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COMPETENCIAS SANCIONADORAS DOS TRIBUNAIS DE CONTAS NO SIS-
TEMA DO DIREITO POSITIVO BRASILEIRO

Vladimir da Rocha FRANCA"
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1. Introducao

Para que o Estado possa existir e atuar, é imprescindivel a atividade financeira. Sem
receita publica, sem despesa publica, sem planejamento fiscal, e sem or¢amento pu-
blico, ndo ha como a Administra¢do Publica cumprir seus compromissos constituci-
onais (cf. GOMES, 1996; HARADA, 2017; e OLIVEIRA, 2019).

Na Republica, o emprego dos recursos publicos demanda o seu controle, para que
tal atividade seja realizada de modo legitimo, bem como para que se garanta a res-
ponsabilidade politico-administrativa do gestor publico em face da Sociedade (cf.
ATALIBA, 1998; GOMES, 1996; HARADA, 2017; e OLIVEIRA, 2019).

Em rigor a atividade financeira compreende todo um conjunto de atos juridicos le-
gislativos e administrativos vinculados a receita ptblica, a despesa publica, ao pla-
nejamento fiscal e ao orcamento publico. Naturalmente, o controle da atividade fi-
nanceira do Estado abrange, por sua vez, a punicdo de atos ilicitos praticados du-
rante esse mister.

No sistema do Direito Positivo brasileirol, merece especial destaque o Tribunal de

* Mestre em Direito Publico pela Universidade Federal de Pernambuco. Doutor em Direito Administrativo
pela Pontificia Universidade Catdlica de Sdo Paulo. Professor Associado do Departamento de Direito Pu-
blico da Universidade Federal do Rio Grande do Norte.

1 0 sistema do Direito Positivo brasileiro consiste no sistema juridico que tem seu fundamento de
legitimidade na Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil - a Constitui¢do Federal -, promul-
gada em 5 de outubro de 1988. Partindo-se da premissa de que o sistema juridico tem natureza tri-
dimensional, convém destacar sua dimensio normativa, o ordenamento juridico. Vé-se aqui o orde-
namento juridico como um sistema composto por normas juridicas postas ou reconhecidas pelo Es-
tado. E, a norma juridica constitui uma proposicdo prescritiva resultante da projecdo de valor sobre
determinado fato, feita ou reconhecida por um ato do Poder Estatal. Quando um grupo de normas
juridicas existem em fun¢do de um fenémeno social especifico, estando agregadas e sistematizadas
entre si a luz de determinado complexo axioldgico, esta-se diante de um modelo juridico. Como se
espera de uma Constituicdo, a Constituicdo Federal estabelece os modelos juridicos constitucionais
pertinentes a forma de Estado, a forma de Governo, ao sistema de Governo, aos Poderes do Estado, e
aos direitos fundamentais. Uma vez que a Constitui¢do Federal instituiu um Estado Democrdtico de
Direito, também estabelece os modelos constitucionais de politicas ptblicas a cargo do Poder Publico,
legitimando a intervencao estatal no dominio econdmico e no dominio social com a finalidade de se
concretizar as metas de justi¢a social constitucionalmente positivadas. Sobre a matéria, consultar:
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Contas, entendido como 6rgao auxiliar do Poder Legislativo, em matéria de controle
externo da atividade financeira do Estado?.

O objetivo do presente artigo é examinar o modelo juridico do Tribunal de Contas e
suas competéncias sancionadoras em conformidade com a metodologia preconi-
zada pela Dogmatica Juridica (ou Ciéncia do Direito em sentido estrito),3 tendo como
base empirica o sistema do Direito Positivo brasileiro.

2. Tribunal de Contas na Constituicao Federal

De acordo com a Lei Maior#, a Administracdo Publica Federal se encontra submetida
a fiscalizagao contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido
e das entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade,
economicidade, aplicacdo das subvencdes e renuncia de receitas, a cargo do Con-
gresso Nacional® e do sistema de controle interno de cada Poder da Unido®.

No ambito da Administracao Publica Estadual, essa fiscalizacao deve ser feita pela
Assembleia Legislativa, sem prejuizo do sistema de controle interno de cada Poder
do Estado-membro?’.

No caso da Administracdo Publica Municipal, a referida fiscalizacdo compete a Ca-
mara de Vereadores® e ao sistema de controle interno de cada Poder do Municipio®.

Por fim, em se tratando da Administracdo Publica Distrital, tem-se a fiscaliza¢do re-
alizada pela Camara Legislativa e pelo sistema de controle interno de cada Poder do
Distrito Federall0.

Para o auxilio do controle externo previsto no art. 70, caput!l, da Constituicdo Fede-
ral, instituiu-se o Tribunal de Contas. Ha a previsao do Tribunal do Contas da Unido

KELSEN, 1991; KELSEN, 1992; PONTES DE MIRANDA, 1987, v. 1; PONTES DE MIRANDA, 1999, v. 1;
REALE, 1999; REALE, 2000; VILANOVA, 1997; e VILANOVA, 2000.

2Vide os arts. 71 a 75 da Constituicdo Federal.

3 A Dogmatica Juridica consiste no ramo da Ciéncia do Direito que tem por objeto a exposicao do
ordenamento juridico cuja Constituicao esteja em vigor. A Constitui¢do, por sua vez, compreende os
modelos juridicos que tratam a organizagdo do poder e as limitagdes deste em face dos membros da
Sociedade.

Sobre a matéria, consultar: KELSEN, 1991; KELSEN, 1992; PONTES DE MIRANDA, 1987, v. 1; PONTES
DE MIRANDA, 1999, v. 1; REALE, 1999; REALE, 2000; VILANOVA, 1997; e VILANOVA, 2000.

4Vide o art. 70, caput, da Constituicdo Republica Federativa do Brasil - a Constituicao Federal -, pro-
mulgada em 5 de outubro de 1988.

5Vide o art. 44 da Constituicdo Federal.

6Vide o art. 22, o art. 44, o art. 74, o0 art. 76, e o art. 92, todos da Constituicdo Federal.

7Vide o art. 25, caput, o art. 27, e o art. 28, todos da Constituicdo Federal.

8Vide os arts. 71 a 73 da Constituicdo Federal.

9Vide o art. 29 e o art. 31, ambos da Constituicdo Federal.

10 Vide o art. 32 da Constituicdo Federal.

11 Esse enunciado tem a seguinte redagao:

“Art. 70. A fiscalizacdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das
entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade,
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no plano federall?, e de 6rgdos similares para os planos estaduais, municipais e dis-
tritais.13

Com efeito, os Tribunais de Contas as mesmas garantias institucionais que sao ou-
torgadas aos tribunais do Poder Judiciariol4, bem como seus membros estdo sujeitos
a modelo juridico similar aquele destinado aos magistrados?s.

