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Apresentacdo

Os artigos publicados foram apresentados no Grupo de Trabalho de Direito Administrativo e
Gestéo Publica I, durante 0 XXVIII CONGRESSO NACIONAL DO CONPEDI, realizado
em Belém - Parg, entre os dias 13 a 15 de novembro de 2019, em parceria com o Programa
de P6s-Graduacdo em Direito do Centro Universitario do Para- CESUPA.

Os trabalhos apresentados abriram caminho para importantes discussdes relacionadas aos
campos teméticos do GT, em que os participantes (professores, pés-graduandos, agentes
publicos e profissionais da &rea juridica) puderam interagir em torno de questfes tedricas e
préticas, levando-se em consideragdo o momento politico, social e econdmico vivido pela
sociedade brasileira, em torno da tematica centra do evento — DIREITO,
DESENVOLVIMENTO E POLITICAS PUBLICAS: Amazonia do século XXI. Referida
temati ca apresenta os desafios que as diversas linhas de pesquisa juridica terdo que enfrentar,
bem como as abordagens tratadas em importante encontro, possibilitando o aprendizado
consistente dos setores socioambiental, estatal e de mercado.

Na presente coletanea encontram-se os resultados de pesquisas desenvolvidas em diversos
Programas de Mestrado e Doutorado do Brasil, tendo sido apresentados no GT 15 (quinze)
artigos de boa qualidade, selecionados por meio de avaliagdo por pares.

Os trabalhos ora publicados foram divididos em trés eixos tematicos: Sistemas de Controle
da Administragdo Publica e Improbidade; Modernizagdo e Administracdo Publica na
Contemporaneidade; Constitucionalizagdo do Direito Administrativo e Meio Ambiente.

No tocante aos diversos Sistemas de Controle da Administragdo Publica e Improbidade, 8
(oito) artigos enfrentaram temas que trataram de questfes ligadas 1) Andlise referente a lei
8.429/92 e as sangles aplicadas por atos de improbidade administrativac a (im)
prescritibilidade nas a¢des de ressarcimento por ato doloso de improbidade (Lucas Carvalho
Américo e Francys Gomes Freitas); 2) O Consequencialismo e o Direito Administrativo
Sancionador: aportes sobre as consideracdes praticas das decisbes administrativas em
atividades empresariais (Giovani da Silva Corralo e Tatiana Mezzomo Casteli); 3) Alcance e
limites da revisdo judicial das decisOes proferidas em processo administrativo disciplina
(Roselaine Andrade Tavares); 4) Corrupcdo na empresa: burocracia e utilidade dos
programas de integridade (Thalita Almeida); 5) O custo da improbidade administrativa e a



efetividade das condenacdes. a perspectiva do Rio Grande do Norte (Rebeka Souto Brandéo
Pereira e Bruno Lacerda Bezerra Fernandes); 6) O potencial dano a imagem causado por
acdo civil publica fundada em ato de improbidade administrativa no Brasil (Cleber Sanfelici
Otero e Adriano Calos Ravaioli); 7) O principio do promotor natural e o controle da
discricionariedade administrativa (Adel son Barbosa Damasceno) e 8) Teorias dissuasorias ou
retributivas? andlise dos fundamentos da aplicacdo de sancBes administrativas pelo Tribunal
de Contas do Estado de Minas Gerais (Eric Botelho Mafra e Maria Tereza Fonseca Dias).

O proprio volume de trabal hos apresentados nesta temética demonstra a sua importanciae a
relevancia que os sistemas de controle e o enfretamento a improbidade administrativa
representam para a consolidacéo do paradigma do Estado democratico de direito, no sentido
de conciliar as tensfes entre a |legitimidade da gestéo publica e as esferas socioestatais.

Com relacdo ao eixo tematico Modernizacdo e Administracdo Publica na

Contemporaneidade, foram apresentados os trabalhos 1) A Administracdo Publica na
contemporaneidade: uma inflexdo necessaria (Camile Melo Nunes e Arianne Brito Cal

Athias); 2) A modernizac8o nas contratacdes publicas - uma andlise sobre flexibilizagdo das
clausulas exorbitantes em beneficio da seguranca juridica ( Thiago Alves Feio e Ana Amélia
Barros Miranda); 3) Desburocratizacdo: impactos na informatizacdo e celeridade do servico
publico (Ivone Rosana Fedel e Calos Cesar Sousa Cintra) e 4) Registros centralizados e
racionalidade regulatéria na administragdo publica brasileira multinivel (estadual federal e
municipal) (Anna Carolina Silveira Verde Silva e Fernanda Granja Cavalcante da Costa),
todos eles, em certa medida, discutindo as vantagens, desvantagens, ameagas e limites aos
avancos da modernizacdo e o tecnicismo na Administracdo Puablica. Assim, o ente estatal,
com intuito de reduzir custos e proporcionar a prestacdo de servicos especializados a
sociedade civil, utiliza-se cada vez mais da automacédo e do meio digital na prestacdo do
servico publico. Os trabalhos demonstram profundidade tedrica e preocupacdo com a
garantia dos direitos fundamentais, trata-se de tema atual e pujante na Administracdo Publica,
assim merece atencao especial dos estudiosos do Direito Administrativo e da gestdo publica.

Em terceiro momento, destaca-se 0 eixo Constitucionalizagdo do Direito Administrativo e
meio ambiente, com um conjunto de 3 (trés) artigos que abordaram diferentes aspectos da
temética, quais sejam: 1) Constitucionalizacdo do Direito Administrativo e o devido processo
legal: a democratizacdo das decisbes administrativas que envolvam interesses dos
administrados (Cesar Augusto Luiz Leonardo e Jodo Victor Nardo Andressa); 2) O devido
processo administrativo do licenciamento ambiental (Pedro Agdo Seabra Filter e Sérgio
Augusto da Costa Gillet) e 3) Responsabilidade administrativa por dano ambiental (Tamara
Cristiane Geiser). Os autores destacaram os principais tedricos da atualidade, bem como as



construcdes legislativas mais modernas e importantes. Percebeu-se uma andlise detalhada e
analitica sobre as principais questdes abordadas.

