo da conduta. Na
sua maioria, o fundamento para as multas se da em proximidade ao minimo legal ou,
quando proporcionais, sdo proximas de 5% a 10% do valor. Quando superior a esse
limite, ndo s&o expostos os critérios claros, mas subjetivos e a depender da analise

do relator.

Assim, percebe-se que muito embora a LINDB tenha entrado em vigor com a
nova redagéao e haja regulamentagao pelo Decreto n° 9.830/19, percebe-se que o seu
uso pela corte de contas catarinense ainda é timido. De modo que é necessaria uma
mudanca interna, com adequado detalhamento — por portaria, decisdo normativa ou

sumula — dos parametros para rever posicionamento anterior.
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2 TRIBUNAL DE CONTAS: ESTRUTURA E MULTAS

O presente capitulo faz um breve apanhado dos conceitos que dizem respeito
aos Tribunais de Contas. Faz-se uma a apresentacgao inicial sobre o contexto de sua
criacdo, a sua previsao na Constituicido Federal e, traca-se um panorama do Tribunal
de Contas de Santa Catarina. Discorre-se sobre o papel de controle e fiscalizagao,
com um breve estudo relacionado a suas competéncias para julgar as contas de

administradores com previsao regulamentar em Lei Complementar estadual.

2.1 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

O Estado administra os recursos financeiros para o bem comum, atendendo
as necessidades do coletivo e do bem-estar social. Para essa finalidade, desempenha
atividades contabil, financeira, orcamentaria e patrimonial que consistem em obter,
criar, gerir o dinheiro, bens e valores destinados as necessidades dos gastos publicos,
execugdao do orgcamento e politicas publicas. Para assegurar a sua devida
contabilizagdo, ha necessidade de fiscalizagao e controle dos mesmos, pelas fungdes
reservadas aos Tribunais de Contas da Uni&o, Estados, Distrito Federal e Municipios.

Ao fazer uma breve retrospectiva historica, Mileski discorre sobre como a
Constituicao de 1891 institucionalizou a corte de contas no Brasil com o seu art. 89:

E instituido um Tribunal de Contas para liquidar as contas da receita e

despesa e verificar a sua legalidade, antes de serem prestadas ao

Congresso. Os membros deste Tribunal serdo nomeados pelo Presidente da

Republica, com aprovagao do Senado, e somente perderdo os seus lugares
por sentenga. (2003, p. 193)

Em breve sintese, com a criagdo de uma nova Constituicdo em 1934, foram
incluidas novas competéncias em relacdo ao controle de gastos, execugao
orcamentaria e julgamento de contas relacionadas a bens e dinheiro publico.
Posteriormente, com a Constituicdo de 1946, foram resgatadas atribuicbes e
acrescidas as de julgar a legalidade de atos de aposentadorias, reformas e pensdes.
Em 1967, pela primeira vez utilizou-se a expressédo “controle externo”, além disso

houve mudanca da sistematica de analise do Tribunal de Contas, retirando o



19

acompanhamento e julgamento prévio dos atos e contratos, restando preservada a
competéncia com relagdo a falhas e irregularidades. Em suma, a atuagao do Tribunal
de Contas foi de controle posterior ao invés de analise prévia, com a previsao de
auditorias e inspec¢des as unidades administrativas quando compreendesse cabiveis
(RIBAS JUNIOR, 2014).

Ainda consoante Mileski (2003), ao longo dos anos foram efetuadas diversas
reformas na organizagao do Tribunal de Contas, o que levou ao seu aperfeigoamento
e demonstrou a sua importancia na estrutura do Estado e como instituigdo necessaria
para o controle da sua atividade financeira. Com a redemocratizagdo do Brasil e a
promulgagdo da Constituicdo de 1988, o Tribunal de Contas tornou-se um o6rgao
autdbnomo e independente, além de ter a ampliacdo das suas atuacgdes.

A Constituigho de 1988 foi a que proporcionou alongamento das
competéncias do Tribunal de Contas da Unido, na medida em que determina a
submissao a sua atuagéao pela Administragao Direta e Indireta e a obrigagao de prestar
contas por “[...] qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize,
arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens ou valores publicos”. Além
disso, ressalta ndo haver subordinagdo do 6rgéo as Casas do Congresso Nacional,
contando o TCU com total independéncia (BUGARIN, 2000).

Segundo Lima (2007), o Tribunal de Contas da Unido € encarregado pelo
controle externo e auxiliar do Congresso Nacional. Procede com a fiscalizag&o
contabil, financeira, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da
Administragdo direta e indireta, no que concerne a legalidade, legitimidade,
economicidade e aplicacdo de subvencgdes e renuncias de receitas. Também cabe ao
Tribunal de Contas apreciar e emitir parecer prévio sobre as contas anuais do
Presidente da Republica, além de julgar as contas dos administradores e demais
responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos da Administracao direta e indireta.

Na mesma linha de pensamento, José Afonso da Silva (2014), ao tratar sobre
o controle externo e a participagao do Tribunal de Contas, menciona que este pode
julgar as contas ou a legalidade de atos e contratos, assumindo a caracteristica de
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orgao técnico, nao jurisdicional, com o intuito de auxiliar o Congresso Nacional ou as

Assembleias Legislativas e Camaras Municipais nos Estados.

Sendo assim, o Tribunal de Contas, nas suas fungbes (arts. 70° e 71°,
CRFB/88)", tem por objeto a fiscalizagdo contabilistica, financeira, orgamental,
operacional e patrimonial da respectiva matéria, direta e indireta as matérias de
administragdo, e assessoria em termos de legalidade, legitimidade, economia,
aplicacao de subsidios e retirada de receita, bem como a fiscalizagc&o a ser realizada
pela Casa Legislativa de cada unidade, através de controle externo e pelo sistema de
controle interno de cada poténcia (SUNDFELD, 2018).

Sobre as atribuicées do Tribunal de Contas:

O Tribunal de Contas da Unido tem uma posigao singular na Administragédo
brasileira, pois esta instituido constitucionalmente como 6rgéo auxiliar do
Poder Legislativo (art. 71), mas desempenha atribuigbes jurisdicionais
administrativas, relacionadas com a fiscalizagdo da execug¢ao orgamentaria,
com a aplicagdo dos dinheiros publicos, com a legalidade dos contratos,
aposentadorias e pensdes. (MEIRELLES, 2013, p. 867)

De acordo com Meirelles (2013), o Tribunal de Contas tem como principal as
seguintes atribuicées: parecer prévio sobre as contas prestadas anualmente pelo
Presidente da Republica; julgamento das contas dos administradores e demais
responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos da Administracdo direta (Poder
Legislativo e Poder Judiciario) e indiretas (autarquias, empresas publicas, sociedades
de economia mista e fundagdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico);
cumprimento das sangdes previstas em lei aos responsaveis pelas ilegalidades
examinadas; fixacdo de prazo para que o orgao ou entidade adote as medidas
necessarias a efetivacao da lei, além de suspensao, se ndo atendido, da execucgéo do
ato impugnado, comunicando a decis&do ao Legislativo.

Considerando as competéncias previstas na Constituicdo Federal no art. 71 e
seus incisos | a Xl, e §§ 1° a 4°, verifica-se que o TCU pode desempenhar varias

' “Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das
entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade,
aplicagéo das subvengdes e rendncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante
controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder.

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do Tribunal
de Contas da Unido, ao qual compete.”
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funcbes, como: as de responder consultas e opinar sobre contas do Presidente da
Republica julgar contas e apreciar registros, fiscalizar por iniciativa propria ou quando
demandado, prestar informagdes ao Congresso Nacional, representar aos orgaos
competentes quando presentes irregularidades ou abusividades que n&o envolvam
suas atribuigdes, decidir pela aplicacdo de sangdes, assinar prazo para adog¢ao de
providéncias e sustar a execugdo de ato impugnado. Ressalta-se a extensdo das
competéncias ja mencionadas aos Tribunais de Contas dos Estados e dos Municipios
por forca do art. 75 da CRFB (RIBAS JUNIOR, 2014).

Estudando os pontos discutidos, compreende-se que os Tribunais de Contas
tém o direito de julgar as contas dos administradores que, de alguma forma, sejam
responsaveis por fundos publicos, para fiscalizar as contas da entidade em que
participe, suspender atos de disputa, aplicar san¢des e impor multas, entre outras
(BINENBOJM, 2014). Ainda, percebe-se que o controle exercido pelos Tribunais de
Contas fiscaliza a execucéao financeira e do orgamento “[...] quando executada por
reparticdes publicas, em geral e por aqueles que direita ou indiretamente, arrecadem
ou apliquem dinheiro publico” (RIBAS JUNIOR, 2000, p. 55).

Portanto, podem ser descritas algumas atividades do Tribunal de Contas;
responder consultas, acompanhar a execugao do orgamento, aplicar sancgdes,
assinalar prazo para corregéo de irregularidades, entre outras. Desse modo, entende-
se que esses sao tribunais especializados na analise das finangas publicas dos
diversos 6rgaos da administragao publica de um Municipio, Estado ou da Uniado, que
tém por objeto a fiscalizagdo, analise e controle das contas publicas em todo o

territorio nacional.

O Tribunal de Contas realiza os seus atos de fiscalizag&o por trés categorias
de processos: o julgamento anual das contas de quem deve fazé-lo, as fiscalizagdes
e as auditorias. Em todas elas, o Tribunal avaliara a contabilidade, o funcionamento,
as finangas, o orgamento e o patriménio, de acordo com artigo 70, caput, da
Constituicao Federal (XAVIER, 2018).

Na area contabil, o Tribunal analisa a gestdo dos responsaveis pelas unidades
diretas da administragdo federal. Na prestagdo de contas, avalia-se a gestdo dos
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responsaveis pelas unidades da administracdo federal indireta. Esses dois tipos séo
obrigatoriamente enviados ao Tribunal de Contas para julgamento. No que se refere
a contabilidade especial, esta é orientada por um procedimento especifico, ndo anual,
mas esporadico, revelando a necessidade de controle (VORONOFF, 2018).

A Corte de Contas acumula outras competéncias também previstas em leis
especificas, entre as quais a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF - Lei Complementar
n° 101, de 4/5/2000), que visa impor o controle das despesas por parte da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e do Municipios, e exige que as finangas sejam
apresentadas detalhadamente aos Tribunais de Contas (da Uni&do, dos Estados ou
dos Municipios).

Parte do papel do Tribunal de Contas exerce prerrogativas especiais, dentre
elas a de auxiliar o Legislativo na fungcdo de controle externo da Administragao,
conforme previsto no art. 71 da Constituicido Federal. Contudo, também detém
atribuicées de 6rgédo autbnomo de controle do Executivo em determinadas situagdes
quando julga contas dos administradores e sanciona responsaveis por irregularidades,
presentes nos incisos |l e VIII do art. 71 (SUNDFELD; ARRUDA CAMARA, 2020).

Diante da redagédo do art. 75, caput, e do paragrafo Gnico? da Constituigdo
Federal, as normas da se¢ao sobre a fiscalizacdo contabil, financeira e orcamentaria
sdo aplicaveis a organizagdo, composigao e fiscalizagdo dos Tribunais de Contas
estaduais, municipais e o Tribunal de Contas do Distrito Federal. Porém, existe
limitagdo as Constituicdes Estaduais para os respectivos Tribunais de Contas serem
compostos por sete Conselheiros.

No raciocinio de Harrison Leite (2016), ao discorrer sobre o julgamento pelo
STF do alcance art. 75 da CRFB, ja se decidiu que a norma constitucional & clara ao
estabelecer a conformidade entre o modelo federal de organizagdo do TCU, com a
necessidade de observancia obrigatéria pelas Constituicdes dos Estados-membros.

2 "Art. 75. As normas estabelecidas nesta secéo aplicam-se, no que couber, a organizag&o, composicao
e fiscalizagéo dos Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito Federal, bem como dos Tribunais e
Conselhos de Contas dos Municipios.

Paragrafo unico. As Constituigdes estaduais disporado sobre os Tribunais de Contas respectivos, que
serdo integrados por sete Conselheiros.”



23

Com isso, sdo aplicaveis as disposi¢des constantes dos artigos da CRFB aos Estados
com relacdo as competéncias e atribui¢cdes, havendo variagcdo somente na questao
do numero maximo de sete Conselheiros para os dos Estados e Municipios e nove
para o da Unido.

2.2 TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SANTA CATARINA

Com as devidas mengdes as previsdes constitucionais sobre as competéncias
e atribuicdes do TCU e considerando a previsao existéncia da simetria constitucional,
passa-se a Corte Catarinense. A Constituicdo Estadual de Santa Catarina de 1989
dispde sobre a fiscalizagdo contabil, financeira e orcamentaria mediante o controle

externo pela Assembleia Legislativa a partir do seu art. 58 e seguintes.

Seu art. 59, nos incisos | a Xll, trata de apreciar as contas prestadas
anualmente pelo governador, julgar as contas dos administradores e demais
responsaveis por dinheiros, bens e valores da administragdo direta e indireta, e
apreciar a legalidade de atos de pessoal, entre outros.

No que couber, sdo atribuidas as mesmas competéncias mencionadas no
paragrafo anterior, quando no auxilio do controle as Camaras Municipais, por forga do
art. 113, caput e § 1° do mesmo Diploma3. Assim como cabe ao Tribunal de Contas
emitir parecer prévio sobre as contas prestadas anualmente pelo prefeito — as contas
seréo julgadas pelos membros da Camara Municipal e a sua conclusao sera revertida
s6 em caso de decisao de dois ter¢cos dos vereadores.

Portanto, cabe ao 6rgéo julgar as contas dos administradores publicos, dos
responsaveis por dinheiro, bens, valores do erario e dos causadores do prejuizo,
extravio ou qualquer outra irregularidade decorrente em detrimento da mesma forma,

atribuicées definidas na Constituicdo Estadual.

3 "Art. 113. A fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial dos orgaos e
entidades da administragédo publica municipal, quanto a legalidade, a legitimidade, a economicidade,
a aplicagao das subvencgoes e a renuncia de receitas, é exercida:

§ 1° O controle externo da Camara Municipal é exercido com o auxilio do Tribunal de Contas,
observado, no que couber e nos termos da lei complementar, o disposto nos arts. 58 a 62.”
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Como resultado do dever de fiscalizar a prerrogativa de aplicagado de san¢des
contra as infragdes legais verificadas in loco, a disposi¢géo constitucional permite ao
Tribunal de Contas aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade da despesa ou

irregularidade das contas, as sang¢des previstas na lei (DI PIETRO, 2018).

Quanto a identificacdo de conduta que resulta em ilegalidade de despesa ou
irregularidade de contas, a Constituicdo Federal prevé em seu art. 71, inciso VIII, a
aplicacdo das sangbes como multa proporcional ao dano causado, entre outras
cominagdes. Foi reproduzido com mesmo conteudo no inciso VIII do art. 59 da
Constituicdo do Estado de Santa Catarina, ou seja, quando verificadas as

irregularidades, o referido agente publico sera responsabilizado pelo dano ao erario.

Para regulamentar os dispositivos da Constituicdo Estadual, foi instituida a Lei
Complementar n°® 202/00, nomeada de Lei Orgénica do Tribunal de Contas do Estado
de Santa Catarina. Nela estdo as competéncias que merecem enfoque estando
presentes nos incisos lll e Xl, do art. 1.°. O primeiro estabelece a competéncia para
“‘julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e
valores, [...] e as contas daqueles que derem causa a perda extravio ou outra
irregularidade de que resulte prejuizo ao erario”, e o segundo dispde que sera aplicada
sang¢ao aos responsaveis quando presente ilegalidade de despesa ou irregularidade

de contas as sancdes previstas em lei.

Acerca do julgamento das contas, as possibilidades de classificacdo s&o
dadas pelo art. 18, incisos |, Il e lll: pelo julgamento das contas como regulares,
quando n&o houver a presencga de impropriedades, regulares com ressalva, quando a
falta for de natureza formal e n&o resultar em dano ao erario, e irregulares quando

houver ocorréncia das falhas listadas nas alineas ‘a’, ‘b’, ‘c’ e ‘d*.