Dentre tais garantias, merece destaque aqui a competéncia regimental, consubstan-
ciada no poder normativo que a Constituicdo Federal confere ao Tribunal de Contas,
para dispor sobre a competéncia e o funcionamento de seus 6rgaos, mas com obser-
vancia das normas de processo administrativo e das garantias processuais das par-
tes1e.

O Supremo Tribunal Federal tem o entendimento de que a competéncia regimental
tem fundamento direto na Constituicdo Federal do art. 96, I, “a”,17 da Lei Maior, haja
vista o principio da separacdo dos poderes que demanda a autonomia do Poder Ju-
diciario em face dos Poderes Executivo e Legislativo18.

Naturalmente, isso leva a conclusdo de que o regimento interno do Tribunal de Con-
tas seria um ato juridico normativo primdriol®, ou seja, infraconstitucional e nao

aplicacdo das subvencdes e rentncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante
controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder”.

12 Vide o art. 71 da Constituicao Federal.

Vide a Lei Federal n2 8.443, de 16 de julho de 1992 (“Dispde sobre a Lei Organica do Tribunal de
Contas da Unido e da outras providéncias”).

13Vide o art. 31 e o art. 75, ambos da Constituicdo Federal.

Conforme a op¢ao da Constituicio Estadual, é possivel que a fiscalizagdo prescrita no art. 70 da Cons-
tituicdo Federal no ambito da Administraciao Publica Municipal seja feita pelo Tribunal de Contas do
Estado, ou pelo Tribunal de Contas dos Municipios. Em ambos os casos, o 6rgao controlador é man-
tido pelo Estado-membro.

Recorde-se que se veda expressamente a criagdo de Tribunais de Contas do Municipio.

A Administragdo Publica Distrital fica sujeita ao controle do Tribunal de Contas do Distrito Federal.
14Vide o art. 73, caput, e o art. 75, ambos da Constituicdo Federal.

15Vide o art. 73, §§ 32 e 42, e 0 art. 75, ambos da Constituicdo Federal.

16 Vide art. 96, I, “a”, da Constitui¢cdo Federal.

No plano do Tribunal de Contas da Unido, vide: (i) o art. 19, X, da Lei Federal n? 8.443/1992; (ii) a
Resolugdo-TCU n? 246, de 30 de novembro de 2011 (“Altera o Regimento Interno do Tribunal de
Contas da Unido, aprovado pela Resolu¢do TCU n? 155, de 4 de dezembro de 2002").

17 Esse enunciado constitucional tem a seguinte redagio:

“Art. 96. Compete privativamente:

I - aos tribunais:

a) eleger seus 6rgaos diretivos e elaborar seus regimentos internos, com observancia das normas de
processo e das garantias processuais das partes, dispondo sobre a competéncia e o funcionamento
dos respectivos 6rgdos jurisdicionais e administrativos”.

18 Vide Supremo Tribunal Federal, Medida Cautelar na A¢do Direta de Inconstitucionalidade n?
1.105/DF, Tribunal Pleno, Relator Ministro Paulo Brossard, publicado no D] de 27 de abril de 2001.
Vide Supremo Tribunal Federal, Embargos de Declaragdo no Agravo Regimental nos Embargos de
Divergéncia nos Embargos de Declara¢do no Agravo Regimental no Agravo de Instrumento/MG n?
Relator Ministro Celso de Mello, publicado no DJE de 6-12-2011.

Vide Supremo Tribunal Federal, Habeas Corpus n? 143.333 /PR, Relator Ministro Edson Fachin, pu-
blicado no DJE de 21 de margo de 2019.

19 0 ato juridico normativo é o ato juridico que insere normas juridicas no sistema do Direito Positivo.
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infralegal?0. Ainda assim, esse ato ndo pode exceder aquilo que seja indispensdvel para
assegurar a autonomia desse tribunal no que concerne a competéncia e ao funciona-
mento de seus drgdos, diante dos Poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio.

Outro ponto a ser ressaltado é de que as normas juridicas veiculadas pelo regimento
interno do Tribunal de Contas ndo podem violar as normas de processo administrativo
e as garantias processuais dos administrados. Recorde-se a reserva legal na disciplina
do processo administrativo, bem como o devido processo legal?l, como balizas que
devem ser intransponiveis no exercicio da competéncia regimental?2.

Todavia, em face do art. 52, XXXV e XXXVI23, e do art. 9224, ambos da Constituicao
Federal, ndo ha como se admitir que os Tribunais de Contas possam ser vistos como
orgdos jurisdicionais no sistema do Direito Positivo brasileiro. Ademais, o Tribunal
de Contas é drgdo auxiliar do Poder Legislativo no desempenho do controle externo
da Administracdo Publica, haja vista o disposto no art. 71, caput?5, da Constituicao
Federal. Em rigor, trata-se de 6rgdo vinculado ao Poder Legislativo que se encontra

20 Sobre a distingdo entre atos juridicos normativos primarios e atos juridicos normativos secunda-
rios, consultar: ALESSI, 1966, v. 1; MERKL, 2004.

21Vide o art. 59, Il e LIV, da Constitui¢ao Federal.

Anote-se que todos os entes federativos tém competéncia para legislar sobre o processo administra-
tivo, pois se trata de aspecto imprescindivel para a autonomia de cada um deles na Federacdo, mas
sem prejuizo do devido processo legal (cf. BANDEIRA DE MELLO, 2019; MOREIRA, 2000). Mas ha
posicdo minoritaria no sentido de que somente a Unido poderia fazé-lo, em virtude do art. 22, I, da
Constituicao Federal (FERRAZ e DALLARI, 2001).

22 Sobre a matéria, consultar; FERREIRA, 2001; MELLO, 2007; OSORIO, 2000; e VITTA, 2003.

23 Esses enunciados constitucionais tém a seguinte redacao:

“Art. 52 Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasi-
leiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igual-
dade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes:

()

XXXV - alei ndo excluira da apreciacdo do Poder Judiciario lesdo ou ameaca a direito;

XXXVI - alei ndo prejudicara o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa julgada”.

Vide o art. 62, caput, e § 32, do Decreto-lei n? 4.657, de 4 de setembro de 1942 (“Lei de Introducdo as
normas do Direito Brasileiro”).

24 Esse enunciado constitucional tem a seguinte redacao:

“Art. 92. Sao 6rgaos do Poder Judiciario:

[ - o Supremo Tribunal Federal;

I-A o Conselho Nacional de Justiga;

I - o Superior Tribunal de Justica;

[1-A - o Tribunal Superior do Trabalho;

I1II - os Tribunais Regionais Federais e Juizes Federais;

IV - os Tribunais e Juizes do Trabalho;

V - os Tribunais e Juizes Eleitorais;

VI - os Tribunais e Juizes Militares;

VII - os Tribunais e Juizes dos Estados e do Distrito Federal e Territorios.