Diante da pluralidade e diversidade do arcabouco normativo e jurisprudencial utilizado,
percebeu-se a profundidade das pesquisas e a responsabilidade das investigacoes,

proporcionando uma andlise sistematica e verticalizada das temaéticas sel ecionadas.

Agradecemos a todos 0s pesqguisadores da presente obra pela sua inestimavel colaboracéo e
desglamos a todos 6tima e proveitosa leitural

Arianne Brito Cal Athias- UNAMA
Edith Maria Barbosa Ramos — UFMA
Nota Técnica: Os artigos que ndo constam nestes Anais foram selecionados para publicacdo

na Plataforma Index Law Journals, conforme previsto no artigo 8.1 do edital do evento.
Equipe Editoria Index Law Journal - publicacao@conpedi.org.br.



TEORIASDI SSU@SC’)RIAS OU RETRIBUTIVAS? ANALISE DOSFUNDAMENTOS
DA APLICACAO DE SANCOESADMINISTRATIVASPELO TRIBUNAL DE
CONTASDO ESTADO DE MINAS GERAIS

DETERRANCE OR RETRIBUTIVE THEORIES? ANALYSISOF THE GROUNDS
FOR THE APPLICATION OF ADMINISTRATIVE SANCTIONSBY THE
ACCOUNTING COURT OF MINASGERAISSTATE

Eric Botelho Mafra 1
Maria Tereza Fonseca Dias 2

Resumo

Considerando as teorias dissuatérias e retributivas do direito administrativo sancionador, o
artigo discute como séo fundamentadas as san¢des aplicadas pelo TCE-MG. Foram coletados
dados bibliograficos sobre 0 tema e analisados 49 (quarenta e nove) acérddos proferidos pelo
referido Tribunal, no periodo de 2016 a 2019. As principais conclusdes obtidas foram: a) ndo
ha, em regra, explicita motivagdo quanto aos fundamentos das penalidades aplicadas; b)

utiliza-se, como fundamentacgao, as teorias retributivas de justificagdo do poder punitivo

estatal atreladas a identificagdo dos fatos e punic¢éo dos responsaveis; ¢) os dados revelam a
inseguranca juridica quanto as sanc¢des aplicadas aos jurisdicionados.

Palavras-chave: Controle externo da administracéo publica, Direito administrativo
sancionador, Tribunal de contas do estado de minas gerais, Teorias dissuasorias, Teorias
retributivas

Abstract/Resumen/Résumé

Considering the utilitarian (deterrence) and retributive theories of law of administrative
sanctions, the article discusses how are grounded the penalties applied by the Accounting
Court. It examines bibliographic data and 49 (forty-nine) decisions handed down by Court,
from 2016 to 2019. The main conclusions obtained were: a) there is, as a rule, no explicit
motivation as to the grounds of the penalties applied; b) it used the retributive theories as
justification of Court punitive power linked to identification of facts and punishment of those
responsible; c) the data reveal the legal uncertainty regarding the sanctions applied to the
parties.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Audit of the government, Law of administrative
sanctions, Accounting court of minas gerais state, Utilitarian theories (deterrence theories),
Retributive theories

1 Mestrando em Institui¢des Sociais, Direito e Democracia da Universidade Fumec. Especialistaem Direito
Plblico pela PUC- MG; Servidor do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais.

2 Mestre e Doutora em Direito. Professora Associada do Departamento de Direito Pdblico da UFMG e do
Mestrado em Institui¢des Sociais, Direito e Democracia da FUMEC. Pesquisadorado CNPq
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1 INTRODUCAO

No presente artigo discute-se o regime juridico do direito administrativo sancionador
e problematiza-se em que medida as penalidades aplicadas pelo Tribunal de Contas do Estado
de Minas Gerais se ddo sob o enfoque das garantias constitucionais fundamentais, como meio
de gestdo e ferramenta institucional que induz o comportamento de seus jurisdicionados e o
ambiente em que eles se encontram.

O objetivo geral do trabalho foi realizar estudo da jurisprudéncia do Tribunal de
Contas do Estado de Minas Gerais para verificar se a fundamentacao das sangdes por esta Corte
se d& sob o enfoque das teorias dissuatdrias ou das retributivas do direito administrativo
sancionador. As teorias dissuasorias, que atribuem particularidades finalisticas e carater
instrumental capaz de induzir comportamentos dos gestores de recursos publicos, tém o condao
de gerar um ambiente de seguranca juridica e inovacdo da atuacdo dos jurisdicionado, sem
desconsiderar as garantias constitucionais na protecao de bens juridicos fundamentais na esfera
controladora. As teorias redistributivas, por sua vez, estdo atreladas a mera identificacdo dos
fatos e a punicdo dos responsaveis, em que ndo se avaliam as particularidades operacionais e
de gestdo associadas a san¢do administrativa.

Além do papel pedagdgico atribuido as Cortes de Contas pela Constituicdo e suas Leis
Organicas, o0 presente estudo se faz necessario a medida que o referido tema possui nova
abordagem a partir da vigéncia da Lei n. 13.655/2018 - Lei de Introducdo as Normas do Direito
Brasileiro — LINDB (BRASIL, 2019) que, notadamente em seus artigos 20 a 22, estabeleceu
critérios para as decisdes na esfera controladora, especialmente na aplicacdo de sancGes
administrativas.