4 “a) omiss&o no dever de prestar contas;
b) pratica de ato de gestéo ilegitimo ou antieconédmico, ou grave infragdo a norma legal ou
regulamentar de natureza contabil, financeira, orgamentaria, operacional ou patrimonial;
c) dano ao erario decorrente de ato de gestéo ilegitimo ou antiecondmico injustificado; e
d) desfalque, desvio de dinheiro, bens ou valores publicos.”
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Em suma, omissao, pratica de ato de gestao ilegitimo ou antieconémico, grave
infragdo a norma legal ou regulamentar, dano ao erario e desfalque publico. Ainda, ha
a possibilidade elencada no § 1° de julgar irregulares as contas nos casos de
reincidéncia no descumprimento de determinacéo pelo responsavel em processo de

prestacdo ou tomada de contas.

Mais adiante no art. 21, caput, da LOTCE, esta explicitada a obrigagao de que,
quando constatada a irregularidade e existente o débito ao erario, o Tribunal
condenara o responsavel ao pagamento da divida atualizada monetariamente, com
juros de mora e com possibilidade de aplicar a multa presente no art. 68°. Em seu
paragrafo unico, esta previsto que, na inexisténcia de débito e comprovada a pratica
das ocorréncias listadas no paragrafo anterior, o Tribunal aplicara ao responsavel a
multa prevista no art. 69°.

Nos préximos topicos serdo abordadas as questdes sobre sancdes
pecuniarias, com a apresentacao do conceito de sangao administrativa. Depois seréao
retomadas e aprofundadas as sanc¢bes previstas no Tribunal de Contas, com a

pormenorizacado das sang¢des pecuniarias com énfase nas multas.
2.3 SANCOES ADMINISTRATIVAS

As sancdes administrativas aplicadas por instituicbes visam esclarecer,
prevenir ou reprimir comportamentos irregulares e, assim, prevenir violagdes
administrativas por parte da Administragdo Publica e contra os particulares. Além
disso, podem estar previstas em lei, edital ou no contrato, funcionando como um
importante meio de reparacao de danos ou perdas causados pela entidade, e servem

como instrumento de protegcao do erario.

O procedimento de aplicagdo de sangdes em caso de comportamento

improprio é geralmente preventivo, educativo e repressivo. Outro objetivo é remediar

> “Art. 68. Quando o responsavel for julgado em débito, além do ressarcimento a que esta obrigado,

podera ainda o Tribunal aplicar-lhe multa de até cem por cento do valor do dano causado ao erario.”

6 “Art. 69. O Tribunal aplicara multa de até cinco mil reais aos responsaveis por contas julgadas
irregulares de que nao resulte débito, nos termos do paragrafo uUnico do art. 21 desta Lei.”
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os danos causados pelos responsaveis pelos danos causados, bem como remover
um contexto de abuso de direitos por parte de particulares em detrimento da
administragao; o interesse, em ultima instancia, € proteger o tesouro e os interesses
(FERREIRA, 2001).

Para Regis Fernandes de Oliveira (2005), o conceito de sangao € adotado na
medida em que surge o desvio do comportamento, o qual gera a necessidade de se
estabelecer comportamentos proibidos, obrigatérios e outros permitidos. Quando se
trata de condutas que resultam na desobediéncia as normas, a lei estabelece uma

repulsa, denominada infragéo.

Desse modo, adotando um critério formalista, cabe ao jurista analisar o regime
juridico do ato praticado; e quando o ordenamento juridico atribuir a aplicagédo de
sang¢ao a um orgao administrativo, havera sangao administrativa. Ainda, as sangdes
sdo classificadas em razdo do seu conteudo, como repressivas, suspensivas ou

privativas de atos, privativa de bens e pecuniarias.

Segundo Celso Anténio Bandeira de Mello (2013), as definigcbes de infragéo e
sanc¢ao administrativa estdo ligadas, expondo a da san¢gdo com correspondéncia a
autoridade competente para sua imposi¢cdo. Quando ha descumprimento voluntario
de uma norma administrativa, esta identificada a infracdo, cabendo a autoridade no
exercicio da funcdo administrativa impor providéncia das mais variadas presentes no
Direito Administrativo, partindo de: adverténcias, interdi¢des, inabilitacdo temporaria

as sangdes pecuniarias, entendidas como multas.

No entendimento de Oswaldo Aranha Bandeira de Mello (2007), a sang&o
administrativa é tida como ato administrativo unilateral e discricionario pelo qual a
Administragdo Publica aplica penalidades a terceiros quando violam deveres. Esse
tipo de reprimenda é voltado para a puni¢gdo dos atos contrarios ao ordenamento
juridico, praticados por agentes publicos ou particulares. A obrigagdo de obedecer
estd contida na previsdo legal, sendo a san¢cdo uma consequéncia do seu
descumprimento, existindo verdadeira modificagao juridica na situagdo do sujeito,
como em casos de multa, suspensio ou interdi¢gao de exercicio de atividades, confisco

ou destruicdo de bens e, a caducidade ou decadéncia de direitos.
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A sancdo administrativa pode derivar diretamente do texto legal, imposta
mediante procedimento administrativo ou pelo simples ato. Respectivamente, a
primeira dispde da sancéo legal como inobservancia de norma juridica ou de ordem
administrativa; a segunda ocorre quando a Administragado tem ciéncia da pratica de
infragdo, mas tem duvidas sobre sua configuragao e prosseguira com uma sequéncia
de atos que impora a sang¢ao ou arquivara o procedimento; e no terceiro caso, trata-
se de ato unico em que, verificada a infragdo, ouvir-se-a o infrator e aplicar-se-a a
sangéo (OLIVEIRA, 2005).

Sobre os atos administrativos sancionatoérios aplicados a particulares, podem
ser destacadas a interdicdo de atividade, quando a Administragcéo proibe o particular
de praticar atos ou que incidam sobre seus bens, e a destruicdo de coisas, quando
sumariamente a Administragdo inutiliza substancias, objetos que sejam imprestaveis,
nocivos ou vedados por lei. No tocante a multa administrativa, € considerada pela
imposicao pecuniaria que o administrado recebe para compensar dano presumido da
infragdo (MEIRELLES, 2013).

Conforme a classificacdo de Daniel Ferreira (2001), as sancgdes
administrativas se qualificam a partir da natureza da restricdo imposta, separando-as
entre: sancdes reais, as multas, ou que por outros motivos modificam situacoes
juridicas como perda de bens e interdicdo de estabelecimentos, e, sangbes pessoais
as que responsabilizam o sujeito passivo da sangdo como suspensao de atividades.

Na mesma linha de pensamento, Oswaldo Aranha Bandeira de Mello (2007)
coloca em voga as categorias de sangéo: a suspensao do exercicio de atividade como
a penalidade de corregdo ou a expulsdo de servidor publico do cargo, com o
afastamento provisério, ou, ao particular e a industria no exercicio de sua funcéo,
estes com interdicdo em definitivo; o confisco e a destruicdo de bens, quando a
Administragdo Publica inutiliza alimentos estragados e nocivos, contaminados ou que
indiquem perigo fitossanitario; outra hipétese € quando ocorre a caducidade, com a
declaracdo de extingdo de relagédo juridica ocasionada pelo inadimplemento de
obrigagao; na ocorréncia da decadéncia, penaliza-se e extingue-se a relagao juridica
por decorrer prazo para praticar certo ato juridico.
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Trata a multa administrativa como o pagamento pecuniario, pelo qual alguém
se sujeita como resultado da infragdo cometida. Pode-se dividir entre carater coercitivo
ou de reparagao civil, a primeira visa induzir determinada conduta ao intimidar o
descumprimento de comandos provenientes da lei, e a segunda, de reparar dano

causado ao erario.

Para Ruy Cirmne Lima (2007), existem varias espécies de penas
administrativas, como as privativas de direitos, suspensao temporaria, sancdes pela
inexecucgao de contrato com a Administracdo Publica e penas pecuniarias, esta ultima
€ denominada multa, como nitida pena administrativa. Para ele, por meio da multa, a
Administragdo adquire feigdo de prevengéao e, ao arrecada-la, consegue a indenizagao

pela infragdo da norma juridica.

Sob a dtica de Celso Anténio Bandeira de Mello (2013), as multas s&o
identificadas como a modalidade sancionadora ordinaria, pois exercem ao mesmo
tempo a fungdo de cumprir certos objetivos, intimidar e servem de exemplo para a
obrigar o administrado a atuar conforme a pretensao da norma. Além disso, servem
para que a Administracdo busque ressarcimento do prejuizo causado por agédo ou
omissao do sujeito passivo, podendo servir como multas ressarcitorias, estando
subordinadas aos principios constitucionais, como da proporcionalidade e o
regramento do dever de fundamentagcé&o e motivagédo das decisdes.

Em sua analise critica, Alice Voronoff (2018) sumariza o pensamento de
autores de Direito Administrativo’ e de Direito Penal® para tratar sobre o conceito
doutrinario de sangéo, ao discorrer sobre algumas obras, caracterizando a sangéo
administrativa sob aspecto aflitivo, puni¢cdo, castigo, havendo aproximagdo com
termos atribuidos as penas, bem como as diferentes finalidades associadas ao termo,
sejam elas preventivas, punitivas, ressarcitorias ou disciplinares. Por fim, defende de
forma minoritaria que a natureza administrativa da sancao reside na definicdo das

suas caracteristicas especificas na finalidade de conformacdo da conduta dos

" Heraldo Garcia Vitta, Regis Fernandes de Oliveira, Daniel Ferreira, Rafael Munhoz de Mello e Fabio
Medina Osorio.

8 Nélson Hungria, Heleno Claudio Fragoso, Damasio de Jesus, Paulo Cesar Busato, Fernando
Capez, Artur Gueiros e Carlos Eduardo Japiassu, Luiz Regis Prado e Nilo Batista.
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particulares para alcangar os objetivos de interesse publico formulados pela

Administracédo Publica.

A base tedrica se apoia nas consideragdes de que a san¢ao € um instrumento
do Direito Administrativo, e é associada a outras para criar estimulos voltados para
cumprimento da legislagdo. Portanto, entende-se que a imposicdo de sangdes
administrativas € uma disposicao legal e serve para salvaguardar o interesse publico.

Assim, pode-se dizer que a aplicagdo de sang¢des administrativas tem a
finalidade de intimidagéo e visa dissuadir o administrado a ndo cometer a infragao,
bem como servir de exemplo para demonstrar que a conduta esperada pela
Administracdo é o cumprimento da norma. Ao passo que O objetivo da sangao
administrativa, na figura das multas, é o de garantir que a Administragdo possa buscar
a devida reparacédo a ordem legal, prevendo uma restauragdo ao dano e que, em

simultaneo, serve o papel de desestimular a conduta.

Desse modo, pode-se considerar as sangcdes administrativas como punicoes
aplicadas pela Administragao Publica, quando exercida a sua autoridade perante
terceiro como resultado de uma infragcdo administrativa, este entendido como
comissdo ou omissdo que viola uma regra de natureza administrativa. Diante de
circunstancia prevista no ordenamento, a Administragdo Publica sancionara o desvio
da conduta com diversas sangdes, agindo com diferentes graus de restricdes, dos
mais brandos, como adverténcias, a cumulagcao de prestagcdes pecuniarias com a

suspensio de direitos.

A san¢ao administrativa com maior presenca no ideario dos autores é a multa.
Com isso em mente, adiante sera abordada a normativa sobre sangdes pecuniarias.
Serdo estudados a Lei Orgéanica e o Regimento Interno do Tribunal de Contas do
Estado de Santa Catarina, com enfoque nas condutas correspondentes e multas
aplicaveis, a sua possibilidade de gradagc&o, com os valores e porcentagens.
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2.4 SANCOES PECUNIARIAS APLICADAS PELO TRIBUNAL DE CONTAS

Anteriormente, tangenciaram-se as fungdes e competéncias da Corte de
Contas para julgar as despesas de administradores e para aplicar san¢cées. Em
seguida, foi feita a conceituagcdo da sancao administrativa, passando-se a analisar,
em espécie, as multas, que no ambito do controle externo estao previstas em diversas

legislag¢des infraconstitucionais e dispersas em diferentes instrumentos juridicos.

Atualmente o Brasil possui em seu territorio 33 Tribunais de Contas no total,
1 (um) Tribunal de Contas da Unido, 27 (vinte e sete) Tribunais de Contas de Estados
e do Distrito Federal, 05 (cinco) Tribunais de Contas de Municipios (S&o Paulo, Rio
de Janeiro, Bahia, Goias e Para). Para fins de estudo, sera analisada a previsédo
constitucional das sancbes dos Tribunais de Contas, passando em seguida para a
previsdo em lei e a regulamentacao propria referentes ao Tribunal de Contas do

Estado de Santa Catarina.

Considerando o contexto da Constituicdo de 1988, os Tribunais de Contas
tiveram uma ampliacdo das atribuicbes para fiscalizar e julgar contas dos
administradores, quando do julgamento, procede-se com a quitacao das obrigacdes
ou a responsabilizac&o financeira dos agentes. Ao final do julgamento das contas dos
administradores, podera o agente ser responsabilizado pelos danos causados ao
poder publico. Além de reparar o dano, o Tribunal, com base na previsao
constitucional e infra legal, podera ordenar multa adicional de até 100% do valor do
dano, ou, quando nao identificavel, a aplicacdo de multa pela irregularidade (SPECK,
2000).

Segundo Harrison Leite (2016), o inciso VIII do art. 71 da Constituicdo Federal
traz a previsédo da aplicacédo das sancdes contidas em lei. Quando focada em multas,
pode ser dividida em trés categorias: a multa proporcional ao dano ao erario, a multa
de até 30% dos vencimentos anuais, € a multa simples. A primeira tem relacédo com o
valor para o ressarcimento do dano proveniente do débito, a segunda, prevista na Lei

de Financas Publicas dispbe de multa relacionada ao vencimento do gestor que
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descumpre normas da Lei de Responsabilidade Fiscal, e, a terceira, € limitada a um

valor absoluto definido em lei do Tribunal de Contas.

Na mesma linha, Helio Saul Mileski (2003) afirma que, a partir do art. 71, inciso
VIII, da Constituicdo Federal e de leis esparsas e instrumentos juridicos, percebe-se
que o Tribunal de Contas pode aplicar sangdes e, dentre elas, a multa. Elas podem
ser divididas em trés tipos: multa proporcional ao dano causado ao erario, multa por
infracdo administrativa contra as leis de finangas publicas e multa por infracdo as

normas de administragao financeira e orgamentaria.

Outra providéncia legal adotada é a previsao, no Tribunal de Contas da Uniéo,
da adogao de procedimentos de auditoria ou julgamento de contas, constatar
utilizacdo indevida de bens, equipamentos ou ilegalidade de despesas, fixado débito
ao responsavel, com a obrigacdo de devolver os valores utilizados em ordem de

recompor o erario.

Desse modo, temos as multas, divididas em trés espécies: multa proporcional
ao dano causado ao erario (art. 57, Lei Federal n° 8.443/1992); multa de até 30% dos
vencimentos anuais (art. 5° da Lei n° 10.028/00) e multa simples, prevista no art. 58
da Lei Federal n°® 8.443/1992 e espelhada nas respectivas Leis Organicas e
Regimentos Internos dos Tribunais de Contas no territorio nacional.

Além disso, extrai-se do art. 71, § 3° da Constituicdo Federal® que, das
decisdes do Tribunal que resultem em imputacao de débito ou multa, terao eficacia de
titulo executivo. Ressalta-se a possibilidade da existéncia de duas relagdes juridicas
quando uma Corte de Contas estadual exerce o controle externo sobre o Municipio e
imputa débito e multa, podendo a multa aplicada ser em favor do Tesouro estadual e

o débito devido ao erario municipal.

Devido a divergéncias jurisprudenciais, o STF julgou o Tema 642 da

repercussao geral, com a tese: “O Municipio prejudicado é o legitimado para execugéo

? "§ 3° As decisbes do Tribunal de que resulte imputagéo de débito ou multa terdo eficacia de titulo

executivo.
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de crédito decorrente de multa aplicada por Tribunal de Contas estadual a agente publico

municipal, em razdo de danos causados ao erario municipal”.

A Constituicdo Federal garantiu o cumprimento do contraditério e ampla
defesa em todos os processos, judiciais ou administrativos, consoante o art. 5°, LV'0.
Isso significa que, no processo administrativo, seja qual for a competéncia em que se
instale, deve-se sempre atender aos principios constitucionais. Quando se trata dos
processos no Tribunal de Contas ndo pode divergir, ao analisar as contas do gestor
publico por um processo administrativo, de natureza particularmente técnica, o tribunal
€ obrigado a fornecer os acessos necessarios para defesa e oportunidade de
manifestacao.