§ 12 0 Supremo Tribunal Federal, o Conselho Nacional de Justica e os Tribunais Superiores tém sede
na Capital Federal.

§ 22 0 Supremo Tribunal Federal e os Tribunais Superiores tém jurisdi¢do em todo o territério naci-
onal”.

25 Esse enunciado constitucional tem a seguinte redacio:

“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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investido de competéncias administrativas consultivas e fiscalizadoras. E dentre es-
tas, merecem aqui destaque as competéncias administrativas sancionadoras.

3. Atosilicitos submetidos ao Tribunal de Contas

0 ato ilicito é o fato juridico cujo suporte fatico é composto por uma conduta antiju-
ridica e culpavel, cujos aspectos material, temporal, espacial e pessoal se encontram
tipificados na hipotese de incidéncia da norma juridica que o demarca, e que é vista
como pressuposto para a aplicacdo prevista na sangdo constante do mandamento
dessa mesma norma juridicaZ?®.

Por sua vez, a sangdo deve ser compreendida como a restri¢do ou a privacdo de bem
juridico prescrita para o agente que realizou o ato ilicito. A san¢do pode ter carater
retributivo ou indenizatdrio, mas sempre assume o cunho preventivo, seja para de-
sestimular em abstrato o ato ilicito, seja para impedir ou desestimular concreta-
mente o infrator a praticar novo ato ilicito. Do contrario, nao havera respeito a jus-
tica na organizacao da coagao institucionalizada, mas sim pura vinganca estatal.

Os atos ilicitos podem ser: (i) atos juridicos ilicitos, que sdo aqueles nos quais é im-
prescindivel aferir a voluntariedade da conduta para haver a incidéncia, ou seja, se o
agente desejou ou ndo a realizar, podendo ser relevante ou ndo a finalidade desse
agente; e, (ii) atos-fatos juridicos ilicitos, nos quais a voluntariedade do agente é ir-
relevante para fins de incidéncia.

Mas todos os atos ilicitos, em comum, tém em seu cerne uma conduta tipica, antiju-
ridica e culpdvel?’,

A tipicidade diz respeito a descricdo da conduta, com seus aspectos material, pes-
soal, temporal e espacial. Nesse elemento, é que se analisa a presenca de dolo ou
culpa, se a finalidade for relevante para fins de incidéncia, havendo o que se

26Vide os arts. 186 e 187 da Lei Federal n? 10.406, de 10 de janeiro de 2002 (“Institui o Cédigo Civil”).
Vide os arts. 13 a 28 do Decreto-lei n? 2.848, de 7 de dezembro de 1941 (“Cédigo Penal”).

A incidéncia consiste no fendmeno da conversdo do suporte fatico em fato juridico, fazendo-se que
haja o surgimento simultianeo do efeito juridico constante do mandamento da norma juridica que
incidiu, no ambito do sistema do Direito Positivo. Para haver a incidéncia, faz-se necessario que os
aspectos material, pessoal, temporal e espacial constantes da hipdtese da norma juridica estejam
presentes na realidade, e o evento ou conduta em apre¢o tenha sido objeto de comunica¢do. Mas
essa comunica¢do ndo precisa ser feita necessariamente por um agente publico, bastando que o
evento ou conduta sejam objeto de intera¢do social, que pressupde necessariamente a comunicagao.
Esses lagos entre hipdtese de incidéncia e mandamento, entre o fato juridico e efeito juridico, e entre
os sujeitos de direito no efeito juridico, sio manifesta¢des do fendmeno da causalidade normativa.
Sobre a matéria, consultar: FRANCA, 2020; KELSEN, 1991; KELSEN, 1992; MELLO, 2014; NUCCI,
2019; OSORIO, 2000; PONTES DE MIRANDA, 2008, v. 53; VILANOVA, 1997; VILANOVA, 2000; e RE-
ALE, 2012.

27 Adota-se aqui a concepgao finalista que tem profunda influéncia no Direito Penal brasileiro.

Sobre a matéria, consultar: BITENCOURT, 2012, v. 1; LUNA, 1979; e NUCCI, 2019.

RDDA, vol. 8,n. 1, 2021



FRANCA, Vladimir da Rocha. Competéncias sancionadoras dos Tribunais de Contas {...) 277

convencionou chamar de responsabilidade subjetiva. Na responsabilidade objetiva, a
finalidade da conduta se mostra irrelevante?8.

A antijuridicidade, por sua vez, consiste na incompatibilidade entre a conduta tipica
e um ou mais valores tutelados pelo sistema do Direito Positivo29.

Por fim, ha a culpabilidade, o juizo de reprovacao social sobre a conduta tipica e an-
tijuridica, compreendendo: (i) a imputabilidade ou capacidade delitual do agente;
(ii) a potencial consciéncia da ilicitude; e (iii) a possibilidade ou exigibilidade de con-
duta diversa3°.

Feitas essas consideracdes, verifique-se como o ordenamento juridico outorga com-
peténcias sancionadoras aos Tribunais de Contas.

Como ja foi visto, o Tribunal de Contas é drgdo auxiliar do Poder Legislativo no con-
trole externo da Administracdo Publica, nos termos do art. 70, do art. 71, caput, e do
art. 75, todos da Constituicao Federal.

No rol de competéncias constitucionais do Tribunal de Contas da Unido, merecem
aqui destaque os seguintes poderes de: (i) aplicar aos responsaveis, em caso de ile-
galidade de despesa ou irregularidade de contas, as san¢des previstas em lei, que
estabelecerd, entre outras cominagdes, multa proporcional ao dano causado ao era-
rio31; (ii) assinar prazo para que o 6rgao ou entidade adote as providéncias neces-
sarias ao exato cumprimento da lei, se verificada ilegalidade3?; (iii) sustar, se nao
atendido, a execucdo do ato impugnado, comunicando a decisdo a Camara dos De-
putados e ao Senado Federal33; (iv) sustar a execucdo do ato impugnado relacionado
a contrato, se o Congresso Nacional e o Poder Executivo da Unido nada fizerem den-
tro de 90 (noventa) dias em face de pedido do 6rgao controlador em apreco34.

Ressalte-se que as decisdes do Tribunal de Contas da Unido que tém por objeto a
imputacdo de débito ou multa tém eficacia de titulo executivo3>.

Convém ainda recordar que essas competéncias devem ser reconhecidas aos Tribu-
nais de Contas dos Estados, aos Tribunais de Contas de Municipios, aos Tribunais de
Contas do Distrito Federal e aos Tribunais de Contas Municipais3®.

28 Sobre a matéria, consultar: BITENCOURT, 2012, v. 1; e NUCCI, 2019.

29 Sobre a matéria, consultar: BITENCOURT, 2012, v. 1; e NUCCI, 2019.

30 Sobre a matéria, consultar: BITENCOURT, 2012, v. 1; NUCCI, 2019.

31Vide o art. 71, VIII, da Constituicdo Federal.