A seu turno, em consulta a obras nacionais de Controle Externo e Direito
Administrativo!, percebe-se que os autores ainda destinam pouco espago para discorrerem
acerca do referido tema. Vislumbra-se, ainda, do exame de algumas decis6es do Tribunal de
Contas do Estado de Minas Gerais que imputam sanc¢des a seus jurisdicionados, que estas se

fundamentam sob o enfoque das teorias meramente retributivas.? Verificou-se, assim, que, em

1 As obras consultadas foram: Jorge Ulisses Jacoby Fernandes (2013), Celso Antdnio Bandeira de Mello (2015),
Odete Medauar (2016), Marcal Justen Filho (2016).

2 Foram analisados, preliminarmente, 8 (oito) acérddos entre 25/4/2018, data em que a Lei n. 13.655/2018 entrou
em vigou, até o dia 31/5/2019, escolhidos de forma aleatoria, relacionadas a duas irregularidades constantes neste
Tribunal: a) irregularidade relacionada a contratacéo direta por inexigibilidade de licitagdo: Dentncia n. 1031476,
de Relatoria do Cons. Wanderley Avila; Representacio n. 859176, de Relatoria do Cons. Claudio Terro; Inspe¢o
Extraordinaria n. 1015771, de Relatoria do Cons. Hamilton Coelho; Representagdo n. 912263, de Relatoria do
Cons. Gilberto Diniz; b) irregularidade relacionada a auséncia de planilhas no instrumento convocatério contendo
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tais decisGes ndo foram consideradas as particularidades finalisticas e operacionais, o carater
instrumental e componente funcional associado a sancdo administrativa nestes casos,
concernentes ao campo das teorias dissuatdrias.

Nesse esteio, buscando aprofundar a analise acerca da aplicacdo de sancdes
administrativas pela Corte de Contas mineira, foi realizado o presente estudo para verificar qual
o0 enfoque dado na imputacdo de penalidades neste Tribunal quando da fundamentacdo de suas
decisbes. Foram analisados, assim, os contornos juridicos do regime juridico do direito
administrativo sancionador e as fundamentacdes constantes das decisdes do TCE-MG.

A escolha desta corte, como estudo de caso, deveu-se, primeiramente, ao fato de neste
Estado encontra o maior numero de jurisdicionados (Estado e Municipios) e, dada sua
localizagdo geografica tém o condéo de sintetizar a realidade brasileira. Ademais, numa analise
mesmo que superficial da jurisprudéncia deste Tribunal observou-se, preliminarmente, certa
auséncia de critérios e métodos e, portanto, fundamentagédo na aplicacdo de sancdes.

O problema que orientou o desenvolvimento do estudo foi a seguinte indagacéo: as
penalidades aplicadas pela Corte de Contas mineira estdo sendo fundamentadas sob o enfoque
das teorias retributivas, sujeitas a uma estratégia de justificacdo nas mesmas bases teoricas
desenvolvidas para se legitimar a aplicacdo de penalidades pelo simples descumprimento das
normas do ordenamento juridico, ou estariam sendo imputadas sob o enfoque das teorias
dissuasorias, mais atreladas as garantias constitucionais do direito administrativo sancionador?

O marco teorico erigido para a pesquisa foram as teorias retributivas e dissuatérias do
direito administrativo sancionador, desenvolvidas por Fabio Medina Osorio (2015) e por Alice
Voronoff (2018), que se destacam por nortear o processo sancionador administrativo em que se
absorvem as garantias constitucionais ja consolidadas no ambito do Direito Penal e Processual
Penal, ajustando-as as particularidades do Direito Administrativo.

A vertente metodoldgica é juridico-sociolégica (GUSTIN; DIAS, 2013), visto que o
trabalho visa analisar o efeito das normas do direito administrativo sancionador no meio social,
in casu, para os jurisdicionados do TCE-MG.

Para alcangar seu objetivo, além da revisdo bibliografica®, optou-se pela anélise da

jurisprudéncia do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, cujas decisdes foram

a discriminagdo dos custos unitarios do objeto licitado: Representacdo n. 952106, de Relatoria do Cons. Gilberto
Diniz; Denlncia n. 977735, de Relatoria do Cons. José Alves Viana; Denlncia n. 898621, de Relatoria do Cons.
Mauri Torres; Denlncia n. 851893, de Relatoria do Cons. Subst. Hamilton Coelho.

% Realizada, notadamente, em obras e materiais constantes do acervo da Biblioteca do Tribunal de Contas do
Estado de Minas Gerais, do Senado Federal, pelo Banco de Teses e Dissertacfes da Capes e da Biblioteca da
Universidade Fumec.
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proferidas dois anos antes de 25/4/2018 - data em que a Lei n. 13.655/2018 entrou em vigor -
até o dia 30/6/2019, a fim de identificar eventuais alteracdes referentes a fundamentagdo das
decisdes da Corte.

O levantamento das decisdes foi realizado no site TC Juris, do TCEMG?, a partir dos
seguintes critérios de busca: quanto a natureza foram levantadas as espécies “denuncia”,
“representagio”, “tomadas de contas especial” e “auditoria”®; quanto aos termos, buscou-se em
“ementa” e “indexagdo”, 0S termos “multa” e “irregularidade”, “irregularidade” e “LINDB”,
“recomendag¢do” e “irregularidade”. O procedimento descrito obteve inimeras decisdes, sendo
posteriormente feito a escolha aleatoria de 49 (quarenta e nove) acordaos, listados no Anexo I,
deste trabalho, considerando o posicionamento de todos os conselheiros desta corte, dos seus
orgdos fracionarios e do Pleno. Assim, a amostra estudada considerou decisdes efetivamente
representativas do mencionado Tribunal de Contas.

Feito o estudo dos dados coletados e a analise da bibliografia selecionada, o trabalho
desenvolveu-se, em torno dos seguintes conteddos: fundamentos constitucionais do Direito
Administrativo Sancionador das Cortes de Contas — em que se descrevem as bases juridicas da
aplicacdo de san¢Oes por parte dos Tribunais de Contas; a descri¢do das teorias retributivas e
dissuatérias do direito administrativo sancionador, como fundamentos para o estudo dos
julgados do TCE-MG. Em seguida, foram descritos os resultados obtidos com a analise dos 49
casos selecionados e, ao final, apresentadas as conclusdes do estudo, conforme desenvolve-se

a sequir.