Os atos que resultam na aplicacdo de deébitos ou multas decorrem do
julgamento e de decisbes no Tribunal de Contas, quando o orgao de fiscalizagao
constitui multas como resultado de um processo administrativo, munido de garantias
constitucionais para o processo judicial e suas consequéncias. O titulo executivo é
formado extrajudicialmente, sendo necessaria a cobranga administrativa ou, em

negativa, de inadimplemento a sua persecugéo por via judicial pelo Estado.

Assim, sera dada énfase na questdo das multas aplicadas, a abordagem se
justifica na medida em que o objetivo final € o de se estudar que critérios o Tribunal
de Contas usa para efetuar a gradacdo e a proporcionalidade das sangdes
pecuniarias, com a finalidade de puni¢cdo, e ndo s6 o ressarcimento, podendo ser

aplicada cumulativamente, ou mesmo quando nao houver a presenga de débitos.

Em matéria de legislagéo infraconstitucional na esfera federal do controle
externo, podem ser encontradas as previsdes para multas simples nos artigos 57 e 58
da Lein® 8.443/92 (Lei Orgénica do TCU). Segundo André Luis Carvalho (2011), pode-
se falar em trés espécies de multas no ambito federal: a objetiva material, a subjetiva
e a subjetiva processual. A primeira'! esta prescrita no art. 57, estabelecida com

10| v - aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos acusados em geral sdo0 assegurados
o contraditério e ampla defesa, com os meios e recursos a ela inerentes.”

T “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 Erario.”
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proporcionalidade de até 100% do valor do débito; a segunda’? esta presente art. 58,
incisos | até lll, com ligagao entre a conduta do administrado, com gradagao conforme
irregularidade da qual no se identifique débito; e a terceira’® esta prescrita nos incisos
IV até VIl do mesmo artigo, contrapondo a falta processual com conduta que
prejudique a agéo de controle externo do Tribunal.

Para Jorge Ulysses Jacoby Fernandes (2012), no Brasil ha implicitamente a
ideia de estruturacdo sistémica da atividade de controle, a partir da interpretacéo literal
do Art. 74 sobre um sistema de controle interno, sendo o raciocinio extensivel para o
controle externo. A definicdo da estrutura deve considerar a fisionomia do paradigma
federal de controle presente no Tribunal de Contas da Unido. As normas
constitucionais devem ser aplicadas as demais cortes, no que couberem, sendo sua
reprodugdo nas Constituicdes estaduais de natureza obrigatoria pelo principio da
simetria. Esclarece-se, seguindo artigo' de Lincoln Pinto da Luz, que a matéria possui
entendimento do Supremo Tribunal Federal no sentido de que, onde for instituido
Tribunal de Contas, sera inevitavel a observancia do esquema da Unido.

De acordo com breve mencgao no inicio do capitulo, no ambito do Estado de
Santa Catarina, a Lei Complementar n® 202/2000 (Lei Orgénica do TCE/SC), na forma
estabelecida pela CRFB/88 e a CE/89, elenca em seu Capitulo VIII as sancbes
aplicaveis pela Corte de Contas catarinense aos administradores e demais
responsaveis nas esferas municipal e estadual pela pratica de atos irregulares. Sao
elas: multas (arts. 68, 69, 70 e 71), inabilitacdo para o exercicio de cargo em comisséo
ou fungéo de confianga (art. 72), medidas cautelares; de afastamento temporario de

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

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

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

[l - ato de gestéo ilegitimo ou antieconémico de que resulte injustificado dano ao Erario;

13 (...) IV - ndo atendimento, no prazo fixado, sem causa justificada, a diligéncia do Relator ou a
decisdo do Tribunal,

V - obstrucdo ao livre exercicio das inspe¢des e auditorias determinadas;

VI - sonegagao de processo, documento ou informagao, em inspe¢des ou auditorias realizadas pelo
Tribunal;

VII - reincidéncia no descumprimento de determinagao do Tribunal.”

4 O Instituto do Registro em face do atual sistema de controle da Administragéo Financeira. In:
Revista do Tribunal de Contas do Distrito Federal, v. 6, p. 38, 1977.
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responsaveis (art. 73) e medidas necessarias ao arresto de bens dos julgados em
débito (art. 74).

A sancao que se encontra mais descrita e detalhada é a de multa, uma vez
que a propria segéo reserva os arts. 68, 69 e 70, incisos | ao VIII'S, para detalhar as
situacdes e a conduta correspondente, com oito diferentes fundamentos para aplicar
a sangao pecuniaria. Em analise do conteudo dos incisos, entende-se que decorrem
do descumprimento de condutas previamente tipificadas na legislagdo e as
decorrentes da constatacdo de prejuizo ao erario. Além disso, verifica-se que
possuem similaridade com a LOTCU e de outros Tribunais de Contas estaduais,
inclusive o recente inciso VIII que versa sobre descumprimento de Termo de
Ajustamento de Gestéo (TAG).

A principio, a multa a que se refere o art. 70, caput, da LC 202/00 teria como
teto o limite legal de cinco mil reais. Contudo, através de ato juridico interno, na figura
da Resolugdo n° TC-0114/15, o TCE-SC, usando do indice de corre¢cao dos créditos
tributarios estaduais relativos ao periodo de 01/01/01 a 31/03/15, fixa-se o valor
maximo em R$ 14.206,50, limite que vigorou entre 27 de maio de 2015 a 15 de agosto
de 2021.

Por sua vez, passados alguns anos desde a ultima atualizagdo do valor
maximo da multa, foi aprovada a Resolugédo n°® TC-0175/21, resultante de atualizacéo
do mesmo indice para os periodos de 01/04/15 a 31/05/21, de modo que o novo teto
da aplicagdo de multas é de R$ 21.058,29, desde 16 de agosto de 2021.

13 “| _ ato de gestao ilegal, ilegitimo ou antiecondmico do qual resulte dano ao erario;

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

IIl — ndo-atendimento, no prazo fixado, a diligéncia ou recomendagéo do Tribunal;

IV — obstrugao ao livre exercicio das inspec¢des e auditorias determinadas;

V — sonegagéao de processo, documento ou informagéo, em inspegao ou auditorias;

VI — reincidéncia no descumprimento de decisao do Tribunal; e

VIl — inobservancia de prazos legais ou regulamentares para remessa ao Tribunal de balancetes,
balancos, informacdes, demonstrativos contabeis ou de quaisquer outros documentos solicitados, por
meio informatizado ou documental.

VIII — descumprimento de Termo de Ajustamento de Gestao (TAG). (inciso incluido pela Lei
Complementar n. 769/2021 — DOE de 11.01.2021).”
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Ultrapassada essa questao, passa-se a estudar a Resolugao n°® TC-06/01 que
instituiu o Regimento Interno do Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina. Em
seu capitulo IX, estéo disciplinadas as san¢des previstas em sua Lei Organica, com a
anotagao das previsdes de percentuais minimos e maximos para os quais € possivel
a aplicacdo de multa. Guardando simetria com as disposi¢des da LOTCE, seu

Regimento Interno descreve na mesma sequéncia as suas hipdteses de multas.

Seu art. 108, caput, trata da correspondente previsdo de multa em até cem
por cento do valor do caso causado ao erario na forma de lei, enquanto seu paragrafo
unico explicita que, mesmo em situagdes de contas irregulares de que nao resulte
débito, poderao ser compreendidas no montante entre oito e cem por cento do valor
referido no caput do art. 109, que com as subsequentes atualizagbes atingem um
minimo de R$ 1.684,66 e maximo de R$ 21.058,29.

Na medida em que o art. 109 repete em seus incisos | a VII, observam-se as
mesmas condutas ja descritas no art. 70 da LOTCE, acrescidas das dos §§ 1° e 2°,
havendo situagdes consideradas mais brandas e gravosas, variando entre R$ 842,33
a R$ 21.058,29. Existem sete diferentes amplitudes de aplicagdo em seus incisos, as
quais estido descritas abaixo:

Tabela 1 — Valores de Multas, Porcentagem e Fundamento Legal

Previsao Legal no RI Variagcao Valores
Art. 109, inciso | 20% a 30% R$ 4.211,65 a 6.317,48
Art. 109, inciso Il 8% e 80% R$ 1.684,66 a 16.846,63
Art. 109, incisos lll e § 1° 4% e 50% R$ 842,33 a 10.529,14
Art. 109, inciso IVe V 10% e 60% R$ 2.105,82 a 12.634,97
Art. 109, inciso VI 8% e 50% R$ 1.684,66 a 10.529,14
Art. 109, inciso VII 4% e 20% R$ 842,33 a2 4.211,65
Art. 109, § 2° 80% e 100% R$ 16.846,63 a 21.058,29

Fonte: Elaborado pelo autor

Ressalta-se que a conduta do § 1° reproduz equivaléncia entre a do inciso lll,
aquele que nao remete no prazo disposto pelo Tribunal, copia de sua declaragao de
bens. Ainda, faz-se destaque que, quando nao presente débito, a multa simples com
maior valor econdmico € a prevista no § 2° do art. 109, isto é, reservada ao



36

responsavel que nao dispor de coOpia de seguranca de arquivos contendo dados

indispensaveis a fiscalizagao do Tribunal de Contas.

Logo apds, sem necessidade de maiores discussdes, em seu art. 111, caput,
esta descrita a multa de 30%, prevista no art. 5° da Lei Federal n°® 10.028/2000, dos

vencimentos ja mencionada pela doutrina em paragrafos anteriores.

Em suma, quando detectadas irregularidades ou ilegalidades contabeis,
financeiras, orgamentarias, patrimoniais e quando julga as contas de administradores
e responsaveis por dinheiro, bens ou valores publicos o Tribunal de Contas exercera
a sua atribuicdo, com avaliacdo do cabimento da aplicagdo de sancdes previstas em

lei.

A autorizacéo para aplicar sang¢des pecuniarias decorre diretamente do texto
da Constituigdo Federal nos termos do Art. 71, incisos Il e VIII, que estabelece a
capacidade de sancionar com multa proporcional ao dano causado ao erario, além de
outras cominagdes presentes em legislacdo de regéncia, estabelecendo inclusive a

obrigatoriedade de graduagéo da penalidade.

Com as explicagcbes sobre como as san¢des administrativas e as sancdes
pecuniarias sdo aplicadas pelo Tribunal de Contas, parte-se para os topicos seguintes
que abordarao aspectos da Lei n° 13.655/2018 e as alteracdes realizadas na LINDB,
com enfoque especial dado as sang¢des pecuniarias no § 2° do art. 22, e a sua com
posterior regulamentacéo pelo Decreto n° 9.830/2019.



37

3 ALTERAGOES NA LINDB E PARAMETROS DE SANGAO DO § 2° DO ART. 22

Este capitulo abordara o quadro geral de inseguranga juridica que antecedeu
o historico legislativo da Lei n® 13.655/2018, a qual acrescentou a LINDB dez novos
artigos relacionados a normas de interpretagao do direito publico, e sera dada énfase

nos §§ 2° e 3° do art. 22 por tratarem da dosimetria necessaria a aplicagao de sangdes.
3.1 ALINDB E A NECESSIDADE DE MUDANCA

A Lei de Introdugédo as Normas de Direito Brasileiro era conhecida como Lei
de Introdugao ao Cdédigo Civil, qguando promulgada no Decreto-Lei n° 4.657 de 1942,
possuindo um conjunto de regras para a implementac&o do Direito Civil. Ao longo dos
anos a legislacéo foi sofrendo diversas alteragbes que aumentaram seu escopo de
norma dispositiva para todo o ordenamento (FARIAS; ROSENVALD, 2017).

Segundo Flavio Tartuce (2019), o Decreto-Lei n°® 4.657/1942 trata-se de um
conjunto de normas sobre normas, entendido na doutrina como norma de sobredireito,
pois o0 seu conteudo versa propriamente sobre as normas juridicas, em especial pela
maneira como prevé a aplicagdo de normas no tempo e no espago, a compreensao e

o entendimento, disciplinando fontes de direito.

A Lei de Introdugao ao Codigo Civil, depois da alteragédo concretizada pela Lei
n° 12.376/10, recebeu a denominacido de Lei de Introducdo as Normas do Direito
Brasileiro. A mudanca de nomenclatura foi provocada em primeiro momento pela
concepgao de que nao se pode trabalhar a interpretacao limitada ao direito privado
(NOHARA, 2018).

Em linhas gerais, a LINDB é uma norma juridica que visa regulamentar as
demais normas, contendo normas gerais de criagao interpretagdo e aplicagdo no
ordenamento juridico, bem como critérios de integragdo nos casos em que néo haja
previsao legal, conferindo a possibilidade ao magistrado de decidir com base na
analogia, nos costumes e nos principios juridicos gerais na presenga de lacunas na

lei.
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Em 2013, o Prof. Carlos Ari Sundfeld, juntamente com outros académicos,
comecgou a gestar uma proposta de reforma da LICC. Tinha como objetivos consolidar
a “[...] lei definidora dos grandes modos de funcionamento do direito, de operagao das
normas gerais ou individuais que ele se compde”, além de criar as condigdes para o
direito publico brasileiro ter uma melhora na qualidade deciséria exercida pela
Administragdo Publica, nos trés Poderes e nos 6rgdos autbnomos de controle
(SUNDFELD, 2019, p. 33-34).

Na obra Contratagbes Publicas e seu Controle se encontra trabalho dos
Professores Carlos Ari Sundfeld e Floriano de Azevedo Marques Neto com o seguinte
titulo “Uma Nova Lei para Aumentar a Qualidade Juridica das Decisbes Publicas e
seu Controle”. Foram reunidos artigos sobre desafios atuais ao controle e do controle
para modernizar e propor um sistema de contratagdes publicas eficientes. Nela se
encontra a proposta inicial do que viria a se tornar o PL da Seguranga Juridica
(PALMA, 2020).

O artigo teve como base provocagdes anteriores feitas por uma comissao de
juristas coordenada pela Prof?® Maria Sylvia Di Pietro, a qual buscou responder a
questao de pensar se o Direito Publico brasileiro precisaria de reformas estruturais. A
resposta foi positiva, e constatou-se que algumas questdes mereciam intervengao
legislativa para resolver o desequilibrio na aplicagdo geral de normas no Brasil.
Contudo, a comissao foi descontinuada por desinteresse do Executivo e mudanca de
estratégia para aprovagao dos projetos separados (SUNDFELD, 2018).

Para Anastasia (2015, p. 5-6), um problema atual do Brasil € a crise de
confianga e falta de seguranga no ambiente institucional entre o Estado e os cidadaos,
empresas e terceiro setor. Afirma que desde a década de 1980 os 6rgaos de controle
— externo e interno — como CGU, Tribunais de Contas e Ministério Publico se
fortaleceram, contudo os mecanismos atuais falham em resolver conflitos de visdo ou
evitar voluntarismos nos controladores, sendo necessaria a corre¢cao. Esse caminho
passa pelo incremento da “[...] qualidade das decisdes publicas e de seu controle tem
de ser um objetivo de Estado, envolvendo todos os Poderes”.
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Seria preciso a criagao de incentivos ao administrador publico honesto para
que este possa inovar, 0 que nao é possivel com a adogao de ritos burocraticos e
ineficientes, para que possa adotar novas abordagens para a solugao de problemas
recorrentes e os novos desafios da Administragdo Publica. Abre-se espago ao
administrador quer agir de forma ética e inovadora, aprendendo a tolerar o erro e a
separar essa conduta de uma presungao de desonestidade ou ma-fé (BINENBOJM,;
CYRINO, 2018).

Esse ambiente de incertezas, riscos e inseguranga € associado ao debate
sobre a paralisia da Administragao Publica ocasionada pela reticéncia na tomada de
decisdes dos administradores por receios de responsabilizacdo em excesso pelos
orgaos de controle (NOHARA; MOTTA, 2019). Entende-se que o expressivo aumento
de regras sobre processo e controle da Administragdo acabou por gerar um ambiente
de incerteza e imprevisibilidade para os gestores publicos, causando paralisia na
tomada de decisdes. (MARQUES NETO; FREITAS, 2019).