Vide o art. 12,1V, da Lei Federal n? 8.443/1992.

32Vide o art. 71, IX, da Constituicao Federal.

Vide o art. 45 da Lei Federal n? 8.443/1992.

33Vide o art. 71, X, da Constitui¢do Federal.

Vide o art. 45 da Lei Federal n? 8.443/1992.

34Vide o art. 71, §§ 12 e 22, da Constituicao Federal.

35Vide o art. 71, § 39, da Constituicdo Federal.

Vide o art. 19, caput, o art. 23, 111, “b”, e o art. 24, todos da Lei Federal n? 8.443/1992.
36 Vide o art. 25, caput, o art. 29, caput, o art. 31, e o art. 75, todos da Constituicido Federal.
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O Tribunal de Contas da Unido tem competéncia para a aplicar as seguintes san¢des:
(i) a multa®?; (ii) a inabilitagdo por um periodo que variard de cinco a oito anos, para
o exercicio de cargo em comissdo ou fungdo de confianga no dmbito da Administragdo
Publica38; (iii) a declaragdo de inidoneidade do licitante fraudador para participar,
por até cinco anos, de licitacdo na Administragdo Publica Federal3®; e, (iv) o ressarci-
mento*9,

As duas primeiras sdo sangdes administrativas*l, e a ltima, sangdo civil*2.

Em rigor, os atos ilicitos administrativos*3 que devem ser reprimidos por meio das
san¢cOes administrativas listadas sdo aqueles que dizem respeito a violacdo das

Cabe a lei estadual organizar o Tribunal de Contas do Estado e, se houver, o Tribunal de Contas dos
Municipios, observada a Constituicdo Estadual; a lei distrital, no que diz respeito ao Tribunal de Con-
tas do Distrito Federal, segundo sua Lei Organica; e, a lei municipal, sob a égide da Lei Organica do
Municipio, no que concerne ao Tribunal de Contas municipal que existia antes da entrada em vigor
da Constituicao Federal, em virtude de seu art. 31, § 4°.

No exercicio dessas competéncias legislativas, esses entes federativos devem observar os principios
fundamentais da Constituicdo Federal e, naturalmente, observando-se o modelo constitucional de
controle externo do Poder Legislativo com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido. Havendo testilha
entre a Constituicdo Estadual ou a Lei Organica, e a Constituicdo Federal, a norma estadual ou muni-
cipal padecera de inconstitucionalidade.

37Vide os arts. 57 a 60, e o art. 62, todos da Lei Federal n® 8.443/1992.

38Vide o art. 61 da Lei Federal n® 8.443/1992.

39Vide o art. 46 da Lei Federal n® 8.443/1992.

Vide Supremo Tribunal Federal, Agravo Regimental na Peticdo n2 3.606/DF, Tribunal Pleno, Relator
Ministro Sepulveda Pertence, publicado no D] de 27 de outubro de 2006.

Vide Supremo Tribunal Federal, Mandado de Seguranc¢a n® 30.788/MG, Tribunal Pleno, Relator Mi-
nistro Marco Aurélio, Relator para o Acérdao Ministro Roberto Barroso, publicado no DJE de 4 de
agosto de 2015.

40 Vide o art. 12, Il e 111, o art. 19, caput, o art. 23, 1II, “a” e “b”, e o art. 24, todos da Lei Federal n?
8.443/1992.

41 A san¢do administrativa compreende a restrigdo ou privagdo de bem juridico, de natureza nio in-
denizatoria, a ser aplicada pelo Estado-administracdo ou pelo Estado-jurisdi¢do no exercicio da ju-
risdigdo civil, em face de ato ilicito administrativo.

42 J4 a sancdo civil consiste na restricdo ou privacdo de bem juridico, esta usualmente de natureza
indenizatoria, em face de ato ilicito civil. Em regra, a sua execu¢do compete ao Estado-jurisdi¢ao, no
exercicio da jurisdigao civil.

43 0 ato ilicito administrativo é o ato ilicito que atenta contra valor protegido pelo modelo juridico
administrativo.

0 modelo juridico administrativo é o subsistema do sistema do Direito Positivo que disciplina a fun-
¢do administrativa e a organizac¢do dos sujeitos de direito que a exercem. Compreenda-se a fun¢do
administrativa como a atividade desenvolvida pelo Estado (ou por quem esteja no exercicio de prer-
rogativas publicas), numa posicdo de autoridade, subordinada diretamente a lei (ou excepcional-
mente a propria Constitui¢ao), sujeita ao controle de juridicidade do Poder Judiciario, que se destina
a concretizagio dos interesses publicos e dos direitos fundamentais.

Em rigor, o que a doutrina administrativista brasileira chama de regime juridico administrativo cons-
titui a dimensao normativa do modelo juridico administrativo, que também possui a dimensao fatica
e a dimensao axiolodgica.

Sobre a matéria, consultar: BANDEIRA DE MELLO, 2019; JUSTEN FILHO, 2012; OSORIO, 2000; FER-
REIRA, 2001; FRANCA, 2007; FRANCA, 2020; MELLO, 2007; OSORIO, 2000; REALE, 1968; REALE,
1999; REALE, 2012; e VITTA, 2003.
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normas constitucionais e legais pertinentes aos aspectos contdabil, financeiro, orca-
mentario, operacional e patrimonial da atividade administrativa da Unido#4.

Ha basicamente dois tipos administrativos infracionais nesse contexto: (i) ilegali-
dade de despesa; e (ii) irregularidade de contas.

Os atos ilicitos civis*> que podem ser objeto de condenacgao pelo Tribunal de Contas
da Unido envolvem dano material decorrente da inobservancia das normas juridicas
citadas no paragrafo anterior. Mas a execuc¢do da sancdo civil aplicada por esse 6r-
gdo de controle demanda o exercicio da fung¢do jurisdicional.

4. Garantias fundamentais dos administrados em face das competén-

cias sancionadoras dos Tribunal de Contas

Em rigor, os chamados principios da Administragdo Ptblica, expressos ou implicitos
na Constituicao Federal, sdo garantias fundamentais individuais dos administrados,
estando, portanto, reforcadas pelo art. 52, § 12,46 da Constituicao Federal.

E, é importante salientar que o art. 52, § 29,47 da Constituicao Federal, permite iden-
tificar as garantias fundamentais que o Direito Administrativo compartilha com o
Direito Penal e o Direito Processual Penal, embora seu sentido e alcance apresentem
diferencas relevantes, haja vista as caracteristicas e objetivos institucionais da ati-
vidade administrativa do Estado (cf. 0SORIO, 2000).