2 FUNDAMENTOS CONSTITUCIONAIS DO DIREITO ADMINISTRATIVO
SANCIONADOR DAS CORTES DE CONTAS

O exercicio do poder sancionatorio das Cortes de Contas decorre diretamente da
Constituicdo da Republica (art. 71, VIII) e é por meio do qual podem aplicar aos responsaveis,
em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade das contas, as san¢des previstas em lei,
dentre as quais se destacam as multas® e a imputagdo de débito (atrelado ao dano ao erario).
(Cf. MELLO, 2009)

4 Por meio de pesquisa disponivel no seguinte endereco eletrénico: <https://tcjuris.tce.mg.gov.br/Home/Index>
°> Naturezas processuais que representam maioria absoluta das sancdes aplicadas no ambito do TCEMG.

® Luciano Ferraz denomina multa-coergdo aquela destinada a obrigar o individuo a observar o cumprimento das
obrigagdes impostas por lei e de multa-sancdo aquelas voltadas & puni¢do dos infratores, possuindo carater
reparador. (FERRAZ, 2019).
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A sancdo retributiva é a tipica sancdo estatal, sendo a san¢do ressarcitdria imposta
pela Administragdo Publica estranha ao campo da sangdo administrativa. Esse entendimento é
adotado por Fabio Medina Osorio, nos seguintes termos: “O que importa ressaltar ¢ que as
medidas de cunho ressarcitorio ndo se integram no conceito de san¢éo administrativa, pois ndo
assumem efeito aflitivo ou disciplinar, mas sim restituitorio, reparatdrio.” (OSORIO, 2015, p.
104).

No ambito do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, o art. 83 da Lei
Complementar Estadual n. 102/2008 (Lei Organica do TCEMG) estabelece que poderéo ser
aplicadas as sanc¢Ges de multa, inabilitacdo para o exercicio de cargo em comissao ou funcédo de
confianga e declaragdo de inidoneidade para licitar e contratar com o poder publico (MINAS
GERAIS, 2008a)

O Paragrafo Unico do art. 84, da citada lei, por sua vez, estabelece que “A decisdo que
determinar a aplicacdo de multa definira as responsabilidades individuais”. E o art. 320 da
Resolugdo TCEMG n. 12/2008 (Regimento Interno do Tribunal de Contas do Estado de Minas
Gerais), dispoe que “Na fixacao da multa, o Tribunal considerara, entre outras circunstancias,
a gravidade da falta, o grau de instrucdo do servidor ou do responsavel e sua qualificacdo
funcional, observados os principios da razoabilidade e da proporcionalidade”. (MINAS
GERAIS, 2008b)

Assim, parcela das normas do ordenamento juridico patrio confere aos Tribunais de
Contas a possibilidade de agir impositivamente sobre sujeitos determinados ou determinaveis,
por meio da pratica de atos sancionatorios, no julgamento das contas insculpido no art. 71, 11,
da Constituicdo, cujas decisfes de que resultem imputacdo de multa ou débito terdo eficacia de
titulo executivo, tal como prevé o §3°, do art. 71, da Constituicao.

Para André Rosilho,

Diferentemente da atribuicdo para apreciar contas (vinculada a competéncia para
levantar dados e produzir informagdes), o TCU, nesse caso, esta legitimado a tomar
ele proprio decisdes impositivas, vinculantes, dispensando, para tanto, aval,
concordancia ou julgamento de outro érgao qualquer. (ROSILHO, 2016)

A sancdo é, pois, um dos instrumentos postos a disposi¢do dos Tribunais de Contas
pelo legislador constituinte no sentido de que este bem realize o controle das contas publicas,
como ensina Helio Saul Mileski: “[...] Nao havendo san¢o, na pratica, qualquer decisdao do
orgao de controle resultaria em mera recomendacao” (MILESKI, 2003, p. 328).

Sera adotada, neste estudo, a concepcdo de que os referidos atos sancionatdrios
aplicados pelas Cortes de Contas possuem natureza administrativa, nos termos fixados por

Marcia Pelegrini, para quem: “[...] as sangdes aplicadas pelo Tribunal de Contas sdo de natureza
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administrativa e que, portanto, sua criacdo e aplicagdo estdo submetidas ao regime juridico
administrativo” (PELEGRINI, 2014, p. 107).
Nesse sentido, Odete Medauar expde que:
Tendo em vista que no texto da Constituicdo Federal figura a expressao julgamento
das contas, e ndo apreciacdo das contas, alguns autores conferem natureza

jurisdicional a esta funcdo. Mostra-se mais adequado ndo conferir natureza
jurisdicional a funcéo alguma do Tribunal de Contas [...] (MEDAUAR, 2014, p. 144)

A despeito da divergéncia acerca da funcdo jurisdicional das Cortes de Contas
(FERNANDES, 2013, p. 173-175) fato € que como manifestacao do poder punitivo estatal, sua
atuacdo esta condicionada a um regime juridico proprio, formado por principios que derivam
diretamente da opcéo constitucional por um Estado Democratico de Direito.