Sobre paralisa e seguranca juridica, leciona Justen Filho (2015, p. 30):

[...] aincerteza sobre a validade de atos estatais produz efeitos destruidores
da seguranga juridica e da legitima confianga dos sujeitos publicos e
privados. A possibilidade de que um ato legislativo ou administrativo venha a
ser desfeito muito tempo depois de sua producdo conduz a paralisia — tanto
da atividade estatal quanto da propria atuagao dos particulares.

Sobre o tema, Rodrigo Valgas dos Santos (2020) trabalha em sua obra Direito
Administrativo do Medo sobre esse fenbmeno de paralisia e ingeréncia de decisdes
dos agentes publicos. Indica que o “apagado das canetas” ou paralisia deciséria é
consequéncia direta do receio que agentes publicos possuem do controle externo
sobre suas decisdes, mantendo a inércia para evitar risco, como estratégia de fuga da
responsabilizacdo. Nela, denomina o causador como o controle externo disfuncional

por meio do Poder Judiciario, do Ministério Publico e dos Tribunais de Contas.

Considerando que o Direito possui normas com conteudo bastante abstrato
ou por vezes indeterminado, por um lado exige-se do administrador a adogéo de
balizas para interpretagdo das normas que os gestores aplicam no dia a dia. Como

consequéncia, ha o carater criativo da sua aplicagédo, contudo € gerado risco de a
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responsabilizagado acabar por limitar esse protagonismo do administrador, causando

verdadeira resisténcia em decidir e inovar.

Segundo Sundfeld (2019), teve-se o diagndstico de uma crise, e sua
superagao deveria ser dada por duas tendéncias: juizes e controladores deveriam
compartilhar de algum modo a construgao do interesse publico, e o compartilhamento
pela administragdo de responsabilidade na produgdo normativa com os legisladores.
Contudo, reformas pontuais e esparsas nas mais variadas leis sobre atuagcdo dos

orgaos nao seriam a solug¢do, sendo necessaria uma solucgéo legislativa.

Sob um viés de pragmatismo e diante de decisbes tomadas apenas com base
nas abstragcdes e conceitos juridicos indeterminados, torna-se imperioso exigir do
julgador que pense nos efeitos concretos das alternativas decisérias apresentadas.
Com isso, pode-se incorporar ao seu julgamento essas reflexbes, deixando as
conclusées menos sujeitas a criticas sobre uma possivel falta de justificativa (LEAL,
2016). Nesse caso, considera-se a agdo dos 6rgaos de controle como necessaria em
um ambiente democratico, contudo a vigilancia e fiscalizagdo ndo podem resultar em

ambiente de incerteza e baixa previsibilidade.

Com esse cenario em mente e com amparo em pesquisas Académicas da
Sociedade brasileira de Direito Publico (SbDP), Grupo Publico da FGV Direito SP, o
Senador Antdnio Anastasia apresentou o Projeto de Lei do Senado n°® 349/15, com o
fito de aumentar a seguranca juridica e a eficiéncia na aplicagado do Direito Publico.
Inclusive foi, durante a tramitacdo do projeto de lei, publicada obra consolidando
estudos sobre o referido projeto de lei, coordenada pelo Prof. Flavio Unes (DI PIETRO,
2021).

Para Eduardo Jord&o (2018, p. 65-66), o objetivo do projeto de lei passa pela
seguranca juridica e avanga como esforgo para aprimorar a gestdo publica nacional.
Essa melhora enfrenta o obstaculo referente ao gargalo juridico, compreendido entre
a paralisia e o0 medo. A solugdo proposta para a reducédo de entraves juridicos e
culturais passa pela introducdo de “[...] pragmatismo e contextualizagdo na
interpretacéo e operagao das normas de direito publico”. Existiria uma cultura juridica
idealizada e irrealista do controle ao revisar as agbes dos gestores publicos e as
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instituicbes administrativas. Com isso em mente, ndo séo raras as oportunidades em
que os orgaos de controle possuem interpretagdes diferentes do gestor e entendem
que a solugao para aplicagado da norma seja diversa.

Ressalta-se que se da mais espago para inovar quando presente seguranga
juridica, notadamente ao se aceitar a possibilidade de insucesso do gestor publico
bem-intencionado. A necessidade ja foi tratada previamente na Lei n°® 13.243/2016,
com particularidade que se aplica ao setor da inovagao tecnoldgica, com a tarefa de
criar estimulos ao desenvolvimento. A Lei incluiu importantes mudangas na antiga Lei
de Inovacéo de 2004, como um dos seus avancos relevantes para esse estudo, cita-
se a previsdo de medidas de incentivo para inovacéo tecnoldgica, ao estabelecer
processos diferenciados de contratagdo e tratamento quando presente risco
tecnologico.

Por sua vez, o Decreto n° 9.283/18 regulamenta esse conceito de risco
tecnolégico pela “possibilidade de insucesso no desenvolvimento de solugéo,
decorrente de processo em que o resultado € incerto em fungcdo do conhecimento
técnico-cientifico insuficiente a época em que se decide pela realizacdo da acao”.

3.2 DA TRAMITAGAO DO PL 349/15 AO DECRETO N°9.830/19

O projeto de lei que da inicio a discussao legislativa das altera¢cdes na LINDB
se da por meio do protocolo pelo Senador Anténio Anastasia do PLS n°® 349/15 em 9
de junho de 2015. Pela proposta, a Lei conteria dois artigos destinados a incluir dez
dispositivos na Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro e determinar o
periodo de vigéncia da Lei.

A Senadora Simone Tebet foi designada como relatora da matéria. Apds a
discussédo de ideias entre os juristas, em 29 de margo de 2017 o documento inicial foi
aprovado na Comissao de Constituicdo de Justica e Cidadania do Senado (CCJC),
com emendas. Foi alterada a numeragao dos artigos a serem inseridos na LINDB,;
com supressao do par. unico do art. 21, inseridos paragrafos 2° e 3° ao art. 22, e,
principalmente, criado o artigo 30, que diz respeito a atuagao das autoridades publicas
para aumentar a seguranga juridica na aplicagdo das normas (SUNDFELD, 2017).
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Em 10 de abril de 2017 foi aprovado o texto final do PLS n° 349/2015, sem
novas alteragdes significantes em relagdo ao documento elaborado pela CCJC, e em
18 de abril a Presidéncia do Senado o encaminhou a Camara dos Deputados
(BRASIL, 2017). Junto a casa revisora, o documento recebeu a numeragao de Projeto
de Lei n° 7.448/2017 e teve como relator o Deputado Federal Paulo Abi-Ackel. O
projeto passou pela CCJ e seguiu pela analise conclusiva'®. Apds, encaminhou-se o
projeto para sangao presidencial em 5 de abril de 2018 (BRASIL, 2017b).

No mesmo més de abril, um conjunto de associa¢gdes nacionais formadas pela
ANAMATRA, AJUFE, ANPT, ANPR, CONANMP, SINAIT protocolou o Oficio n°
219/2018 destinado ao Presidente da Republica, solicitando o veto integral do PL. Em
suma, eram contrarias ao conjunto de expressdes abstratas existente no Projeto,
alegando a contradicdo com seu propdsito, abrindo espago para uma interpretagéo
casuistica e arbitraria. A Lei poderia acabar com a atividade do controle e impor énus

excessivo por meio do pragmatismo e consequencialismo.

Nessa mesma linha, a PGR enviou Nota Técnica conjunta n° 1/2018 a
Presidéncia da Republica postulando veto integral ao projeto, questionando a criagao
de obstaculos ao controle da Administragao Publica e o aumento da indeterminagao
pela criagdo de mais insegurancga juridica ao Direito Publico. O entendimento seguiu
a linha proposta pelo TCU por meio da sua Consultoria Juridica ao encaminhar
“Analise Preliminar do PL n°® 7.448/2017” e Parecer, opinando pela impugnacao de

cada um dos dispositivos.

Em defesa do projeto, varios doutrinadores de direito administrativo, como
Floriano de Azevedo Marques Neto, Maria Sylvia Zanella Di Pietro e outros,
elaboraram as “Respostas aos comentarios tecidos pela Consultoria Juridica do TCU
ao PL n° 7.448/2017”, sustentaram a importancia e a relevancia do projeto para a
reducdo da inseguranga juridica no ordenamento juridico brasileiro. Proximo da data
limite da sancao presidencial em 23 de abril de 2018, o TCU propds um debate publico
em sua sede, que contou com a presenga de diversos juristas. Nessa oportunidade,

16 Caso nao haja decisdo terminativa nas comissées, com a aprovagao do projeto, ele é encaminhado
da casa iniciadora a casa revisora sem precisar passar pelo Plenario.
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as reflexdes tratadas no evento foram compiladas em documento oficial indicando as

impressdes e os posicionamentos (BRASIL, 2018).

Ndo obstante, os ruidos e interpretagbes divergentes levadas ao
conhecimento do Poder Executivo, o Presidente da Republica sancionou a Lei com
vetos parciais, por meio da Mensagem n° 212, de 25 de abril de 2018. Para justificar,
alegou a contrariedade ao interesse publico e inconstitucionalidade, em especial dos
seguintes itens: paragrafo unico do art. 23, o art. 25 no todo, incisos |l e paragrafo
segundo do art. 26; os paragrafos 1°, 2° e 3° do art. 28 e 0 § 2° do art. 29, deciséo que
restou mantida pelo Congresso Nacional.

Finalmente, no dia 26 de abril de 2018 foi publicada a Lei n°® 13.655/2018, que
modificou e acrescentou os artigos 20 a 30 ao Decreto-lei n® 4.657/42 (LINDB). A partir
da publicacédo da Lei, as discussdes doutrinarias se tornaram acaloradas diante da
inovacado legislativa e a necessidade de se compreender o formato para a
operacionalizagao dos seus institutos, bem como das possiveis interpretagdes a partir
da visédo dos 6rgaos de controle da Administragao Publica.

Para Maria Sylvia Di Pietro (2021, p. 87), a Lei ndo trouxe necessariamente
inovagdes, pois muitas das novas previsdes “praticamente se limitam a explicitar
principios informadores do direito administrativo, no que se refere as decisbes
tomadas pela Administracdo Publica e a atividade de controle que sobre ela exerce”.
Nessa mesma linha, Carlos Ari Sundfeld (2019) indica que os novos preceitos nao
representam novo paradigma, e sim uma iniciativa de dispor de forma geral no
ordenamento juridico os conceitos que ja sdo trabalhados pelo controle publico e
resultam de boas praticas juridicas.

Segundo Palma (2018), a Lei ndo busca se colocar como adversaria dos
principios ou conceitos juridicos indeterminados, mas traz uma reflexdo sobre o modo
empregado. Considera que, ao administrar, se interpretam as normas publicas para
aplicacao dos casos concretos, da exemplos como uma professora de escola primaria
ao construir uma aula com base no programa curricular basico, ao meédico que toma
decisbes diante de um cenario de escassez ou ao técnico do IBAMA ao interpretar

conceitos juridicos indeterminados e decidir se expede ou ndo uma licenga ambiental.
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Ao final, coloca que a norma prevé um comando de sensibilizagdo do controlador para
considerar os obstaculos e dificuldades reais do gestor no dia a dia. Para que essas
decisbes sejam afastadas ou tornem-se alvo de sangao, exige-se uma carga decisoria

com um 6nus argumentativo maior ao controlador.

Conclui-se, portanto, que a recente alteracao da Lei Introdutéria aos Principios
do Direito brasileiro teve um impacto 6bvio no trabalho do Tribunal de Contas,
notadamente ao especificar em seu art. 20, a sua aplicagao nas esferas administrativa,
controladora e judicial. Por exemplo, a aplicagdo de san¢des com base em simples
motivo juridico e sem ter em conta as circunstancias de fato que justificam o
comportamento, ou seja, as alteragées promovidas pela Lei n® 13.655/2018 alargaram
o0 espectro de ingeréncia da LINDB, inserindo diversas previsdes que atingem

diretamente o direito administrativo.

Decorrente de um processo de discussao tumultuado e polarizado é natural
que durante o processo de aplicagédo e interpretacdo das normas haja debates e
diferentes pontos doutrinarios, com inumeras discussdes acerca dos dispositivos
inseridos na LINDB. Considerando essa questao, foi publicado o Decreto n°® 9.830/19,
com a finalidade de se regulamentar os artigos 20 a 30 da LINDB.

Em seu texto os artigos da LINDB n&o elencam a necessidade de serem
regulamentados, causando estranheza a comunidade juridica. O desejo das
diferentes autoridades da administragdo, controle e judiciaria poderiam regulamentar
a aplicacéo da LINDB, cada uma dentro de suas competéncias, de modo que alguns
dos conteudos introduzidos pelo decreto podem representar alternativas para mitigar
as regras previstas na LINDB, como casos de decisdes pautadas em valores abstratos
(TRISTAO; KANAYAMA, 2019).

Segundo Luiz Magno Pinto Bastos Junior (2019), um dos pontos principais do
decreto foi a reserva de um capitulo especifico sobre o dever de motivagéo, que visava
garantir a qualidade dos motivos da decisdo emitida pelos 6rgaos de fiscalizagao,
entendida pela prescricdo de como deve ser o processo decisério e a motivacao das
decisbes, conferindo mais seguranga ao gestor ao explicitar as escolhas e propondo

maiores diretrizes para o controle.
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No que diz respeito a responsabilizacdo dos servidores publicos em particular,
a norma promulgada pelo Poder Executivo baseou-se nos ensinamentos desses
seguidores do LINDB e de seus idealizadores no intuito de proteger o administrador
publico honesto, entendido como aquele que cumpre suas fungdes,
independentemente de eles cometerem erros ou deixarem de atingir o propdsito

originalmente pretendido com sua decisao, ou comportamento (NIEBUHR, 2019).

Em suma, para compreender os objetivos que configuram os novos
regulamentos, o Decreto Regulamentar n° 9.830/19 veio dar concretude as
disposicbes do LINDB, tornando as regras do diploma significantes para a
organizagédo da administracdo publica no Brasil. Mais adiante, ainda neste capitulo,
sera estudada a inclusdo do paragrafo 2° do art. 22, com vistas a discorrer sobre os
seus reflexos como regra geral de dosimetria necessaria a aplicagdo das sangoes.

3.3 A INTRODUGCAO DE PARAMETROS PELOS §§ 2° E 3° DO ART. 22

Neste topico, abordar-se-a a previsdo legal para aplicagdo de sancgdes
presente na LINDB, sera elaborado um estudo especifico sobre o acréscimo do § 2°
do art. 22 como um incentivo a proporcionalidade na dosimetria aos agentes. O § 3°
do mesmo artigo traz previsdo sobre a consideragdo na dosimetria das demais
sancbes com mesma natureza e relativas ao mesmo fato. Serdo brevemente
abordadas outras iniciativas legais como previsdo em leis, resolugdes e guias para

gradacéao das sangdes e avaliagao da conduta presentes no do CADE, BCB E CGU.

Quando do protocolo do PLS 349/15, o art. 22 era numerado como 21 e
possuia somente o paragrafo unico, em virtude do caput e do § 1° do art. 22, que
tratam de questdes de contextualizagdo, assim optou-se por focar nos dois paragrafos
inseridos por emenda da Relatora Senadora Simone Tebet na CCJC. Em seu Parecer
n°® 22/2017, a justificativa para incluséo foi o seguinte:

Consideramos que a norma é ndo s6 conveniente, mas também oportuna,
pois, a partir dela, o exercicio da fungdo dos 6rgaos controladores devera
levar em conta a realidade do gestor fiscalizado. Um ponto positivo dessa
alteracdo é a exigéncia de explicitacdo de critérios — minimos que sejam —

para a dosimetria de sangdes administrativas, tema ainda pouco debatido,
mas causador de muitos problemas praticos.
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Cremos, porém, ser possivel aperfeicoar o dispositivo, para nele incluir dois
paragrafos com o objetivo de tratar mais detalhadamente sobre a dosimetria
em matéria de direito publico. Para tanto, utilizados, com pequenas
adaptacoes, o texto do caput do art. 128 da Lei n° 8.112, de 11 de dezembro
de 1990, reconhecido como um dispositivo que trata do tema de forma
apropriada, inclusive para proibir o bis in idem.