0 rol de garantias fundamentais dos administrados no Direito Administrativo Sanci-
onador? a cargo dos Tribunais de Contas aqui identificado tem amparo no modelo
juridico constitucional de direitos fundamentais. Enfatize-se que os dispositivos

44Vide os arts. 37 a 41, os arts. 70 a 75, o art. 142, e os arts. 145 a 169, todos da Constituicao Federal.
Vide a Lei Federal n2 4.320, de 17 de marc¢o de 1964 (“Estatui Normas Gerais de Direito Financeiro
para elaboracgdo e contrdle dos or¢amentos e balangos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do
Distrito Federal”).

Vide a Lei Complementar Federal n® 101, de 4 de maio de 2000 (“Estabelece normas de finangas
publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal e da outras providéncias”).

45 Entende-se por ato ilicito civil o ato ilicito atentatério contra valor tutelado pelo modelo juridico
civil. Este se apresenta como o subsistema do sistema do Direito Positivo que disciplina a personali-
dade, a liberdade negocial, o patrimonio e a familia no ambito das relagdes entre sujeitos de direito
que sejam iguais perante a lei.

Sobre a matéria, consultar; LOBO, 2013; MELLO, 2014; PONTES DE MIRANDA, 1999, v. 1; e PONTES
DE MIRANDA, 2008, v. 53.

46 Esse enunciado constitucional tem a seguinte redacio:

“Art. 52 (...)

§ 12 As normas definidoras dos direitos e garantias fundamentais tém aplicacdo imediata”.

47 Esse enunciado constitucional tem a seguinte redagao:

“Art. 52 (...)

§ 22 Os direitos e garantias expressos nesta Constituicdo nao excluem outros decorrentes do regime
e dos principios por ela adotados, ou dos tratados internacionais em que a Republica Federativa do
Brasil seja parte”.

48 O Direito Administrativo Sancionador pode ser visto o conjunto de modelos juridicos punitivos que
integram o modelo juridico administrativo (cf. 0SORIO, 2000; REALE, 1968; e REALE, 1999).
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constitucionais adiante citados devem ser lidos e compreendidos a luz do art. 52, §
22, da Constituicdo Federal.

Ressalte-se que os atos juridicos expedidos pelo Tribunal de Contas na regulamen-
tacao e aplicacao das san¢des amparadas no art. 71, VIII, da Constituicao Federal sao
atos juridicos administrativos, que devem ser precedidos de processos administrati-
vos*. Por fim, recorde-se que os “jurisdicionados” dos Tribunais de Contas sdo admi-
nistrados para fins de relagdo juridica administrativa, ainda que se trate de agentes
ou entes publicos.

4.1. Legalidade administrativa

A Administracao Publica somente tem legitimidade para fazer aquilo que a lei ex-
pressa ou implicitamente autoriza, ao contrario do administrado, que apenas pode
ser compelido ou impedido a fazer ou deixar de fazer algo por determinagao legal>0.
Afinal, entre a conduta da Administracdo Publica e a lei vigente, exige-se tanto uma
relacdo de compatibilidade como uma relagdo de conformidade>?.

49 Anote-se que no modelo juridico administrativo, é importante ter em vista a centralidade dos con-
ceitos de ato juridico administrativo e de processo administrativo.

0 ato juridico administrativo é o fato juridico cujo suporte fatico é composto por uma exteriorizagio
consciente de vontade do Estado (ou por quem esteja no exercicio de prerrogativas publicas), medi-
ante o qual se aplica a lei (ou a prépria Constituicdo Federal), sem prejuizo do controle de juridici-
dade do Poder Judiciario, para concretizar interesse pubico ou direito fundamental no sistema do
Direito Positivo.

Os atos juridicos administrativos podem ser: (i) atos juridicos administrativos normativos, se inserem
normas juridicas no sistema do Direito Positivo; (ii) negdcios juridicos administrativos, quando a ex-
tensdo ou a intensidade dos efeitos juridicos que se visa produzir no sistema do Direito Positivo com
a sua expedicdo esta sujeita ao juizo de oportunidade de seu emissor; e, (iii) atos juridicos adminis-
trativos em sentido estrito, caso a lei aplicada ja delineie exaustivamente a extensdo ou a intensidade
dos efeitos juridicos que se quer desencadear no sistema do Direito Positivo (cf. MELLO, 2014;
FRANCA, 2007; FRANCA, 2020; PONTES DE MIRANDA, 1999, v. 1; e REALE, 1968).

Por sua vez, os negécios juridicos administrativos podem ser: (i) provimentos administrativos, se uni-
laterais; (ii) contratos administrativos, se bilaterais ou plurilaterais.

Os negdcios juridicos administrativos e os atos juridicos administrativos em sentido estrito devem
ser, em regra, precedidos de processo administrativo, consoante o art. 52, LIV e LV, da Constituicdo
Federal. Este compreende o conjunto de atos juridicos que devem preceder ou suceder o ato juridico
administrativo para que ele possa ser considerado valido ou eficaz - procedimento - com a garantia
do direito do administrado, que vai ser atingido pela atividade administrativa concreta, de participar
da cadeia procedimental - contraditério (cf. FIGUEIREDO, 2000; FRANCA, 2007).

Quando a lei ndo obriga, a Administracdo Publica pode realizar um processo administrativo para a
expedicdo de ato juridico administrativo normativo, por meio de audiéncias ou consultas publicas,
nos termos do art. 29 da Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro, e dos arts. 31 a 35 da Lei
Federal n® 9.784/1999.

Sobre a consulta publica, consultar: MONTEIRO, 2018; e NOHARA, 2018.

50Vide o art. 59,11, o art. 37, caput, o art. 84, IV e VI, o art. 174, caput, todos da Constitui¢do Federal.
Vide o art. 25 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitdrias.

Vide o art. 29, caput, e paragrafo unico, |, da Lei Federal n? 9.784, de 29 de janeiro de 1999 (“Regula
o processo administrativo no ambito da Administracdo Publica Federal”).

51 Sobre a matéria, consultar: BANDEIRA DE MELLO, 2019; MEIRELLES, 1995; EISENMANN, 1959;
FRANCA, 2000; FRANCA, 2007; JUSTEN FILHO, 2012; REALE, 1968; e REALE, 1999.
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No modelo juridico administrativo, predominam os modelos juridicos legais, oriun-
dos do processo legislativo,>2 e complementados pelo processo (ou procedimento)
administrativo normativo>3. Contudo, os modelos juridicos jurisdicionais acabam re-
dimensionando ou extinguindo os modelos juridicos legais vigentes em nome da
Constituicao Federal, ou até mesmo suprindo as lacunas que impedem sua justa con-
cretizagdo aos casos individuais>+.