Esta é a licdo de Gustavo Binenbojm, quando adverte que fora da Carta Magna ndo ha
direito punitivo possivel ou viavel. Segundo o autor, toda a Administracdo Publica esta
alicercada na “[...] propria estrutura da Constitui¢do, entendida em sua dimensdo material de
estatuto basico do sistema de direitos fundamentais ¢ da democracia. ” (BINENBOJIM, 2005,
p.-8)

Das normas constitucionais relacionadas ao tema do direito administrativo
sancionador, destacam-se, além das clausulas do devido processo legal, do contraditério e da
ampla defesa (art. 5°, LIII, LIV e LV): o principio da legalidade, sob o viés da tipicidade (art.
59, 11 e XXXIX, e 37, caput); os principios da seguranca juridica e da irretroativadade (art. 5°,
caput, XXXIX e XL); da culpabilidade e da pessoalidade da pena (art. 5°, XLV); da
individualizacdo da sancdo (art. 5°, XLV); o principio da individualizacdo da sancdo (art. 5°,
XLVI); e os principios da razoabilidade e da proporcionalidade (art. 1° e 5°, LIV).

O Superior Tribunal de Justica’ ja adotou o entendimento da transposicdo de garantias
e principios do direito penal ao direito administrativo sancionador, na esteira da doutrina de
Rafael Munhoz de Mello, segundo o qual:

Ndo se trata de aplicar acriteriosamente os principios do direito penal no campo do
direito administrativo sancionador, mas sim de reconhecer que ambos 0s ramos
juridicos tém um ndcleo comum, formado por principios que derivam diretamente da
opcéo constitucional por um Estado de Direito. [...]

Enfim, hd um regime juridico punitivo que deve ser observado em toda manifestacdo
do poder punitivo estatal. Pretende-se demonstrar no presente estudo que o principio

da culpabilidade integra tal regime juridico, ao contrario do que sustentam autorizadas
vozes da doutrina patria. (MELLO, 2009, p. 25-26)

" Cf. Mandado de Seguranga n. 24.559-PR (BRASIL, 2010)
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Daniel Castro (2015, p. 177) enxerga o direito administrativo sancionador (a0 menos
primordialmente) como um instrumento a servico da realizacdo de finalidades de interesse
publico, na esteira do entendimento de diversos autores espanhdis, contexto em que se destaca
Alejandro Nieto (2012).

Tem-se, destarte, uma nova concep¢do de que a sancdo administrativa, que é um
instrumento do direito administrativo que ndo deve ser tida como uma resposta automatica do
ordenamento juridico a uma infracdo, mas como uma ferramenta que se associa a outras,
notadamente como meio de gestdo que tem o poder de induzir comportamentos.

N&o se descarta, aqui, a vinculacdo desta atividade a logica garantistica da
Constituicdo, da qual se extrai robusto sistema de principios e regras voltados a protecdo dos
administrados contra o exercicio arbitrario do poder punitivo estatal, em especial as balizas que
guiam a aplicacdo do direito penal e processual penal, tendo foco, no entanto, nesses aspectos
que incrementam preocupacgdes pragmaticas em torno da eficécia e da efetividade das san¢des
administrativas.

Para Marcal Justen Filho

As sancfes administrativas apresentam configuragdo similar as de natureza penal,
sujeitando-se a regime juridico sendo idéntico, a0 menos semelhante. Os principios
fundamentais de direito penal vém aplicados no ambito do direito administrativo
repressivo. (JUSTEN FILHO, 2016, p. 571)

Referida perspectiva encaminha o modelo das teorias retributivas das sancdes as

teorias dissuatorias.

2 TEORIAS RETRIBUTIVAS E DISSUATORIAS DO DIREITO ADMINISTRATIVO
SANCIONADOR NAS CORTES DE CONTAS

A sanc¢do administrativa, como o direito em geral, ndo é uma simples consequéncia
que possa ser tratada como uma finalidade em si, mas € instrumento a servico de valores e
objetivos caros a sociedade. Em sua aplicacdo, ndo se deve atuar de forma exclusivamente
retributiva, como simples resposta do ordenamento juridico a uma infracdo (preocupada com a
mera materialidade dos fatos e culpabilidade do sujeito.

Segundo Rafael Munhoz de Mello a sancao de carater retributivo € um mal imposto a

gquem age em desconformidade com determinados comandos legais. Para o autor,

Reconhecer que a sangdo administrativa retributiva esgota-se na imposic¢do de um mal
ao infrator ndo significa aceitar que a finalidade de tal medida seja a de punir. A
finalidade da sancdo retributiva, penal ou administrativa, é preventiva: pune-se para
prevenir a ocorréncia de novas infracBes, desestimulando a prética de
comportamentos tipificados como ilicitos. [...] De fato, se a san¢do retributiva [...] ndo
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representa nenhum beneficio a vitima, tendo apenas finalidade preventiva. (MELLO,
2009, p. 25)

O caréter retributivo da sancdo administrativa € reconhecido por diversas vezes na
jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Uni&o® e do Tribunal de Contas do Estado de Minas
Gerais®), com enfoque na protecdo dos administrados contra o exercicio arbitrario do poder
punitivo estatal, e, para além dessa abordagem, como instrumento de gestdo atrelados aos
ditames do interesse publico.

Entretanto, deve-se entender que a san¢éo aplicada pelos Tribunais de Contas possuli
um componente dissuasério inerente, cujo contetdo juridico possui vocacdo propria e
especifica.

E, nesse aspecto, absolutamente improprio analisar tais sangdes sob uma 6tica binaria,
adstrita a mera andlise da legalidade ou ilegalidade da conduta dos gestores de recursos
publicos. 1sso porque, haveria, subjacente aos modelos sancionatdrios administrativos, uma
complexa e especifica logica instrumental de incentivos e de conformacdo de comportamentos
— cuja instrumentalidade aumenta progressivamente (RIBEIRO, 2016, p. 183) - que deve ser
considerada e ajustada a luz do papel esperado em cada contexto (Cf. MOREIRA NETO, 2007,
p. 175 e segs).