Nesse sentido, leciona Irene Patricia Nohara (2018) que a reprodugéo do
caput da Lei n° 8.112/90 configura uma énfase a necessaria analise de individualizar
a sancao no Direito Publico. Anteriormente, citando o magistério de Celso Antdnio
Bandeira de Mello, ndo se tinha por habito invocar a individualizacdo da pena para
san¢des mais genéricas, somente para pratica de infragdes funcionais. Com isso,
estao presentes na LINDB, nova previsdo que estende a tutela para novos ambitos de
medidas sancionatdrias, ndo s6 os do poder disciplinar. O dispositivo do § 3° trata de
uma tentativa de relativizar o excesso da Administracao Publica quando avalia as
circunstancias e aplica inumeras sang¢des de igual natureza e com relagdo ao mesmo
fato. Dessa forma, pode-se servir para contrapor as demasias e assimetrias quando
se aplica o Direito Publico.

Segundo Di Pietro (2021), os paragrafos reforcam a exigéncia de
proporcionalidade em matéria de aplicacdo de sangdes, ao repetir o preceito ja
presente no art. 128 da Lei n°® 8.112/90. Explica que a jurisprudéncia ja demonstra que
em inumeros processos ha o questionamento alegando excesso de punigdo, como
tentativas de revisdo de puni¢cdo de agéncias reguladoras. Com os § 2° do art. 22, o
que antes era principio agora € entendido como regra juridica. Sobre o § 3°, comenta
qgue se torna relevante em razdo da sobreposi¢cao de instancias sancionadoras, uma
vez que um fato pode ensejar punigdo nas administrativa no Tribunal de Contas, no
CADE e agéncias regulares ou civel por improbidade. Visa impedir que se cumulem
diversas sangbes por uma mesma infracdo, exemplifica a negativa pela

impossibilidade de duas penas pela mesma conduta.

Para Eduardo Jordao (2018, p. 85-87), a leitura do art. 22 deve ser conduzida
em dois blocos: primeiro, uma leitura do caput e paragrafo primeiro, visto que ambos
os dispositivos contam com a previsao de contextualizagdo na aplicacdo das normas
de Direito Publico; segundo, os §§ 2° e 3° por versarem sobre os critérios para
dosimetria das sangdes. Com isso em mente, indica que ambos tém o objetivo de que

se preste atencao as circunstancias faticas, uma vez que as sang¢des invadem a esfera
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do cidadao retrospectivamente e deveria ser considerado que “[...] a san¢ao anterior

impacta o quantum da sang&o posterior, mas aquele nao impede esta”.

Nessa linha, expressa Martin Haerbelin:

(...)o art. 22, §§ 2° e 3°, estabelece ainda determinagdes especificas sobre a
consideragao da realidade no momento da aplicagdo das sangdes aos
agentes, determinando que sejam consideradas, nessa aplicagdo, diversos
critérios objetivos, quais sejam: natureza e gravidade da infragdo, danos dela
provenientes, circunstancias agravantes e atenuantes e antecedentes do
agente. Com isso, impede-se a aplicagéo do direito administrativo sancionado
formado por critérios vagos, subjetivos e, aqui também, descolados da
realidade. (2019, p. 91)

Conforme a ligdo de Giuseppe Giamundo Neto (2019), n&o se encontra na Lei
Orgénica do TCU ou ato normativo interno normatizagcdo de como ocorreria a
dosimetria objetiva das sang¢des. Ao contrario do Direito Penal, essa posi¢cédo foi
reconhecida por meio do Acérddo n° 1.747/2018, rel. Aroldo Cedraz'’. Ainda indica
outros cinco'® acorddos em que a corte discorre sobre métodos compreendidos para
dosimetria da sang¢do; considera a boa-fé processual da parte, guarda proporgao com
a quantidade e a gravidade das irregularidades, desconsidera a capacidade financeira
do responsavel, circunstancias do caso concreto como reconhecimento de

participagéo nos ilicitos, entre outras.

Além disso, Giamundo Neto (p. 220-221), ao discorrer sobre § 3° do
dispositivo, destaca a proibicdo de ser imposta dupla sancdo pelo mesmo fato a
mesma pessoa. Em sintese, aplica-se a norma pela soma de dois componentes pela
“[...] aplicagédo de sangao ao agente em outra esfera, seja administrativa, seja judicial.
O segundo componente necessario para a aplicacédo da norma é a identidade do fato
ou da conduta passivel de punigéo”.

17 Enunciado: No ambito do TCU, a dosimetria da multa e demais san¢des tem como balizadores o
nivel de gravidade dos ilicitos apurados, com a valoragéo das circunstancias faticas e juridicas
envolvidas, e a isonomia de tratamento com casos analogos. O Tribunal n&o realiza dosimetria
objetiva das sangdes, comum a aplicagdo de normas do Direito Penal, e ndo ha um rol de agravantes
e atenuantes legalmente reconhecido.

18 Acordao 2677/2018-Plenario, rel. Benjamin Zymler, Acérdédo 976/2018-Plenario, rel. Bruno Dantas,
Acérdao 939/2017-Plenario, rel. Bruno Dantas, Acérdao 483/2017-Plenario, rel. Bruno Dantas e
Acérdao 3340/2015-Plenario, rel. Bruno Dantas.
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Para Clarimar Motta Junior (2019), essa orientagcdo da Corte de Contas esta
em sintonia com o Supremo Tribunal Federal no sentindo de ser exigida comprovagéo
do prejuizo aplicar multas. Inclusive, cita que no Mandado de Seguranga n°
36.017/DF, de relatoria do Ministro Marco Aurélio, a corte constitucional julgou que
“[...] a fixagdo de multa em patamares distintos para cada um dos jurisdicionados
envolvidos no mesmo fato, considerando a gravidade da conduta de cada

responsavel”.

Desse modo, entende-se que, havendo entendimento do TCU em que sao
feitos apontamentos sobre a gravidade e a natureza da irregularidade para efeito da
aplicacao da sancdo, nao havia procedimento explicito ou regulagéo objetiva. O que
acaba por estar contida nos parametros no § 2° do art. 22, com oportunos 0s

parédmetros de dosimetria fixados nos §§ 2° e 3° do art. 22 da LINDB.

Tecendo breves comentarios sobre o Decreto n® 9.830/19, no que diz respeito
a regulamentacéo dos paragrafos tratados, verifica-se que o art. 16, incisos la Vl e §
2°, repetiram alguns conceitos contidos na Lei e acrescentaram que, quando se tratar
de decisdo que imponha sangéo ao agente publico, a motivagao considerara também
o nexo de causalidade e a culpabilidade do agente.

Apo6s o Decreto regulamentador, o Instituo Brasileiro de Direito Administrativo
promoveu em 14 de junho de 2019 um seminario sobre os “Impactos da Lei n°
13.655/18 no Direito Administrativo”, e ao final foram aprovados 21 enunciados em
sessao plenaria. Dentre eles, pode-se destacar os de n° 14 e 15, que auxiliam na
discussédo sobre a interpretagdo dos §§ 2° e 3°.

O de numero 14 trata da sintonia da norma com o principio da
proporcionalidade, sugerindo que, quanto a dosimetria das circunstancias agravantes
ou atenuantes, a sua aplicacdo pode ser preferencialmente positivada em lei,
regulamento, sumula ou consulta administrativa. Ato continuo, o de numero 15
considera que para efeito do disposto no § 2° do art. 22 da LINDB, quando n&o houver
regulacdo especifica, podem ser utilizados conceitos de direito penal, de forma
subsidiaria e desde que derivem de um nucleo comum constitucional, com respeito

aos principios gerais do direito sancionador.
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Essas dificuldades de definigdes objetivas para dosimetria da sangéo ndo séo
exclusivas dos Tribunais de Contas. Pode-se citar que outros 6rgaos ja passaram por
problemas parecidos antes e depois de uma mudanga legislativa prépria, a exemplo
do CADE, BCB e CGU. Contudo, algumas solu¢des foram sendo desenvolvidas para
melhor fornecer paradmetros e auxiliar a cada entidade no cumprimento das suas

atividades de fiscalizacao e aplicagao de sancéo.

O Conselho Administrativo de Defesa Econdmica, quando da edi¢do da Lei n°
12.529/2011, recebeu criticas por ndo prever fatores para tipificacdo dos ilicitos e a
fixacdo de multas-base e a previsdo de atenuantes e agravantes. Ao contrario dos
EUA ou a Comissao Europeia, o Brasil ndo possui norma que auxilie ou restrinja a
interpretacéo da lei. Essa auséncia de parametros ocasiona a dificuldade em arbitrar
os valores das multas, para uma possivel individualizagdo da conduta, o que existe é

uma tipificagdo das condutas observadas e punidas (VALLADARES, 2013).

Em 2020, com vistas a resolver essas questdes, o CADE submeteu a consulta
publica n® 02/2020 a versao preliminar do seu Guia de Dosimetria de Multas de
Cartel’®. O guia teve como base a pratica da autarquia entre os anos de 2012 e 2019
e tem subsidios do benchmark n° 04/2020%°, que adequara a dosimetria das multas
em cartéis as melhores praticas internacionais. Em consulta ao site da institui¢ao,

ainda nao se tem noticia de documento consolidado.

Ja o Banco Central do Brasil teve a pratica de dosimetria da penalidade
administrativa alterada apos a vigéncia da Lei n® 13.506/17. Com a edigao da Lei, a
autarquia aprovou a Circular n° 3.857/17, adotando um critério trifasico de apuragéo
da penalidade administrativa, com fixagdo de pena-base, em seguida incidéncia de
agravantes e atenuantes, e ao afinal certificar-se de causas de aumento de pena. Em
Capitulo 1V, dispde sobre o calculo correspondente a penalidade de multa, para

Minuta Preliminar — Guia de Dosimetria.
https://cdn.cade.gov.br/Portal/Not%C3%ADcias/2020/Cade%?20estende%20prazo%20para%20contribui%C3%
AT7%C3%B5e5%20%C3%A0%20vers%C3%A30%20preliminar%20do0%20Guia%20de%20Dosimetria%20de%
20Multas%20de%20Cartel Minuta Guia de dosimetria.pdf

20 Benchmarking internacional sobre dosimetria de penalidades antitruste. Disponivel em
http://antigo.cade.gov.br/acesso-a-informacao/publicacoes-institucionais/publicacoes-dee/documentos-de-
trabalho#:~:text=Document0%20de%20Trabalh0%20n%C2%BA%2004/2020%20%2D%20Benchmarking%20i
nternacional%?20sobre%20dosimetria%?20de%20penalidades%20antitruste
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auxiliar na definicdo do montante, bem como outras penalidades. Com a previsao
expressa das balizas a serem utilizadas, ha maior facilidade para que o processo
administrativo sancionador analisar por concreto as circunstancias faticas. (MENDES,
2020).

A prépria CGU possui estudo referencial®® e Manual de Processo
Administrativo Disciplinar para formular parametros de dosimetria das sangodes
disciplinares com base no caput do art. 128 da Lei n® 8.112/90. A conclus&o do estudo
sugere que, embora a lei fornega critérios, falta um detalhamento do método para
ponderar os critérios, gerando divergéncias em sua aplicagdo. Conforme se mostra
abaixo, o relatério do estudo apresenta uma férmula com diversas variaveis, atribuindo

notas a natureza, gravidade, dano, circunstancias e antecedentes.

Tabela 2 — Critérios da CGU para avaliagao de conduta

ELEMENTOS BALIZADORES GRADUACAO VALOR
01 a 07 - Culpa Leve
NATUREZA 08 a 14 - Erro Grosseiro ou Culpa Grave
15a21 - Dolo
01 a 07 - Baixa
GRAVIDADE 08 a 14 - Média
15a2l - Alta
0 - Inexistente
01 a07-Leve
DANO 08 a 14 - Médio
15a21 - Grave
CIRCUNSTANCIAS
ATENUANTES -21a0
CIRCUNSTANCIAS 0221
AGRAVANTES
BONS ANTECEDENTES -21a0
MAUS ANTECEDENTES 0a2l
SOMA DOS GRAUS
Fonte: CGU

Desse modo, entende-se que, mesmo havendo entendimentos do TCU em
que séo feitos apontamentos sobre a gravidade e a natureza da irregularidade para
efeito da aplicagdo da sangéo, ndo havia procedimento explicito ou regulagdo objetiva.

2l Dosimetria das Sangdes Administrativas. Disponivel em: https://repositorio.cgu.gov.br/handle/1/64488
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A chave para a mudanga veio por meio da mudanga legislativa e esta contida nos
parédmetros de dosimetria fixados nos §§ 2° e 3° do art. 22 da LINDB.

Além disso, foram listadas algumas experiéncias de outras entidades que
também estdo sujeitas a LINDB e que, mesmo antes da edigdo da Lei, percebiam a
necessidade de complementagdo dos parametros para a aplicagao da dosimetria,
inclusive a necessidade de detalhamento do caput do art. 128 da Lei n° 8.112/90.
Considerando que ele foi usado como inspiragao para a redagao dos §§ 2° e 3°, a
regulamentagéo dos critérios dispostos no ambito de cada autoridade n&o é s6 bem-
vinda, mas também necessaria para garantir um tratamento proporcional, isonémico

e com respaldo de seguranga juridica.

No préximo e ultimo capitulo, faremos um estudo sobre a forma de aplicag&o
das multas pelo Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina, com vistas a
evidenciar o posicionamento estabelecido na Corte de Contas, e se houve alteragéo
apos a vigéncia da Lei n® 13.655/18 e do Decreto n° 9.830/19.
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4 ESTUDO DAS SANGOES PECUNIARIAS APLICADAS NO TCE-SC

De inicio, este capitulo final introduz um panorama sobre como a Corte de
Contas catarinense aplica multas e se esta considerando os novos parametros
trazidos pelo § 2° do art. 22 da LINDB.

Objetiva-se abordar como se constitui o calculo do quantum das sangdes
pecuniarias aplicadas, a apresentacao do entendimento predominante no TCE-SC.
Para isso, verifica-se como a corte considera os parémetros do § 2° do art. 22,
utilizando como base os Acordaos proferidos pelo Plenario do Tribunal de Contas do
Estado de Santa Catarina.

O objetivo principal deste trabalho se traduz em um estudo do TCE-SC para
avaliar quais critérios utiliza para gradagdo das multas e verificar se foi influenciado
diante das mudancgas na LINDB. Finalmente, encerra-se o trabalho com a disposig¢ao
sobre os parametros trabalhados apoés a legislagéo, com reflexdes sobre boas praticas
ja adotadas pela corte e possibilidades da estruturagao de critérios e normativas para
orientar a atuacdo dos membros do tribunal, seu corpo técnico e a atuagdo do MPC.

4.1 POSICIONAMENTO DO TRIBUNAL DE CONTAS

Para efetivo estudo do cenario atual do tema no ambito do Estado de Santa
Catarina, realizou-se uma pesquisa na base de dados de jurisprudéncia selecionada

do TCE-SC por meio da base de dados e-Papyrus?.

Na oportunidade foram utilizados os seguintes parametros: a) utilizou-se a
ferramenta de “Pesquisa livre”; b) foi empregado o termo “multa”. A pesquisa em 11
de margo de 2022 apresentou 57 resultados. Desses resultados, a data de julgamento
mais antiga era 12/11/2018 e a mais recente 15/3/2021.

Apos o estudo do conteudo de cada acérdao do resultado inicial, constatou-
se que 27 acérdaos nao tratavam de rediscussdes acerca do valor atribuido como

2Jurisprudéncia selecionada. Disponivel em:
https://epapyrus.tce.sc.gov.br/?textoLivre=&numeroAcordao=&numeroProcesso=&relatores=&orgaosJulgadore
s=.
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multa, mas sim da existéncia ou ndo de irregularidades que justificassem a sang¢ao
como: relatério de auditoria, prestacdo de contas, representacbes sobre
irregularidades, denuncias, ndo estando relacionados em primeira mao com o objeto

do presente estudo.

Com isso em mente, analisaram-se diretamente a ementa dos 30 acérdaos,
conforme disposto no Apéndice |, e desses foram separados acorddos que sumarizam
o entendimento, bem como foram acrescentados outros que foram referenciados
pelos relatores e que ndo apareceram durante o uso da ferramenta de pesquisa de

jurisprudéncia.

Ademais, foram estudados os argumentos utilizados para sustentar
manutengdo da multa ou a justificativa para sua redugéo, a partir dos votos dos
relatores, focam-se nos processos que se relacionam com o tema do presente estudo

de modo a obter os parametros de fundamentagéo.
4.1.1 PARAMETRO ATUAL DO TEMA NA CORTE DE CONTAS CATARINENSE

Desse modo, passa-se ao estudo especifico dos acordaos, dos itens a serem
abordados, e comenta-se sobre as fundamentagdes juridicas do voto dos relatores
que subsidiaram a decisdo, com o intuito de tragcar um panorama do entendimento

predominante na corte.