Aluz do art. 59, caput, 11 e XXXIX,>> e § 22, da Constituicdo Federal, ndo ha ato ilicito
administrativo sem norma juridica anterior que o defina, nem san¢ao administrativa
sem prévia comina¢do normativa, fora dos parametros estabelecidos em lei.

52Vide o art. 59 da Constituicido Federal.

53 O principal ato juridico administrativo normativo é o regulamento, que deve observar a técnica
legislativa, hoje disciplinada pela Lei Complementar Federal n? 95, de (“Dispde sobre a elaboracdo, a
redacdo, a alteracdo e a consolidacdo das leis, conforme determina o paragrafo tinico do art. 59 da
Constituicdo Federal, e estabelece normas para a consolida¢do dos atos normativos que menciona”).
No ambito do Poder Executivo, os regulamentos expedidos pelo Chefe do Poder Executivo sao hie-
rarquicamente superiores aos demais atos juridicos administrativos, conforme o art. 84, Il e IV, da
Constituicao Federal.

Mas também sdo importantes os seguintes atos juridicos administrativos normativos: (i) os prece-
dentes administrativos, decisdes administrativas para casos concretos passados que tém eficicia vin-
culante, ou seja, sdo parametros obrigatérios para a resolucdo de casos concretos futuros por forca
de lei; (ii) as respostas a consultas, que sao interpretacoes feitas pelos érgdos de controle em torno
de controvérsias ou incertezas juridicos em torno da validade ou licitude de atos juridicos futuros;
(iii) as orientagées normativas e enunciados, previstos no arts. 22 e 23 do Decreto Federal n?
9.830/2019; e, (iv) os pareceres normativos e sumulas da Advocacia Piiblica, que uniformizam a in-
terpretacdo dos modelos juridicos que devem ser observados e aplicados pela Administracdo Publica,
sob a dptica da juridicidade.

54Vide o art. 52, LXXI, o art. 102, 1, “a” e “p”, §§ 12 e 22, 0 art. 103, o art. 103-A, e a art. 125, § 22, todos
da Constituicdo Federal.

Vide o art. 42 e o art. 52 da Lei de Introdugdo as Normas do Direito brasileiro.

Vide a Lei Federal n? 9.868, de 10 de novembro de 1999 (“Dispde sobre o processo e julgamento da
acdo direta de inconstitucionalidade e da acdo declaratéria de constitucionalidade perante o Su-
premo Tribunal Federal”).

Vide a Lei Federal n2 9.882, de 3 de dezembro de 1999 (“Dispde sobre o processo e julgamento da
arguicdo de descumprimento de preceito fundamental, nos termos do § 12 do art. 102 da Constitui¢ao
Federal”).

Vide o art. 140, e os arts. 926 a 928 da Lei Federal n? 13.105, de 16 de margo de 2015 (“Codigo de
Processo Civil”).

Vide a Lei Federal n? 13.300, de 23 de junho de 2016 (“Disciplina o processo e o julgamento dos
mandados de injung¢do individual e coletivo e da outras providéncias”).

Merecem destaque os seguintes modelos juridicos jurisdicionais, veiculados por: (i) decisoes judici-
ais do Supremo Tribunal Federal e do Tribunal de Justica em sede de controle concentrado e principal
de constitucionalidade; (ii) decisdes judiciais em sede de mandado de injungdo; (iii) simulas vincu-
lantes; e, (iv) precedentes judiciais.

Sobre os modelos juridicos, consultar: REALE, 1999.

55 Esse enunciado constitucional tem a seguinte redagao:

“Art. 52 Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasi-
leiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igual-
dade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes:

()

I1 - ninguém serd obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei;

()

XXXIX - ndo ha crime sem lei anterior que o defina, nem pena sem prévia cominacdo legal”.
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Ademais, no art. 71, VIII, da Constituicao Federal, verifica-se a exigéncia de lei para a
instituicdo das sangoes de competéncia do Tribunal de Contas da Unido.

Com efeito, admite-se o estabelecimento de atos ilicitos administrativos e de san-
¢des administrativas por meio de ato juridico administrativo normativo nas relagées
de supremacia especial, desde que a lei que o autorize tenha densidade normativa
suficiente para prevenir o arbitrio do Estado-administra¢do®®. E, ndo ha divida que
os administrados sujeitos ao controle do Tribunal de Contas travam essas relacdes
com o Estado, pois sdo agentes publicos ou contratados por meio de negécio juridico
administrativo.

Entretanto, recorde-se que admitir que lei se abstenha de tipificar ilicitos e sancoes
administrativas em favor de competéncia administrativa normativa implicaria séria
violacdo ao principio da separagdo dos poderes,> haja vista de tratar de controle le-
gislativo da Administragao Publica.

Ainda assim, por injung¢do constitucional, nao ha como se admitir que a lei preveja a
outorga de competéncia administrativa normativa nessa matéria, o que inclui a com-
peténcia regimental desse érgdo controlador, salvo no que diga respeito: (i) a eluci-
dacao de conceitos juridicos fluidos; (ii) a reducdo do espaco de discricionariedade
administrativa; e, (iii) a disciplina da forma dos atos processuais.

E, alerte-se, que modelo juridico jurisdicional ndo tem legitimidade para suprir a au-
séncia de modelo juridico legal que tipifique a conduta como ilicito administrativo ou
institua a correspondente sangdo administrativa. Conclusdo que se impde, seja pelo
principio dalegalidade administrativa, seja pelo principio da separag¢do dos poderes.

Noutro giro: os regimentos dos Tribunais de Contas devem observar os limites consti-
tucionais tipicos dos regulamentos de execugdo®8.

E, registre-se, cabe a lei delinear os deveres e obrigacdes dos agentes publicos nas
matérias mencionadas no art. 70, caput, da Constituicdo Federal. Como alias deter-
mina o art. 71, VIII, do texto constitucional, a ilegalidade de despesa e a irregulari-
dade de contas sdo condutas puniveis pelas san¢des de competéncia do Tribunal de
Contas da Unido que estejam previstas sem lei.

Esses tipos infracionais administrativos serdo identificados a partir da interpreta-
¢do sistematica das normas que disciplinam a atividade financeira do Estado e os
atos juridicos administrativos.

56 Sobre a matéria, consultar: FERREIRA, 2001; MELLO, 2007; OSORIO, 2000; e VITTA, 2003.

57Vide o art. 22 e o art. 60, § 49, I1], ambos da Constituicdo Federal.