A finalidade da sancéo €, sobretudo, punir para adequar a atuacdo dos jurisdicionados
em prol da realizacdo de objetivos de interesse publico, sem deixar de lado o juizo de
condenacdo ético-social atrelada a repreensdo e todo o rol de protecdo conferido pela
Constituicdo da RepUblica. (OSORIO, 2015, p. 216)

Como regra, o Direito Administrativo Sancionador ndo deve ter uma abordagem
focada apenas na “[...] materialidade dos fatos e a culpabilidade dos responsaveis”*°

Como afirma Alice Voronoff;

8 cf. 0 Acorddo n. 123/2014, sob a Relatoria do Ministro Raimundo Carreiro, segundo o qual “O Tribunal ndo
realiza dosimetria objetiva da multa, comum a aplicagdo de normas do Direito Penal. Ndo ha um rol de agravantes
e atenuantes legalmente reconhecido. Histdrico de bons antecedentes funcionais ndo tem relevancia para a
apuragdo do valor da multa.” (BRASIL, 2014)

°® O TCEMG tem reiteradamente entendido que a imposicéo de sangdo pecunidria, em face de sua natureza objetiva,
conforme pacifico entendimento do Tribunal de Contas, prescinde da comprovagdo de culpa, dolo ou ma-fé do
administrador publico. Cf., como exemplo, as recentes decisdes proferidas nos Recursos Ordinarios n. 952031 e
952032, na 5essdo Plenaria do dia 19/6/2019, segundo 0S quais
“3. A imposi¢do de sangdo pecuniaria, em face de sua natureza objetiva, conforme pacifico entendimento do
Tribunal de Contas, prescinde da comprovacdo de culpa, dolo ou ma-fé do administrador publico, tampouco de
prejuizo ao erario.” (MINAS GERAIS, 2019)

10 Cf. o Acorddo n. 1.790/2014, do Tribunal de Contas da Unido, sob a relatoria do Min. Benjamin Zymler.
(BRASIL, 2014)
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Na seara administrativa, o viés conformativo e prospectivo da sancéo, dissociado,

como regra, de um juizo de reprovacdo moral, evidencia a importancia da légica de

incentivos subjacente a esse ferramental e a necessidade de que seja responsivo as

condicOes institucionais de seu entorno. E dizer: o direito administrativo sancionador

e seus institutos devem ser aptos a producdo de incentivos que, consideradas as

peculiaridades de cada setor de sua aplicacdo, promovam a conformacédo das condutas

esperadas e desejadas pelo ordenamento juridico. (VORONOFF, 2019, p. 108-109)

Esse enfoque, que permite caracterizar a san¢do administrativa também como meio ou

medida de gestdo (das atividades materiais a cargo da autoridade administrativa) dentro de uma

l6gica de incentivos que permitem conduzir o comportamento dos administrados em diregdo
aos objetivos perseguidos, € amplamente aceito na doutrina espanhola contemporanea.

N&o por outra razdo, Pablo Soto Delgado afirma que:

[...] as san¢Bes administrativas sdo ferramentas institucionais que permitem conduzir
0 comportamento dos administrados em direcdo aos objetivos perseguidos pela
regulacdo. Isso pode explicar por que, a partir de uma perspectiva funcional do Direito
Puablico, tenha-se sustentado que uma das técnicas essenciais que permitem o
cumprimento dos objetivos regulatérios sejam as san¢es administrativas. (SOTO
DELGADO, 2016, p. 195)

Referido modelo é pautado em elementos finalisticos, operacionais, instrumentais e
funcionais (VORONOFF, 2018, p. 119-120), que atribuem notas préprias (sem, contudo,
afastar-se das garantias constitucionais fundamentais de justificacdo do poder punitivo estatal)
as mencionadas sangdes (NIETO, 2012, p. 567).

Alice Voronoff alude a esse modelo sancionatério como de “legitimagao hibrida”, uma
vez que possui ldgica propria de incentivos revelada pelas teorias dissuasorias, mas inspirado
também nas teorias de justificacdo que objetivam a limitacdo do poder punitivo estatal.

O objetivo é conferir seguranca juridica aos administrados, atraindo a sua confianga
na construcdao de um ambiente favoravel a inovacdo na Administracdo Publica.

Com base em Ayres e Braithwaite, VVoronoff afirma, nesse sentido, que:

[...] o sucesso da regulacdo nas sociedades atuais, complexas e dindmicas reside em
um sofisticado balanceamento. Nem as medidas punitivas e rigorosas seriam per se
eficientes, nem as respostas suaves e persuasivas. Ha de se buscar uma combinagéo
6tima e flexivel, capaz de oscilar de acordo com o comportamento especifico dos
agentes regulados.

Em cada caso, cabe ao Estado reagir com a “arma” apropriada, mais ou menos

punitiva, segundo a maior ou menor disposicdo do agente para cooperar.
(VORONOFF, 2018, p. 132-133)

Em conexdo direta a estes entendimentos, a LINDB, em seus diversos dispositivos,
estabelece critérios para a elaboracdo de decisdes na esfera controladora, especialmente na
aplicacdo de sangdes administrativas.

Floriano de Azevedo Marques Neto e Rafael Véras de Freitas, ao discorrerem sobre

os arts. 20 e 28 da lei, entendem que agora a LINDB criou um “devido processo legal decisorio”
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(MARQUES NETO; FREITAS, 2019, p. 32), no sentido de que ha um dever de fundamentacédo
das deliberagdes que, segundo Ramalho “[...] obriga[m] a que as consequéncias possiveis sejam
avaliadas e sopesadas.” (RAMALHO, 2016, p. 126)

Assim, é fundamental a existéncia, no processo administrativo no ambito das Cortes
de Contas, da garantia de sistematizacdo principioldgico-constitucionalizada e democratica,
com prestigio a atividade discursiva compartilhnada dos afetados pelo provimento final
(FREITAS, 2014); neste provimento, deve-se explicitar as estratégias contendo a avaliacéo das
particularidades operacionais e de gestao a ela associadas, que deve contar com fundamentacéo
cautelosa (LEAL, 2016, p. 26); com um minimo de previsibilidade e coeréncia das decisdes no
ambito destes Tribunais; de um certo nivel de detalhamento dos comportamentos proibidos aos
jurisdicionados (OSORIO, 2015, p. 228) e individualizacio das condutas examinadas, que
conduzam ao exercicio do poder punitivo por meio de uma atuacdo cooperativa que otimize
situacBes atreladas a boa governanca e a accountability em conformidade com a perspectiva

dissuatoria.