O primeiro caso envolvendo o objeto do presente estudo foi um Recurso de
Reexame n° 10/00725852, protocolado no Tribunal de Contas em 8/10/2010,
possuindo como objetivo contestar as multas que Ihe foram aplicadas no Acordao n°
0572/2010, proferido no processo REP 08/00606680. A peca recursal teve por base o
art. 80 da LOTCE e recebeu a confirmagao da area técnica a época — Consultoria
Geral — para reduzir as multas cominadas para o minimo legal do art. 109 do RITCE,

e o entendimento foi acompanhado pelo MPC.

No mérito do recurso, foram discutidas as irregularidades que levaram a
aplicagdo das multas com o pedido de reducéo do seu valor. A época, requereu-se a
reducdo das sangdes em razdo de uma interpretagao subjetiva da lei, e que o valor
somado das multas ultrapassaria o0s principios da razoabilidade e da
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proporcionalidade. A area técnica alegou que caberia a redugcdo das multas que
fossem superiores ao minimo legal, em razdo do art. 93, inciso IX da CRFB, sobre o

dever de fundamentacao da decisido e a nulidade quando ausente.

Discorreu-se sobre a previsado do art. 210 do RITCE, o qual estabelece que a
discussao dos processos se inicia quando da apresentacio do relatério, cabendo ao
relator a sua apresentagao. Teceu consideracdes sobre a previsdo do CPC/73 para

0s requisitos essenciais da sentencga e decisdo, como relatério e fundamentos.

Informou que cabe ao relator presidir a instrucdo dos processos distribuidos
para si e formular o relatério e voto, sendo sua competéncia a avaliagédo do conteudo
do processo, existéncia de ilegalidade, sua gravidade, a complexidade dos atos,
reincidéncias e outros aspectos especificos. Com base nesses dados, podera
mensurar o valor da multa a ser cominada, submetida a deliberacdo do Orgdo
Colegiado do Tribunal de Contas, ndo sendo a multa ato pessoal, isolado ou
injustificado, confirmada por deliberacao coletiva, o que afastaria hipotese de abuso
de poder e observa o principio da razoabilidade.

No que Ihe concerne, o corpo técnico voltou a indicar que o valor das multas
nao estaria motivado. Sem expor os motivos em concreto para sua aplicagao, nao se
poderia aferir a razoabilidade da medida, com consequente reducio de tais multas ao
patamar minimo. Por fim, o relator reafirmou a sua competéncia, junto ao colegiado,

para aplicar a multa segundo sua convicgao.

Como justificativa, escreveu que no processo originario foi apresentada
motivagao especifica; indicando que “[a] auséncia, no edital e na minuta do contrato,
de cronograma fisico-financeiro é falta grave, pois deve a Administragao, de forma
planejada, antever todos os compromissos que arcara”. Configurando, assim, grave
infragdo as normas da Lei de Licitagdes, citou precedentes®® do STF sobre a
motivacao da decisdo. Ao final, concluiu que foi demonstrado que as multas
cominadas estariam devidamente fundamentadas quanto a gradagao, sendo o valor
de 15% razoavel e ndo estando caracterizado abuso de poder na sua aplicagao
possuem amparo legal no art. 70 da LOTCE e art. 109 do RITCE.

23 RE n° 140370-5/MT e AgReg. No Habeas Corpus 105.349 S&o Paulo.
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Ressalta-se que esse foi 0 primeiro caso encontrado que possui como pedido
principal a caracterizacdo da auséncia de fundamentagcdo para mensurar a multa
acima do minimo legal. Quando do julgamento do acorddo ainda nao havia
precedentes no TCE-SC, contudo, atualmente, o que se verifica € que existem alguns
precedentes do Plenario, que seguem esse entendimento.

Exposto esse caso exemplificativo do TCE-SC, passa-se para uma leitura dos
acérdados que seguem esse entendimento da corte, elencando os argumentos que
norteiam a decisdo. No caso do voto abaixo, a multa foi orcada em R$ 2.000,00, e
conforme se verifica na ementa do voto abaixo, o entendimento é de que as multas
sdo arbitrio do julgador, com cada processo possuindo peculiaridades especificas.

llicito continuado. Principio “bis in idem”. Nao configuragao.

As multas aplicadas pelo Tribunal de Contas estdo dentro do arbitrio do
julgador, assegurados os limites da legalidade, proporcionalidade e
razoabilidade, em razao das situagdes concretas analisadas nos processos,
nao constituindo situagdes caracterizadoras de ilicito continuando, assim
como nao ofende o principio do bis in idem.

Nao uniformidade na Aplicacado das Multas. Nao configuragao.

Cada processo possui suas peculiaridades e sua decisao dever ser proferida
com base nas especificidades do caso concreto. A mera divergéncia de
entendimento sobre a mesma questao juridica ndo é capaz de gerar incidente
de uniformizagao de jurisprudéncia.

(TCE-SC; REC 17/00608379 - Plenario; Relatora Sabrina Nunes locken,
2018)

Ademais, a Diretoria de Recursos e Revisdes, em seu parecer n° 35/2018,
confirma alguns pontos adicionais sobre o entendimento. Reforga a ideia de que cada
processo possui suas peculiaridades, a serem decididas com base no caso concreto,
com agravantes e atenuantes que justificam adog&o de valores distintos. Ressalta
que, mesmo que o Tribunal Pleno ndo tenha aplicado multa em situacdes

semelhantes, haveria a competéncia para se rever os entendimentos.

Ainda, consigna que as decisdes proferidas pelo Tribunal Pleno n&o vinculam
o entendimento dos relatores, mesmo em matéria semelhante, pois sao considerados
aspectos como a irregularidade cometida, as provas existentes, gravidade dos fatos e
a reprovabilidade da conduta do agente. De modo que alega ser plausivel que existam
processos com aplicacdo de multas com valores distintos, mesmo em infracbes de

idénticos dispositivos legais.
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Estando o valor da multa compreendido nos limites de 8% a 80% do art. 109,
inciso Il, do RITCE, n&do se vé ocorréncia de desproporcionalidade a ocorréncia,
principalmente quando a multa foi fixada no valor de R$ 2.000,00 e o limite a época
se figurava em R$ 11.412,00.

Nesse sentindo, seguiu o REC 19/00713460, de relatoria de Luiz Roberto
Herbst. Por sua vez, a DRR sugeriu conhecer do recurso e no mérito nega-lo, por meio
do parecer n° 247/2020, mesmo nao identificando fundamento que ancorasse a
aplicacdo de multas acima do valor minimo legal, informando que o relator poderia

exercer a sua discricionariedade no momento de julgar para rever o valor da multa.

Em outra oportunidade, no REC 19/00713117, nota-se que a decisao se deu
por maioria de votos, sendo a proposta vencedora a de relatoria de Luiz Eduardo
Cherem. Em seu voto, discorreu que mesmo apoés leitura atenta do processo,
Relatorios Técnicos, Pareceres do MPC e do voto do relator no processo originario,
nao sobreveio fundamentacdo que amparasse a majoragcdo das multas aplicadas ao
recorrente. Com a sinalizagdo do entendimento divergente e com base na existéncia
de precedentes® pela redugéo, propds a seguinte ementa:

Recurso de Reexame. Servigcos de engenharia. Projeto incompleto.
Inércia para revisao. Descumprimento de normas para acessibilidade.
Multas. Reducgéo do valor aplicado. Parcialmente procedente. A Auséncia
de motivagdo da deciséo recorrida justifica a redugao do valor da multa ao
minimo legal, em obediéncia ao principio da motivacao das decisdes judiciais
e administrativas, consagrado pelo art. 93, inciso XI da Constituigdo Federal

(TCE-SC; REC 19/00713117 — Plenario, Voto Majoritario, Luiz Eduardo
Cherem, 2021).

Tendo em vista o voto em comento, o Conselheiro Herbst abriu divergéncia,
na qual faz algumas indagagdes se o voto quando amparado em relatorios técnicos
estaria suficientemente motivado para elevar a multa acima do minimo legal ou se
seria necessaria redagao expressa explanando o motivo especifico. Argumentou que
a multa decorreria do convencimento do relator e do 6rgao colegiado julgador, de
acordo com critérios de razoabilidade relacionadas a reincidéncia da irregularidade no
tempo e a condi¢gdes materiais e circunstanciais em que a infragao foi operada.

24 TCE-SC; REC 17/00156885-Plenario, rel José Nei Alberton Ascari, julg. 26/03/2018 e TCE-SC;
REC 15/00625911, rel. Wilson Rogério Wan-Dall, julg. 12/12/2016.
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O caso em questao tratou da discussio de duas multas aplicadas no valor de
R$ 3.000,00, devido a alteragdes em projeto original de traga de via rodoviaria sem os
correspondentes projetos definitivos. Com isso, o ritmo de execugao da obra foi adiado
em cerca de quatro anos, finalizando que esses elementos seriam suficientes para
aplicar no patamar préximo a 20% do valor maximo previsto, e que a aplicacdo na
forma do art. 70, inciso Il, da LOTCE, indica o enquadramento legal da infragdo e o

valor do contrato como circunstancias a subsidiar a concluséo.

Ao final do voto, reconheceu a auséncia de regra positivada, ou jurisprudéncia
consolidada sobre as condicbes a serem atendidas para elevagdo acima do valor
minimo. Ato continuo, indicou a necessidade de uniformidade de decisdes,
recomendando o encaminhamento dos votos e a decisdo para a Presidéncia do
Tribunal, com fito de se examinar possivel alteragdo no Regimento Interno para
estabelecer condi¢des ou critérios para aplicacdo de san¢des pecuniarias em patamar

acima do minimo previsto em lei.

Diferente dos itens anterior, em que se o0s seguintes casos se referem a casos
de manutencdo do valor das multas, ou redugdo com base nos art. 70, inciso Il, da
LOTCE e art. 109, Il do RITCE. No seguinte caso, cenario versa quando se trata de
multas proporcionais ao débito, presentes no art. 68 da LOTCE, e art. 108 par. unico
do RITCE.

No REC 18/00501924 sob relatoria de Sabrina Nunes locken. Ao verificar a
auséncia de conluio entre o recorrente e a beneficiaria, reconheceu o excesso na
aplicacado da multa proporcional ao débito, reduzindo a multa de 100% do valor do
débito para 10%, passando de equivalente R$ 60.000,00, para R$ 6.000,00. O mesmo
entendimento de reducéo foi aplicado também, com relacdo a adogao de redugao para
0 padrao de 5% do valor proporcional ao débito, no REC 18/01136588 pelo relator
Cleber Muniz Gavi. Em ambos os casos, inicialmente os valores foram nesse patamar
em razao de que no processo originario o repasse financeiro para subvengdes sociais

teria ocorrido repasse irregular de recursos.

Ressalta-se que o objeto de estudo neste topico é realizar um estudo do atual
entendimento do tema no TCE-SC, e desse modo, concluiu-se que ha
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posicionamentos divergentes na Corte de Contas. Tal fato é evidenciado na existéncia
de controvérsia, e a problematica de procedimentos para a dosimetria de sancgdes.
Mesmo n&o tendo sido citados os correspondentes §§ 2° e 3° do art. 22, da LINDB, o
seu conteudo se encontra no cerne das discussdes para aplicacdo das sancoes.

4.1.2 PRATICA DO TCU SOBRE O § 2° DO ART. 22

Na esteira do que foi exposto, sera feito um breve paralelo entre a posicdo do
TCE-SC e a posigédo extraida em trabalho realizado pela FGV Direito SP sobre a
aplicacao da LINDB pelo TCU. Muito embora n&o haja posi¢céo de hierarquia entre os
Tribunais de Contas, certamente ha uma influéncia em razdo das amplas
consideragdes que a Corte de Contas federal realiza por sua atuagao, alguns autores

reconhecem como o 6rgdo mais atuante em gestao publica do pais.

Realizada essa introducéo, reconhece-se que os posicionamentos adotados
podem servir de paradigma de interpretagdo para as demais cortes, ressalta-se que
nao se utilizara tais parametros irrestritamente. Contudo, € imperioso reconhecer que
ao menos observam as praticas do TCU com vistas a formar um raciocinio
consubstanciado em parametros presentes na operacionalizagao da Lei de Introdugao
as Normas de Direito brasileiro.

Segundo Yasser Gabriel (2020), em breve comentario sobre as situagdes que
implicam em multa aos controlados, as separa em trés hipoteses; quando ha dano a
administragdo, pratica de ato irregular, ainda que sem prejuizo ao erario e falta de
cooperagao ou descumprimento reiterado de determinacao do tribunal. E ha sinais de
que o Tribunal tem recorrido a LINDB para o momento da dosimetria de multas, vez
que a sua lei organica e o regimento interno determinam limites minimo e maximo,

sem especificar critérios para se aumentar ou diminuir.

O mesmo autor, ao tratar sobre os esforcos menciona o Acordao 1176/2020
do Plenario, de relatoria da ministra Ana Arraes. Ao aplicar a multa indica a presenca
de irregularidade e o emprego de método que considerou os seguintes métodos; o
cargo ocupado, superior ou subordinado; conduta irregular, possuia documentagéo
higida ou equivocada; agravantes e atenuantes, caso o agente publico ja tenha tido
contas rejeitas ou se ndo havia outras pendéncias em processos no TCU. Ao final,
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elucida que seria recomendavel ao tribunal elaborar norma especifica prevendo

critérios de dosimetria para suas sangoes.

Em 2021, o Grupo Publico da FGV Direito SP realizou webinario com o titulo
“‘Nova LINDB no TCU: um balango dos 2 primeiros anos”. Nele foram apresentados
resultados acerca de pesquisa formulada com todos os acordaos do TCU que
expressamente utilizaram novos dispositivos da Lei n® 13.655/2018. Ao discorrer
sobre os resultados, expressaram certos avangos e dificuldades para que a
jurisprudéncia de contas crie um ambiente institucional mais favoravel a seguranga

juridica e inovagao das fung¢des publicas.

Em seu Relatorio de Pesquisa, sob a coordenacao de Juliana Bonacorsi de
Palma (2021, p. 49-52), percebeu-se que o dispositivo mais utilizado do art. 22 da
LINDB é o seu § 2°, com ocorréncia em 36 acordaos da pesquisa. Levando a concluir
que o principal uso do artigo é para fins de dosimetria das penalidades como definigdo

das multas aplicadas com base na Lei Orgénica do TCU.

Ao tratar de alguns apontamentos, o que se destacou foi a falta de uma efetiva
descricdo do contexto a ser usada para a subsuncido a lei. Nao havendo modo
expresso de descricao das circunstancias faticas consideradas no caso em concreto,
bem como dos requisitos minimos expostos no texto do paragrafo segundo,
notadamente “[...] a natureza e a gravidade da infragdo cometida, os danos que dela
provierem para a administragao publica, as circunstancias agravantes ou atenuantes

e os antecedentes do agente”.

Um segundo destaque foi feito com relagdo a auséncia de fundamentagéo
clara da justificativa para classificagdo da gravidade atribuida ao comportamento sob
analise do Tribunal. Para os pesquisadores do estudo, falta a apresentacdo de
elementos para classificar uma conduta como grave, ou ao menos se motivar o
raciocinio que se considerou para concluir a gravidade da infragado. Abre-se a questao
de que em razdo da vagueza dos parametros do art. 22, § 2° necessaria

complementacéo para resolver a pendéncia sobre o calculo da dosimetria.

Um terceiro ponto levantado trata da discrepancia que se encontrou entre a
aplicacdo de sangdes diferentes a casos listados como possuindo circunstancias
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semelhantes, afirmando ser de se identificar coeréncia entre os elementos
considerados para valorar a conduta, como antecedentes e o percentual de multa.
Inclusive, descreveu-se que existem casos com circunstancias semelhantes, contudo
por peculiaridades ndo descritas de modo expresso, receberam um valor de multa

diferente.

Por fim, haja vista o registro de diferengas encontras, ndo ha necessariamente
apontamento de que o percentual fuja dos limites definidos em lei e no regimento
interno, ndo havendo vicio aparente. Por outro lado, o calculo das san¢des ainda
representa um obstaculo para a melhora institucional, segurancga juridica e redugao
da incerteza decisoria. Termina-se o estudo com recomendacéo de que a autoridade

cumpra o 6nus imposto pela lei de esclarecimento da fundamentacao.