58 Sobre a competéncia administrativa normativa e o Direito Administrativo Sancionador: BANDEIRA
DE MELLO, 2019; FERREIRA, 2001; FRANCA, 2007; MELLO, 2007; OSORIO, 2000; e VITTA, 2003.
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Nao se olvide que a Constituicao Federal impde que a individualizagdo da sangdo
administrativa deve ser regulada por lei, haja vista o disposto no art. 52, XLVL,5% e §
22, da Constituicao Federal. Hoje, essa matéria se encontra disciplinada pelo art.
2260 do Decreto-lei n® 4.657, de 4 de setembro de 1942,61 devendo-se recorrer ao
modelo juridico penal de aplicacdo da pena®? quando omisso o modelo juridico ad-
ministrativo.®3 Todavia, o reconhecimento da incidéncia e aplicabilidade subsidiaria
do Direito Penal no Direito Administrativo Sancionador ndo pode comprometer a
eficiéncia da fungio administrativa (cf. OSORIO, 2000).

Nesse diapasao, o art. 58, § 32,64 da Lei Federal n? 8.443/1992, é inconstitucional,
pois remete para o regimento interno do Tribunal de Contas da Unido um assunto
que somente a lei tem legitimidade para delinear: a gradagdo de multa, em fungdo
da gravidade da infragdo.

Mesmo raciocinio deve ser aplicado as normas regimentais dos demais Tribunais de
Contas que lhes confiram competéncia similar aquela constante do art. 58, § 3¢, da
Lei Federal n? 8.443/1992.

59 Esse enunciado constitucional tem a seguinte redagio:

“Art. 52 Todos sao iguais perante a lei, sem distin¢ao de qualquer natureza, garantindo-se aos brasi-
leiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igual-
dade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes:

()

XLVI - a lei regulara a individualizacdo da pena e adotard, entre outras, as seguintes:

a) privagdo ou restricdo da liberdade;

b) perda de bens;

c) multa;

d) prestacdo social alternativa;

e) suspensdo ou interdicdo de direitos”.

60 Esse enunciado legal tem a seguinte redacao:

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

§ 12 Em decisao sobre regularidade de conduta ou validade de ato, contrato, ajuste, processo ou
norma administrativa, serdo consideradas as circunstancias praticas que houverem imposto, limi-
tado ou condicionado a agdo do agente.

§ 22 Na aplicacdo de sang¢des, serdo consideradas a natureza e a gravidade da infracdo cometida, os
danos que dela provierem para a administragdo publica, as circunstancias agravantes ou atenuantes
e os antecedentes do agente.

§ 32 As sang¢des aplicadas ao agente serdo levadas em conta na dosimetria das demais sang¢des de
mesma natureza e relativas ao mesmo fato”.

Sobre a matéria, consultar: ]ORDAO, 2018; e NOHARA, 2018.

61 “Lei de introdugdo as normas do Direito Brasileiro”.

62 Vide os arts. 59 a 76 do Cédigo Penal.

63 Vide o art. 42 da Lei de Introdugdo as Normas do Direito brasileiro.

64 Esse enunciado legal tem a seguinte redacao:

“Art. 58. (...)

§ 3° 0 Regimento Interno dispora sobre a gradacdo da multa prevista no caput deste artigo, em fun-
¢do da gravidade da infragao”.
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4.2. Devido processo legal administrativo

0 devido processo legal administrativo consubstancia-se no modelo juridico consti-
tucional de processo administrativo que deve ser empregado pelo Estado. Compre-
ende as garantias processuais do administrado na formacao, expedicao e concreti-
zacdo dos atos juridicos administrativos®s.

O processo administrativo sancionador no Tribunal de Contas da Unido deve seguir
a Lei Federal n? 8.443/1992, sem prejuizo do art. 69 da Lei Federal n® 9.784/1999
e do art. 156 da Lei Federal n? 13.105, de 16 de marco de 2015%7. A competéncia
regimental desse 6rgdo controlador, recorde-se mais uma vez, deve observar as nor-
mas de processo e as garantias processuais das partes, assuntos sob reserva de lei®8.

Na auséncia de normas gerais de processo administrativo no Estado-membro, Dis-
trito Federal ou Municipio, incidem e devem ser aplicadas a Lei Federal n®
9.784/1999; e, no que esta for omissa, o Codigo de Processo Civil®®. Mas o Municipio
deve dar preferéncia a lei estadual de processo administrativo, caso haja omissao
legislativa municipal sobre a matéria.

E, como se trata de processo administrativo sancionador, é cabivel também a apli-
cacdo supletiva do Decreto-lei n® 3.689, de 3 de outubro de 1941,79 por injuncao do
art. 42 do Decreto-lei n? 4.657, de 4 de setembro de 194271,

Anote-se que ainda esse processo é regido pelos principios da oficialidade’2 e da
boa-fé processual,’3 haja vista a presenca do interesse publico na apuracdo e repres-
sao do ato ilicito administrativo.

Nesse diapasdo, devem ser assegurados ao administrado no processo administra-
tivo sancionador: (i) a garantia da imparcialidade do 6rgao julgador’4; (ii) as

65 Vide o art. 52, XXXIII, XXXIV, LIII a LVII, LX, e LXXIII, §§ 12 e 22, da Constituicdo Federal.

Sobre a matéria, consultar: MOREIRA, 2000.

66 “Art. 15. Na auséncia de normas que regulem processos eleitorais, trabalhistas ou administrativos,
as disposicdes deste Codigo lhes serdo aplicadas supletiva e subsidiariamente”.

67 “Cédigo de Processo Civil”.

68 Vide o art. 52,1 e LIV, §§ 12 e 22, e o art. 96, |, “a”, da Constituicdo Federal.

69 Convém recordar a Simula n2 633 do Superior Tribunal de Justica, que tem a seguinte redagao:
“A Lei 9.784/1999, especialmente no que diz respeito ao prazo decadencial para a revisdo de atos
administrativos no ambito da Administracdo Publica federal, pode ser aplicada, de forma subsidiaria,
aos estados e municipios, se inexistente norma local e especifica que regule a matéria”

70 “Cédigo de Processo Penal”.

71 “Lei de Introdugdo as normas do Direito Brasileiro”

72Vide o art. 29, caput, e paragrafo tnico, XII, da Lei Federal n® 9.784/1999.

73Vide o art. 37, caput, da Constituicdo Federal.

Vide o art. 29, caput, paragrafo unico, IV, e o art. 42, ambos da Lei Federal n2 9.784/1999.

74 Vide o art. 59, LIII, e §§ 12 e 22, da Constituicdo Federal.

Vide o art. 8, 1, da Convencdo Americana de Direitos Humanos, inserida no sistema do Direito Posi-
tivo brasileiro por meio do Decreto Legislativo n? 27, de 26 de maio de 1992 (“Aprova o texto da
Convencao Americana sobre Direitos Humanos (Pacto Sdo José) celebrado em Sado José da Costa Rica,
em 22 de novembro de 1969, por ocasido da Conferéncia especializada Interamericana sobre Direitos
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garantias do contraditério e da ampla defesa’>; (iii) a garantia da motivagdo dos atos
juridicos administrativos’¢; (iv) a garantia da vedacao a prova obtida por meio ili-
cito’7; (v) a garantia da presuncdo de inocéncia’8; (vi) a garantia do siléncio em face
da acusac¢ao’?; (vii) a garantia da publicidade processual®9; (viii) a garantia do ne bis
in idem®1; (ix) direito ao recurso hierarquico8?; e, (x) a garantia da duragao razoavel
no processoss.