3 A APLICACAO DAS SANCOES ADMINISTRATIVAS NA JURISPRUDENCIA DO
TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE MINAS GERAIS

Do universo de inimeras decisdes levantadas no sitio eletronico do Tribunal de Contas
do Estado de Minas Gerais, nas sessGes de julgamento que ocorreram dois anos antes de
25/4/2018 - data em que a Lei n. 13.655/2018 entrou em vigor - até o dia 30/6/2019, foram
selecionadas aleatoriamente 49 (quarenta e nove) acdrdaos relacionados a temas atrelados as
diversas irregularidades, resumidos no Anexo I, tal como ja explicitado anteriormente.

Dentre essas decisdes, observa-se que, em 37 (trinta e sete) oportunidades foi aplicada
penalidade em razdo de irregularidades perpetradas pelos jurisdicionados, e nas demais
ocasifes, num total de 12 (doze), algumas das ilegalidades foram afastadas, tendo sido expedida
recomendacéo nos casos de n. 1, 2, 14, 21, 22, 23, 31, 32, 37, 45, 46 e 47 conforme dados do
Anexo I.

Da analise dos dados obtidos, extraiu-se que, nas deliberacbes em que se aplicou
san¢Oes pecuniarias, apenas em poucos casos (de n. 3, 5 e 6) foram explicitados parametros
minimos utilizados para o calculo do quantum aplicado ao jurisdicionado, geralmente
atribuindo um valor fixo por ilegalidade cometida. Ndo ha, contudo, nos fundamentos
analisados, o detalhamento do modo como foi realizada a individualiza¢do da pena aplicada e

como se chegou ao referido montante.
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Tampouco se visualizou uma gradacdo dos valores das sancbes aplicadas,
considerando a culpabilidade na conduta do gestor publico no caso concreto, mas apenas
referéncias genéricas a eventuais gravidades dos atos perpetrados (caso n. 40) que justificariam
a elevacdo da pena ou, de outro lado, a insignificancia da lesdo ao bem juridico tutelado (in
casu, o patriménio publico), que motivariam seu afastamento (caso n. 14 e 15).

N&o se vislumbrou, ademais, a existéncia de pardmetros razoaveis (e definidos a
priori) de quais atos praticados pelos gestores de recursos publicos seriam considerados leves
ou graves, pois, do exame das decisdes contidas no Anexo I, observou-se que tal classificacdo
é realizada casuisticamente, sem a devida sistematizacdo. Tal fato, destaca-se, gera
imprevisibilidade da atuacdo da Corte de Contas mineira diversamente do que acontece no
Tribunal de Contas do Estado do Mato Grosso. !

A utilizacdo da sistematica adotada nesse Estado pode conferir maior racionalidade a
metodologia de aplicagio de sangdes pelo tribunal mineiro, especialmente se for considerado o
contexto em que se busca realgar a seguranca juridica na esfera controladora e efetivar as
garantias constitucionais atreladas a limitacdo do poder punitivo estatal.

Assim, gestores de recursos pablicos, sob a perspectiva da teoria dissuatéria, poderiam
moldar seu comportamento em vista da atua¢do do Tribunal de Contas.

Constatou-se, ainda, uma simetria razoavel entre os valores de san¢des pecuniarias
imputadas diante de uma mesma irregularidade, casos n. 40 a 48, tendo sido encontrado, nestes
processos, apenas uma pequena diferenca entre as quantias aplicadas. Néo se verificou, no
entanto, o desenvolvimento racional de método que justificasse tal distincao.

De outro lado, verificou-se a ocorréncia, nos casos n. 14 e 15 do Anexo I, da
ponderagdo de principios constitucionais em abstrato com o objetivo de afastar as
irregularidades praticadas, com a consequente ndo aplicacdo de penalidades (ou mesmo o
reconhecimento da ilegalidade, mas sem a imputacdo de san¢do), tendo a referida Corte de
Contas se utilizado, principalmente, da razoabilidade e da proporcionalidade.

No entanto, os julgados se valeram, em sua fundamentacéo, de expressdes vagas e

indeterminadas, tais como a “auséncia de prejuizo a determinado ente federado”, do fato de nao

11 O Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso elaborou a Cartilha de Classificacdo de Irregularidades com o
objetivo de harmonizar os critérios de analise e decisdes por meio da Resolugdo TCE-MT n. 17/2010. Em sua
Ultima atualizagdo, estavam descritas 245 (duzentas e quarenta e cinco) diferentes irregularidades, capituladas

em 21 (vinte e uma) categorias e classificadas como gravissimas, graves, moderadas ou “a classificar”. (MATO
GROSSO, 2010)
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se ter “comprometido a competitividade de eventual certame” ou relacionado a “auséncia de

gravidade da conduta”, sem motivar concretamente seu afastamento.

4 CONCLUSAO

Com base na analise jurisprudencial realizada neste trabalho, conclui-se, relativamente
as decisdes do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais que aplicam sancOes
administrativas aos gestores de recursos publicos que a referida Corte se utiliza de teorias
retributivas de justificacdo do poder punitivo estatal, atreladas a mera identificacdo dos fatos e
a punicdo dos responsaveis, em que ndo se avaliam as particularidades finalisticas e
operacionais associados a san¢do administrativa.