Assim, conclui-se que ha dificuldades para encontrar as circunstancias e
elementos que constituem a quantificagdo da sangao aplicada aos controlados, como
individualizagdo da multa aplicada, com vistas a se adotar um determinado padrao
com padrées minimos para afericdo da conduta e culpabilidade. E como o TCU, o
TCE-SC também segue necessitante de esfor¢os para rediscutir a interpretagao que
do relator quanto a competéncia para analisar as peculiaridades do caso, sendo
necessaria uma nova interpretacdo a luz das alteragdes trazidas pela inovacgao

legislativa da Lei n°® 13.655/18 e uma normativa interna do 6rgéo.

4.2 REFLEXOES E RECOMENDACOES DE PRATICAS FUTURAS

Inicialmente, este trabalho tendeu ao recorte pautado na aplicacéo direta de
multas. Contudo, ao longo dos estudos sobre se teve aprofundamento sobre o tema
e chegou-se a reflexdo de que a discussdo em especifico sobre os valores das multas
se da de modo mais aprofundado quando o agente publico apresenta defesa que vise

desconstituir a sang&o ou reduzir o valor da sua aplicagdo ao minimo legal.

Tendo feito o panorama sobre os acérdaos dos TCE-SC, passa-se a explorar
atos internos que realizam mencgdes indiretas ou tenham relagdo com os objetivos
contidos nos §§ 2° e 3° do art. 22 da LINDB. Como se trata de matérias que se

tangenciam, podem servir de balizas para inicio de discussbes sobre a
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regulamentacao de critérios para aplicagdo da lei no ambito do Tribunal, a partir de

praticas previstas e ja adotadas no 6rgéo.

O primeiro € a Portaria n° TC 0670/2015, que aprovou o Manual de
Procedimentos de Auditoria de Regularidade do Tribunal de Contas. Prevendo em sua
Matriz de Responsabilizagdo regras para as auditorias e apresentagdo de achados.
Inclusive com definicées da avaliagdo da conduta do agente, como agéo corpdrea ou
da omissdo praticada pelo responsavel; nexo de causalidade, como a relacdo de
causa e efeito entre a conduta do responsavel e o achado; culpabilidade, como a
reprovabilidade da conduta adotada, prevendo a verificacdo da existéncia de

circunstancias atenuantes ou agravantes.

A segunda é a Resolugédo n°® TC-0107/2015, que trata sobre a edigdo de
Sumula de Jurisprudéncia para fins de uniformizacdo de entendimento, em que
constitui-se de enunciado que reflete o entendimento do Tribunal de Contas sobre
determinada matéria de sua competéncia, a partir de reiteradas deliberacbes no
mesmo sentido. Considerando os legitimados para a sua proposi¢do no art. 1125,
entende-se que seria uma ferramenta que poderia auxiliar na discussao sobre a
fixagcado de entendimento ou a reinterpretacédo de pratica ja adotada. Até o momento a
corte possui as Sumulas? de n° 1, 2 e 3, datadas de 2016, 2017 e 2021.

25 "Art. 11. Podem propor a Uniformizagdo de Jurisprudéncia:

| — o Presidente, por iniciativa propria ou mediante proposta apresentada:

a) por Conselheiro ou Auditor substituto de Conselheiro;

b) pela Consultoria Geral ou unidade de controle;

Il - em carater incidental:

a) o Relator, de oficio ou a requerimento de responsavel ou procurador habilitado, nos autos do
processo de fiscalizagao;

b) o representante do Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas, na forma de parecer nos autos
do processo de fiscalizagao.

Paragrafo unico. O requerimento referido no inciso Il deste artigo podera ser apresentado na fase de
citacdo, audiéncia, interposi¢cao de recurso ou propositura de revisdo.”

26 "no 1: O enquadramento sob a forma de cargo Unico, agrupando variadas funcdes com diferentes
graus de responsabilidade e complexidade, é considerado irregular e enseja a denegacéo do registro
do ato de aposentadoria, e da respectiva pensao, diante do pressuposto constitucional de que a cada
cargo publico correspondem natureza e complexidade especificas.

n° 2: A exigéncia de utilizagao exclusiva de cartao eletrdnico com chip de seguranga em edital
licitatorio, que tem como objeto a contratagédo de servigos pela Administragdo Publica, ndo caracteriza
restricdo a competitividade do certame, em razao de possuirem capacidade de armazenar dados de
forma mais segura.

n° 3: Contar-se-a o prazo para a interposi¢do do recurso da data de publicagao da deliberagédo no
Diario Oficial Eletrénico desta Corte de Contas ou da data de entrega da notificagéo pela via postal, o
que ocorrer por ultimo.”
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Desse modo, com a alteragdo legislativa, objetiva-se construir uma
sistematizagdo da aplicagcdo de normas de Direito Publico, tornados requisitos legais
alguns condicionantes para a validade das decisdes, unidos a respectivos parametros
de aplicabilidade. Seguindo iniciativa de conferir maior coeréncia ao 6nus imposto a
autoridade do controle pela LINDB, as sumulas também encontram respaldo no art.
30, que gera dever de aumentar seguranca juridica ao aplicar normas, seja por meio
de regulamentos sumulas administrativas e respostas a consultas (MOREIRA;
PEREIRA, 2018).

Por fim, fala-se sobre a Portaria n® TC-0156/2021, que define os critérios e os
pesos do procedimento de analise de seletividade com relagdo a denuncias,
representacdes e outras demandas, na forma da Resolugdo n° TC-0165/2020. O
procedimento serve para priorizar acdes de controle externo para alinha-las ao
Planejamento Estratégico e as Diretrizes de Atuagédo do Controle Externo. As proprias
justificativas de regulagédo consideram a necessidade de se assegurar maior eficiéncia

e efetividade ao controle externo.

Outro ponto especifico a ser elogiado é a definicho de uma formula
matematica e um sistema de pontuagdo para expressar sobre relevancia, risco,
oportunidade e materialidade, ou seja, adotando critérios que consideram elementos
que guardam similaridade com os do § 2° do art. 22. A partir de uma matriz comum,
sdo analisados padronizados entendimentos comuns que consideraram o historico de
débito ou multa do atual administrador da Unidade Gestora; o relato de fraude ou
corrupgao; os possiveis danos decorrentes da materialidade ao analisar o valor dos

recursos fiscalizados e o impacto no orgamento, entre outros.

Nessa esteira, verifica-se que embora haja resisténcia para adog&o de nova
interpretacdo deda aplicagdo de multas, de acordo com os ditames legais da LINDB,
o Tribunal ja adota diretivas e iniciativas que procuram tratar de questdes de melhora
de eficiéncia e gestdo. A corte poderia aproveitar essas novas experiéncias e praticas

ja adotadas para prever critérios comuns para avaliagdo da gravidade das sangdes,
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uma vez que se verifica que, na auséncia deles, a tendéncia quando se aplicam e
mantém sangdes pecuniarias é a adogao do padrdao do minimo legal para o dispositivo,
seja ele o descumprimento reiterado de determinacéo da corte, de prejuizo ao erario
a pratica de ato irregular. Inclusive, facilitaria o trabalho do controle ao dispor de
definigbes comuns, disponibilizando fundamentos idéneos e parametros comuns aos
Conselheiros, para quando é verificada uma irregularidade se possa responsabilizar
na devida proporgao.
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5 CONCLUSAO

Este trabalho nasceu de uma curiosidade para se aprofundar nos estudos e
explorar as atuagdes do controle a luz das mudancas trazidas pela Lei n° 13.655/18.
Para isso, tragou-se um panorama do entendimento consolidado do Tribunal de
Contas de Santa Catarina sobre a aplicacdo de sang¢des pecuniarias e parametros

das multas.

Os objetivos desse trabalho foram alcangados, a partir do que foi possivel
observar e verificar pelas consultas junto ao sistema de pesquisa de jurisprudéncia do
TCE-SC e pela leitura do Diario Oficial eletronico para encontrar casos de referéncia.
Nele procedeu-se ao estudo dos votos dos relatores em processos do TCE-SC, em
especial nos recursos de reexame e reconsideracdo, bem como a leitura do
posicionamento do corpo técnico, identificando-se que n&o ha utilizagdo explicita do §
2° do art. 22, da Lei n° 13.655/18.

De inicio, foi apresentado o conceito do que sao os Tribunais de Contas, com
tratamento inicial ao Tribunal de Contas da Unido, suas competéncias, autonomia
papel de controle e capacidades sancionatorias. Nesse ponto, tratou-se das sancgdes
administrativas para falar das san¢des pecuniarias disciplinadas no ambito do TCE-

SC, por meio de normas infralegais e regulamentares.

Avaliou-se o contexto de paralisia deciséria que deu motivagao aos esforgos
que resultaram na aprovacédo da Lei n® 13.655/18. Tratou-se sobre as discussdes
doutrinarias que deram origem ao anteprojeto de lei, sua tramitacéo legislativa e os
impactos gerados para a Administragcdo Publica, Poder Judiciario e o6rgaos de
controle. Sobre seus reflexos na atividade do externo, percebeu-se que continuam a

repercutir, mesmo depois de quase quatro anos de sua publicagao.

Decorrido todo esse tempo, evidenciou-se que o problema ndo estava
concentrado nos tribunais de contas, uma vez que a propria CGU possui estudos para
regulamentacdo das sangdes do art. 128, caput, da Lei n° 8.112/90. Também se
exemplificou a jornada que o CADE realizou ao passar por mudangas legislativas em
2011 para aprimorar seus critérios para aplicacao de sang¢des a cartéis. Nao poderia
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ser diferente a situagcdo do Banco Central do Brasil, que ja enfrentou em parte esses
problemas por meio de alteragéo legislativa propria em 2017, vindo a criar critérios

para aplicar sangcdes em atos normativos como resolugdes e circulares.

Portanto, o TCU ainda tem um longo caminho pela frente para regular
internamente a dosimetria das sangdes e sistematizar, com critérios mais claros, a
aplicacdo da LINDB na interpretagdo das normas de Direito Publico e gestdo da
Administragcédo. Essa resposta tardia ao chamado da inovagao legislativa também esta

presente no Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina.

Dessa maneira, avaliou-se primeiramente os métodos seguidos pela Corte de
Contas catarinense na hora de multar o agente publico, e como ja se suponha, n&o
existem critérios claros. Ao longo do trabalho, chegou-se a conclusao de que o relator
do processo no Tribunal pode adotar um valor com base em convicgao, desde que
respeitados os valores de referéncia de no minimo R$ 842,33 ou R$ 1.684,66, e
maximo de R$ 21.058,29.

Essa postura se mostrou rigida de 2012 a 2016, contudo vem mudando para
considerar a necessidade de uma motivagdo e fundamentagdo mais solidas.
Percebeu-se que n&o existe procedimento predeterminado para a gradagéo das
sang¢des pecuniarias, sendo a analise casuistica. Contudo, quando as multas s&o
aplicadas acima do minimo legal, ha debate sobre a possibilidade concreta da
minoragao para o minimo presente em lei, e para patamares de 5% ou 10% quando

decorrente de multa proporcional ao débito.

Também n&o se teve noticia do uso direto das disposigdes presentes no § 2°
do art. 22 da LINDB. Mesmo sem mencgao expressa ao dispositivo, indiretamente o
posicionamento do tribunal vai no sentido de reconhecer necessaria a positivagao de

critérios melhores critérios e parametros em seu Regimento Interno.

Entendeu-se que a corte ndo possui entendimento consolidado sobre os
melhores critérios para aplicagdo, com dois caminhos possiveis de discussdo. A
primeira linha adota a convicgao do relator para analisar as peculiaridades de cada
caso, com uso de parametros mais abstratos e uso de conceitos juridicos

indeterminados para majorar a multa; a segunda vai no sentido de requerer
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fundamentagdo e motivagdo que descrevam a gravidade da infracdo, os danos
causados, as circunstancias de culpabilidade ou os antecedentes do agente,
posicionando-se alguns relatores pela minoragdo da sangao no valor minimo legal.
Enquanto n&o se tem a uniformizagdo de multas, segue-se com debates sobre a

necessidade de mudanca.

Admite-se que ao longo da pesquisa, houve momentos em que se teve
surpresa diante de certos argumentos levantados pelo corpo técnico do tribunal, em
especial alguns posicionamentos retéricos de que decisdes do Tribunal Pleno n&o
podem vincular o entendimento de relatores, nem serem levadas em consideracéo,

mesmo em casos semelhantes.

Ao passo que a Lei n° 13.655/2018 vem em boa hora, uma vez que serve de
fundamento com o qual obriga o controlador a considerar aspectos como da
irregularidade cometida, as provas existentes, a gravidade dos fatos e a
reprovabilidade da conduta do agente. Portanto, é forgcoso reconhecer reflexos dos §§
2° e 3° do art. 22, da LINDB, contudo a citagao direta dos seus dispositivos ainda &
pouco explorada pela Corte de Contas catarinense.

Um achado positivo a ser mencionado sdo as iniciativas do TCE-SC para
definir critérios para analise de seletividade com relagédo a denuncias, representacgoes.
Esses parametros postos sdo balizas que orientam o corpo técnico, Ministério Publico

e Conselheiros a terem de decidir com base em valores predeterminados.

Dessa maneira, norteia-se a atividade da corte para uma necessaria mudanca
interna, com adequado detalhamento — por portaria, decisdo normativa ou sumula —
de parametros que facilitem a defesa dos agentes publicos a identificar os argumentos
pelos quais se julga a conduta e aplicam-se sangdes.



67

REFERENCIAS

ANASTASIA, Antonio Augusto Junho. Apresentacao. In: Seguranga juridica e qualidade das
decisOes publicas: desafios de uma sociedade democratica. Senado Federal, Brasilia, 2015, pp.
5-7. Disponivel em: http://anastasia.com.br/wp-content/uploads/2015/09/segurancajuridica.pdf.
Acesso em 8 mar. 2022.

BASTOS JUNIOR, Luiz Magno Pinto. Decreto Federal n° 9.830/19 (LINDB). YouTube, 11 jun. 2019.
Disponivel em: https://www.youtube.com/watch?v=NPhLjjOkYNO. Acesso em 11 fev. 2022.

BINENBOJM, Gustavo. O direito administrativo sancionador e o estatuto constitucional do
poder punitivo estatal: possibilidades, limites e aspectos controvertidos da regulagao do setor
de revenda de combustiveis. Revista de Direito da Procuradoria Geral, Rio de Janeiro, p. 468-491,
2014. Edigao Especial: administragao publica, risco e seguranga juridica. Disponivel em:
https://pge.rj.gov.br/comum/code/MostrarArquivo.php?C=MzI3Mg%2C%2C. Acesso em: 8 fev. 2022.

BINENBOJM, Gustavo; CYRINO, André. O art. 28 da LINDB: a clausula geral do erro administrativo.
Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, p. 203-224, nov. 2018. Disponivel em:
http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/77655. Acesso em: 5 mar. 2022.

BUGARIN, Bento José. O controle externo no Brasil: evolugao, caracteristicas e perspectivas.
Revista do TCU, Brasilia, v. 31, n. 86, p. 338-352, out/dez 2000. Disponivel em:
https://revista.tcu.gov.br/ojs/index.php/RTCU/article/view/954. Acesso em: 9 mar. 2022.

BRASIL. Constituicdao da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, Senado Federal, 1988.
BRASIL. Tramitagdo — Projeto de Lei do Senado n° 349, de 2015. Brasilia, Senado Federal.

Disponivel em: https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/121664. Acesso em 8
mar. 2022.

BRASIL. Atividade Legislativa — Projeto de Lei do Senado n° 349, de 2015. Brasilia, Senado
Federal. Disponivel em: https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/121664.
Acesso em 8 mar. 2022.

BRASIL. Tramitagao — PL 7.448/2017. Brasilia, Camara dos Deputados. Disponivel em:
https://www.camara.leqg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2130119. Acesso em 8
mar. 2022.

BRASIL. Nota técnica conjunta n.° 1/2018. Ministério Publico Federal. Brasilia, 11 abr. 2018.
Disponivel em: http://www.mpf.mp.br/atuacao-tematica/ccr5/notas-
tecnicas/docs/Nota%20Tecnica%201_2018.pdf. Acesso em 8 mar. 2022.