Dos acérdaos examinados, vislumbra-se que ndo foram explicitados os parametros
utilizados para o célculo da pena aplicada ao jurisdicionado, e tampouco ha uma definicdo a
priori minima de quais seriam 0s atos considerados leves ou graves, contendo 0s respectivos
valores, 0 que poderia conferir certa previsibilidade de atuacdo a este Tribunal.

Apesar de se ter constatado certo paralelismo entre os valores de multas imputadas
para uma mesma irregularidade, ndo se verificou o desenvolvimento de método claro que
justificasse tal distin¢cdo nos montantes aplicados ou qual seria a estratégia do referido érgdo de
controle na aplicacdo das mencionadas san¢des, no que afrontam o principio constitucional da
devida motivacdo das san¢es administrativas e da individualizacdo da pena.

De outro lado, especialmente no momento em que se afastam irregularidades ou
mesmo quando ndo se aplicam sancdes (apesar de reconhecida a afronta ao ordenamento
juridico), referido Tribunal se utiliza da ponderacdo de principios constitucionais em abstrato,
notadamente os postulados da razoabilidade e da proporcionalidade por meio de expressdes
vagas, apontando, sem precisdo, quais seriam as circunstancias concretas que fundamentariam
a ndo aplicacao das referidas sangdes.

N&o h4, assim, uma correlacdo motivada entre o valor da penalidade aplicada e
eventuais comportamentos preventivos direcionados aos jurisdicionados, 0 que gera um
ambiente de insegurancga juridica e maximaliza o sentimento de injustica que pouco contribui
para a indugdo de comportamentos e faz, consequentemente, com que o TCE-MG afaste-se de
sua posicdo de provedor da boa governanca e da accountability de seus jurisdicionados, pois
deixa de agir cooperativamente com seus jurisdicionados (regulagéo responsiva) para se tornar

um oOrgéo visto com desconfianca.
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Tal atuacédo da Corte de Contas mineira ndo deixa claro ao jurisdicionado as estratégias
do referido 6rgdo de controle externo, e provoca um sentimento de perplexidade no imputado
(condenado) que afronta os principios constitucionais atrelados a devida motivacéo das sangdes
administrativas, a individualizacdo da pena e sua dosimetria.

Os dados levantados revelam, portanto, que ndo ha referéncias explicitas e detalhadas,
nas fundamentagdes dos casos analisados, de qual seria a motivagdo do mencionado 6rgédo de
controle externo nas imputacdes realizadas, que se afastam, portanto, da légica de incentivos
revelada pelas teorias dissuasorias e pautada nos elementos finalistico, operacional,
instrumental e funcional da sangdo administrativa, mesmos nos julgados apds a edi¢do da
LINDB.
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JURISPRUDENCIA DO TRIBUNAL DE CONTAS DO

ANEXO |

ESTADO DE MINAS GERAIS

N. Processo Relator/Conselheiro Julgamento
1 969.671 Adonias Monteiro 16 abr. 2019
2 1.031.246 Victor Meyer 28 mar. 2019
3 771.453 Licurgo Mouréo 14 mar. 2019
4 932.820 Hamilton Coelho 19 fev. 2019
5 1.015.699 Sebastido Helvecio 19 fev. 2019
6 969.439 Adonias Monteiro 19 fev. 2019
7 942.187 Victor Meyer 31 jan. 2019
8 1.015.793 Victor Meyer 31 mar. 2019
9 1.040.590 Victor Meyer 6 dez. 2018
10 1.007.585 Hamilton Coelho 27 nov. 2018
11 838.979 Mauri Torres 27 nov. 2018
12 980.567 Durval Angelo 20 nov. 2018
13 977.735 José Viana 30 out. 2018
14 1.012.173 Claudio Terrdo 2 maio 2019
15 1.047.585 Wanderley Avila 2 maio 2019
16 986.742 Durval Angelo 16 abr. 2019
17 951.616 Hamilton Coelho 2 abr. 2019
18 1.031.246 Victor Meyer 28 mar. 2019
19 924.086 José Viana 26 mar. 2019
20 1.012.149 Hamilton Coelho 21 mar. 2019
21 1.007.420 Hamilton Coelho 21 mar. 2019
22 862.674 Claudio Terrdo 9 maio 2019
23 958.237 Durval Angelo 7 maio 2019
24 969.615 Claudio Terrdo 2 maio 2019
25 912.114 Victor Meyer 11 abr. 2019
26 716.900 Adonias Monteiro 26 mar. 2019
27 932.626 Durval Angelo 13 fev. 2019
28 719.418 Sebastido Helvecio 23 out. 2018
29 980.580 Licurgo Mourdo 9 mai. 2019
30 958.052 Licurgo Mourdo 9 mai. 2019
31 923.979 Licurgo Mourdo 9 mai. 2019
32 1.047.927 Licurgo Mourdo 9 mai. 2019
33 923.916 Claudio Terrdo 4 abr. 2019
34 898.577 Wanderley Avila 1 mar. 2018
35 862.772 Wanderley Avila 15 set. 2016
36 862.604 Adriene Andrade 27 fev. 2018
37 911.980 Gilberto Diniz 8 fev. 2018
38 969.480 Adriene Andrade 8 fev. 2018
39 969.268 Hamilton Coelho 28 nov. 2017
40 1.031.476 Wanderley Avila 2 de maio 2019
41 859.176 Claudio Terrdo 2 de maio 2019
42 1.015.771 Hamilton Coelho 2 de abr. 2019
43 912.263 Gilberto Diniz 14 de mar. 2019
44 952.106 Gilberto Diniz 21 de fev. 2019
45 977.735 José Viana 30 de out. 2018
46 898.621 Mauri Torres 14 de ago. 2018
47 851.893 Hamilton Coelho 14 de ago. 2018
48 977.603 Gilberto Diniz 26 de jun. 2018
49 958.028 Licurgo Mourdo 12 de maio de 2016

Fonte: TCJuris <https://tcjuris.tce.mg.gov.br/Home/Index>
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