BRASIL. Sancionado com vetos projeto que muda principios das decisoes de 6rgaos publicos.
26 abr. 2018. Camara dos Deputados. Disponivel em: https://www.camara.leg.br/noticias/536817-
sancionado-com-vetos-projeto-que-muda-principios-das-decisoes-de-orgaos-publicos/. Acesso em: 6
mar. 2022.

BRASIL. Discussao do Projeto de Lei 7.448/2017. Tribunal de Contas da Unido. Palestrantes: Min.
Raimundo Carreiro, et al. Brasilia, 2018. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8A81881E669CF7C50166 EESE12AA1
3CE. Acesso em 2 mar. 2022.

CARVALHO, André Luis. O Controle Financeiro Exercido pelo TCU. /In: Curso Pratico de Direito
Administrativo. 32 ed. rev, atual. E ampl. Carlos Pinto Coelho Motta (org.), 1217-1239. Belo Horizonte:
DelRey Editora, 2011.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 31. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2018.
1985 p.



68

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. A nova LINDB e o direito administrativo: o que esperar? p. 113-
120. In: Cadernos Juridicos, Sdo Paulo, ano 22, n° 58, p. 1-176, abr-jun/2021. Disponivel em:
https://api.tisp.jus.br/Handlers/Handler/FileFetch.ashx?codigo=127572. Acesso em 13 fev. 2022.

FARIAS, Cristiano Chaves de; ROSENVALDO, Nelson. Curso de direito civil: parte geral e LINDB.
15. ed. ver. ampl. e atual. Salvador: JusPodium, 2017. 976 p.

FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de Contas do Brasil: jurisdicdo e competéncia. Belo
Horizonte: Férum, 2012. 823 p.

FERREIRA, Daniel. Sangoes administrativas (Colecdo Temas de Direito Administrativo, n.° 4). Sdo
Paulo: Malheiros, 2001. 208 p.

GABRIEL, Yasser. Parametros da LINDB em multas do TCU. Jota. 10 de jun de 2020. Disponivel
em: www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/controle-publico/uma-leigeral-inovadora-para-o-direito-
publico-31102017. Acesso em: 6 mar. 2022.

GIAMUNDO NETO, Giuseppe. As Garantias do Processo no Tribunal de Contas da Unido. 42 ed.
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2019. 256 p.

HAERBERLIN, Martin. Comentario ao art. 22 da LINDB. /n: DUQUE, Marcelo Schenk; RAMOS,
Rafael, coord. Seguranga juridica na aplicagao do Direito Publico. Comentarios a Lei 13.655/2018.
Salvador: JusPodivm, 2019.

JORDAO, Eduardo. Art. 22 da LINDB - Acabou o romance: reforgo do pragmatismo no direito
publico brasileiro. Revista de Direito Administrativo, p. 63—92, 2018. Disponivel em:
https://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/77650. Acesso em: 10 mar. 2022.

JUSTEN FILHO, Margal. Artigo 24. In: Seguranga juridica e qualidade das decisbes publicas:
desafios de uma sociedade democratica. Brasilia, Senado Federal, 2015, pp. 29-30. Disponivel em:
http://anastasia.com.br/wp-content/uploads/2015/09/segurancajuridica.pdf. Acesso em 8 mar. 2022,

LEITE, Harrison. Manual de Direito Financeiro. 5. ed. rev. ampl. e atual. Salvador: JusPodivm, 2016.
520 p.

LEAL, Fernando. Inclinagdes pragmaticas no direito administrativo: nova agenda, novos
problemas. /n: O caso do PL 349/15. Transformacgdes do direito administrativo: consequencialismo e
estratégias regulatorias. Rio de Janeiro, Escola de Direito do Rio de Janeiro da Fundagéo Getulio
Vargas, 2016. Disponivel em:
https://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/bitstream/handle/10438/18009/Transforma%C3%A7%C3%B5es
%20d0%. Acesso em 13 de fev. 2022

LIMA, Ruy Cirne. Principios de Direito Administrativo. 7. ed. rev. e reel. por Paulo Alberto
Pasqualini. Sdo Paulo: Editores Malheiros, 2007. 590 p.

MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; FREITAS, Rafael Véras de. Comentarios a Lei n°
13.655/2018 (Lei da Segurancga para a Inovagao Publica). Belo Horizonte: Férum, 2019. 188 p.

MARQUES NETO, Floriano Peixoto de Azevedo; SUNDFELD, Carlos Ari. Seguranca juridica e
eficiéncia na Lei de introducédo ao direito brasileiro. /n: Seguranga juridica e qualidade das
decisOes publicas: desafios de uma sociedade democratica. Brasilia, Senado Federal 2015.
Disponivel em: http://anastasia.com.br/wp-content/uploads/2015/09/sequrancajuridica.pdf. Acesso
em: 8 mar. 2022.

MARQUES NETO. Et al. Respostas aos comentarios tecidos pela Consultoria Juridica do TCU
ao PL n° 7.448/2017. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/dl/parecer-juristas-rebatem-
criticas.pdf. Acesso em: 13 fev. 2022.




69

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 40. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2013.
824 p.

MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 31. ed. Sdo Paulo: Editora
Malheiros, 2014. 1040 p.

MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira de. Principios gerais de direito administrativo. 3. ed. vol. |, Sdo
Paulo: Editora Malheiros, 2007. 766 p.

MILESKI, Hélio Saul. O Controle da Gestao Publica. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
2003. 400 p.

MENDES, Humberto Cestaro Teixeira. A Dosimetria da Penalidade Administrativa Aplicada pelo
Banco Central, apos a Vigéncia da Lei 13.506, de 13 de novembro de 2017. Revista da
Procuradoria-Geral do Banco Central. v. 14, n. 1. Disponivel em:
https://revistapgbc.bcb.gov.br/revista/article/view/1043. Acesso em: 7 mar. 2022.

MOTTA JUNIOR, Clarimar Santos. Limites da Competéncia Sancionatéria dos Tribunais de
Contas. Curitiba: Jurua, 2018. 154 p.

NIEBUHR, Joel de Menezes. Decreto Federal n° 9.830/2019. YouTube, 11 jun. 2019. Disponivel em:
https://www.youtube.com/watch?v=Rsnn3n4EOKkI. Acesso em 11 fev. 2022.

NOHARA, Irene Patricia. LINDB: Lei de Introdugéo as Normas do Direito Brasileiro, hermenéutica e
novos parametros ao direito publico. Curitiba: Jurua, 2018. 82 p.

MOTTA, Fabricio; NOHARA, Irene Patricia. LINDB no direito publico: Lei n° 13.655/2018. Sao
Paulo, Revista dos Tribunais, 2019. 128 p.

MOREIRA, Egon Bockmann; PEREIRA, Paula Pessoa. Art. 30 da LINDB: O dever publico de
incrementar a seguranca juridica. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, p. 243-274, 2018.
Disponivel em: https://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/77657. Acesso em: 6 mar.
2022.

OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Infragées e Sangdes Administrativas. 2. ed. rev., atual. e ampl.
Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2005. 143 p.

PALMA, Juliana Bonacorsi de. Seguranga juridica para a inovagao publica: a nova Lei de
Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro (Lei n® 13.655/2018). Rev. Direito Adm. Rio de Janeiro,
vol. 279, pp. 209-249, mai-ago, 2020. Disponivel em:
http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/82012/78227. Acesso em 7 mar. 2022.

PALMA, Juliana Bonacorsi de. O PL da Seguranga Juridica e as Pesquisas Académicas. 2018.
Disponivel em: https://sbdp.org.br/2018/04/23/a-proposta-de-lei-da-seguranca-juridica-na-gestao-e-
do-controle-publicos-e-as-pesquisas-academicas. Acesso em: 12 mar. 2022.

PALMA, Juliana Bonacorsi de (coord), et al. Relatério de Pesquisa: Aplicagdo dos Novos
Dispositivos da Lei de Introdugédo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB) pelo Tribunal de Contas da
Unido. Sao Paulo, FGV Direito SP, apoio Confederagao Nacional da Industria, 2021. 82 p. Disponivel
em: https://direitosp.fgv.br/evento/nova-lindb-tcu-balanco-2-primeiros-
anos#:~:text=RELAT%C3%93RI10%20da%C2%A0pesquisa%20Aplica%C3%A7%C3%A30%20dos%
20n0v0s%20dispositivos%20da%20LINDB%20pelo%20TCU. Acesso em 12 fev. 2022.

RIBAS JUNIOR, Salomao. Corrupgado Endémica. Florianépolis: Tribunal de Contas do Estado de
Santa Catarina, Co-edigéo Autor, 2000. 282 p.

RIBAS JUNIOR, Corrupgao publica e privada: quatro aspectos: ética no servigo publico, contratos,
financiamento eleitoral e controle. Belo Horizonte: Férum, 2014. 348 p.



70

SPECK, Bruno Wilhelm. Inovagao e rotina no Tribunal de Contas da Uniao: o papel da instituigao
superior de controle financeiro no sistema politico-administrativo do Brasil. Sdo Paulo: Fundacao
Konrad Adenauer, 2000. 224 p.

SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 37. ed. rev. e atual. Sao Paulo:
Malheiros, 2014. 924 p.

SUNDFELD, Carlos Ari. Uma lei geral inovadora para o Direito Publico. Jota. 03 out. 2017.
Disponivel em: www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/controle-publico/uma-leigeral-inovadora-para-
o-direito-publico-31102017. Acesso em: 6 mar. 2022.

SUNDFELD, Carlos Ari. Comentarios as Alteragoes na Lei de Introducdo as Normas de Direito
Brasileiro. Camara Municipal de Sdo Paulo. Sdo Paulo, 11 jul. 2018. Disponivel em:
https://www.youtube.com/watch?v=qayMnkvVm0Q. Acesso em: 8 fev. 2022.

SUNDFELD, Carlos Ari. A Lei de Introdugado as Normas do Direito Brasileiro e sua Renovagao.
In: Lei de Introduc&o as Normas do Direito Brasileiro - Anotada: Decreto-Lei n. 4.657, de 4 de
setembro de 1942. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2019.

SUNDFELD, Carlos Ari; ARRUDA CAMARA, Jacintho. Competéncias de Controle dos Tribunais
de Contas — Possibilidades e Limites, p. 19-57. In: Tribunal de Contas da Unido no Direito € na
Realidade. Carlos Ari Sundfeld e André Rosilho (org.). Sdo Paulo: Almedina, 2020.

TARTUCE, Flavio. Direito civil: lei de introdugéo e parte geral. vol. 1., 15. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2019. 712 p.

TRISTAO, Conrado; KAAYAMA, Ricardo Alberto. LINDB e sua regulamentagéo pelo decreto
9.830/19. Jota, 20 jul. 2019. Disponivel em:https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/lindb-e-sua-
regulamentacaopelo-decreto-9-830-19-20072019. Acesso em 4 mar. 2022.

SANTOS, Rodrigo Valgas dos. Direito Administrativo do medo: risco e fuga da responsabilizagao
dos agentes publicos. 12 ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2020. 428 p.

VALLADARES, Hugo Emmanuel D Gongalves. Dosimetria da pena de multa em cartéis no ambito
do Cade. Dificuldades e perspectivas comparadas aos EUA e a Comissao Europeia. RDC, vol. 1, n.°
2, Novembro 2013, pp. 45-73. Disponivel em:
https://revista.cade.gov.br/index.php/revistadedefesadaconcorrencia/article/download/84/70/417.
Acesso em: 6 mar. 2022.

VORONOFF, Alice. Direito administrativo sancionador no Brasil. Belo Horizonte: Férum, 2018.
339 p.

XAVIER, Marilia de Araujo Barros. Direito sancionador: estudos no direito tributario. 2018. 180 p.
Dissertagéo (Mestrado em Direito Tributario) — Pontificia Universidade Catdlica de Sao Paulo, Sao
Paulo, 2018. Disponivel em: https://tede2.pucsp.br/handle/handle/21807. Acesso em: 8 fev. 2022.



APENDICE | — Acordiaos do Tribunal de Contas

Ordem | N° do processo Informacoes
REC Relatora: Sabrina Nunes locken; Orgéo
1 17/00608379 Julgador: Plenario; Data do Julgamento:
12/11/2018
REC Relator: Cesar Filomeno Fontes; Orgéo
2 18/00594274 Julgador: Plenario; Data do Julgamento:
12/08/2019
REC Relator: José Nei Alberton Ascari; Orgao
3 18/00167927 Julgador: Plenario; Data do Julgamento:
22/01/2020
REC Relator: Wilson Rogério Wan-Dall; Orgao
4 18/01221500 Julgador: Plenario; Data do Julgamento:
03/02/2020
REC Relator: Wilson Rogério Wan-Dall; Orgao
5 18/00062580 Julgador: Plenario; Data do Julgamento:
16/03/2020
REC Relator: Gerson dos Santos Sicca; Orgao
6 18/00581006 Julgador: Plenario; Data do Julgamento:
22/04/2020
REC Relatora: Sabrina Nunes locken; Orgéo
7 18/01039035 Julgador: Plenario; Data do Julgamento:
29/04/2020
REC Relator: Gerson dos Santos Sicca; Orgao
8 19/00168097 Julgador: Plenario; Data do Julgamento:
27/05/2020
REC Relator: Cesar Filomeno Fontes; Orgéo
9 15/00073102 Julgador: Plenario; Data do Julgamento:
08/06/2020
REC Relator: José Nei Alberton Ascari; Orgao
10 18/00130250 Julgador: Plenario; Data do Julgamento:
19/08/2020
REC Relatora: Sabrina Nunes locken; Orgéo
11 18/00708863 Julgador: Plenario; Data do Julgamento:
19/08/2020
REC Relator: José Nei Alberton Ascari; Orgao
12 18/00799567 Julgador: Plenario; Data do Julgamento:
19/08/2020
REC Relatora: Luiz Roberto Herbst; Orgao
13 18/00537872 Julgador: Plenario; Data do Julgamento:
26/08/2020
REC Relator: Luiz Roberto Herbst; Orgao
14 18/00537953 Julgador: Plenario; Data do Julgamento:
26/08/2020
REC Relator: Luiz Roberto Herbst; Orgao
15 18/00527303 Julgador: Plenario; Data do Julgamento:

26/08/2020

71



REC Relator: Luiz Roberto Herbst; Orgao
16 18/01099798 Julgador: Plenario; Data do Julgamento:
05/10/2020
REC Relator: Luiz Roberto Herbst; Orgao
17 19/00138260 Julgador: Plenario; Data do Julgamento:
07/10/2020
REC Relator: Cleber Muniz Gavi; Orgéo
18 18/01136588 Julgador: Plenario; Data do Julgamento:
21/10/2020
REC Relator: Cleber Muniz Gavi; Orgéo
19 18/00703209 Julgador: Plenario; Data do Julgamento:
28/10/2020
REC Relator: Cleber Muniz Gavi; Orgéo
20 19/00914104 Julgador: Plenario; Data do Julgamento:
28/10/2020
REC Relator: Cleber Muniz Gavi; Orgéo
21 18/00666508 Julgador: Plenario; Data do Julgamento:
28/10/2020
REC Relator: Cleber Muniz Gavi; Orgéo
22 19/00384890 Julgador: Plenario; Data do Julgamento:
28/10/2020
REC Relator: Luiz Roberto Herbst; Orgao
23 19/00713460 Julgador: Plenario; Data do Julgamento:
28/10/2020
REC Relator: Cleber Muniz Gavi; Orgéo
24 18/00666419 Julgador: Plenario; Data do Julgamento:
28/10/2020
REC Relator: Cleber Muniz Gavi; Orgéo
25 19/00215273 Julgador: Plenario; Data do Julgamento:
28/10/2020
REC Relator: Cleber Muniz Gavi; Orgéo
26 19/00766822 Julgador: Plenario; Data do Julgamento:
04/11/2020
REC Relator: José Alberton Ascari; Orgéo
27 18/00800670 Julgador: Plenario; Data do Julgamento:
11/11/2020
REC Relator: Herneus de Nadal; Orgao
28 19/00643585 Julgador: Plenario; Data do Julgamento:
03/02/2021
REC Relatora: Cesar Filomeno Fontes; Orgao
28 19/00778324 Julgador: Plenario; Data do Julgamento:
10/02/2021
REC Relatora: Luiz Eduardo Cherem; Orgéo
30 19/00713117 Julgador: Plenario; Data do Julgamento:

15/03/2021

Fonte: Elaborada pelo autor (2022).

72