4.3. Proporcionalidade e razoabilidade administrativas

De acordo com a proporcionalidade administrativa, a san¢ao administrativa ou civil
a ser aplicada ao infrator deve ser adequada e necessaria para se atingir o interesse
publico que justifica a competéncia punitiva exercida no caso concreto.84 Esse prin-
cipio incide na atividade sancionadora do Tribunal de Contas, devendo ser aplicado
por esse 6rgao de controle sempre que a lei lhe conferir discricionariedade na dosi-
metria da pena, com vistas a prevencao de excesso ou de insuficiéncia na defesa do
interesse publico.

Humanos”), e do Decreto Federal n? 678, de 6 de novembro de 1992 (“Promulga a Convencdo Ame-
ricana sobre Direitos Humanos (Pacto de Sao José da Costa Rica), de 22 de novembro de 1969”).
Art. 22, caput, e paragrafo Unico, 111, da Lei Federal n® 9.784/1999.

75Vide o art. 5¢, LV, § 19, da Constituicao Federal.

Vide o art. 8, 2, da Convencdo Americana de Direitos Humanos.

Vide o art. 29, caput, e paragrafo unico, VIII a XI, e art. 32, ambos da Lei Federal n® 9.784/1999.

76 Vide o art. 52, LIVe LV, e §§ 12 e 22, e o art. 93, X, ambos da Constituicdo Federal.

Vide o art. 22, caput, e paragrafo tnico, VII, e art. 50, ambos da Lei Federal n® 9.784/1999.

Vide o art. 20 e art. 22, ambos da Lei de Introduc¢ido as Normas do Direito brasileiro.

Vide os arts. 22 e 32 do Decreto Federal n® 9.830, de 10 de junho de 2019 (“Regulamenta o disposto
nos art. 20 ao art. 30 do Decreto-Lei n? 4.657, de 4 de setembro de 1942, que institui a Lei de Intro-
dugdo as normas do Direito brasileiro”).

77Vide o art. 52, LVI, §§ 12 e 29, da Constitui¢do Federal.

Vide o art. 30 da Lei Federal n? 9.784/1999.

78 Vide o art. 592, LVII, §§ 12 e 22, da Constitui¢do Federal.

Vide o art. 8, 2, da Conven¢do Americana de Direitos Humanos.

79 Vide o art. 59, LXIII, §§ 12 e 22, da Constitui¢do Federal.

Vide o art. 8, 2, “g”, da Convengdo Americana de Direitos Humanos.

80 Vide o art. 52, XXXIII e LX, § 22, o art. 37, caput, e o art. 93, X, todos da Constituicdo Federal.

Vide o art. 22, caput, e paragrafo tinico, V, da Lei Federal n? 9.784/1999.

81Vide o art. 52, §§ 12 e 22, da Constituicdo Federal.

Vide o art. 8, 4, da Convengdo Americana dos Direitos Humanos.

Vide a Stimula 19 do Supremo Tribunal Federal.

82 Vide o art. 52, XXXIV, “a@”, LIV e LV, e §§ 12 e 22, da Constituicao Federal.

Vide o art. 8, 2, “h”, da Convengdo Americana de Direitos Humanos.

Vide o art. 22, caput, paragrafo dnico, X, da Lei Federal n? 9.784/1999.

83 Vide o art. 52, LXXVIII, da Constituicao Federal.

Vide o art. 82, 1, da Conveng¢do Americana de Direitos Humanos.

84 Vide o art. 12, caput, e o art. 59, II, LIV, e LXIX, § 22, ambos da Constitui¢do Federal.

Vide o art. 29, caput, e paragrafo tnico, VI, da Lei Federal n2 9.784/1999.

Sobre a proporcionalidade e razoabilidade no Direito Constitucional, consultar: AVILA, 2003; e DI-
MOULIS e MARTINS,

Sobre a proporcionalidade e razoabilidade no Direito Administrativo Sancionador, consultar: FER-
REIRA, 2001; MELLO, 2007; OLIVEIRA, 2006; OSORIO, 2000; e VITTA, 2003.
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No Direito Administrativo Sancionador, a razoabilidade administrativa8> afasta a
presenca de ato ilicito punivel pela Administracdao Publica: (i) se o reconhecimento
da incidéncia e aplicabilidade da norma administrativa sancionadora ensejar a vio-
lacdo de direito fundamental em caso concreto anormal, a partir do juizo de equi-
dades®; ou, (ii) se ndo havia como materialmente realizar a conduta licita em caso
concreto excepcional, sob pena de se atingir direito fundamental ou se inviabilizar a
concretizacdo de interesse publico urgente, sob dptica de juizo de congruéncia®’.

Ainda sob a visdo da razoabilidade administrativa, enquanto juizo de equivaléncia,
impoe-se a invalidacdo da san¢do administrativa ou civil caso seu objeto nao seja
compativel com os parametros previamente estabelecidos em lei para sua dosime-
tria8s.

A incidéncia, a observancia e a aplicagdo dos principios da proporcionalidade e da
razoabilidade administrativas devem ser identificadas e operacionalizadas de modo
dialético®?, levando-se em considerac¢do os valores e os fatos que justificam a exis-
téncia da competéncia sancionadora. De todo modo, esses principios ganham maior
importancia quando o texto normativo emprega conceitos juridicos fluidos®? ou a

85 Vide o art. 22, caput, da Lei Federal n® 9.784/1999.

86 Por exemplo, punir o usudrio de servico publico de transporte coletivo urbano que seja deficiente
visual, por ingressar no 6nibus ou vagio de trem com um cdo-guia, com amparo em lei ou regula-
mento que proiba o ingresso no veiculo com cies.

87 Vide o art. 42, e o art. 22, caput, e § 12, ambos da Lei de Introdugio as Normas do Direito brasileiro.
Vide o art. 140 do Cédigo de Processo Civil.

88 Vide o art. 52, XLVI, da Constituicdo Federal.

Vide o art. 22, §§ 22 e 3¢, da Lei de Introducdo as Normas do Direito brasileiro.

89 Mas pela dialética de complementaridade, bem explicada por Miguel Reale:

“(..) ndo se deve apenas pensar numa ou noutra de suas formas mais conhecidas ou vulgarizadas,
como a dialética hegeliana ou a marxista, que sdo dialéticas de termos contraditérios. Em ambas, tanto
os elementos contrarios como os contraditdrios se conciliam progressivamente em uma unidade en-
globante superadora, através de um esquema triddico de teses, antiteses e sinteses.

Ao lado dessa dialética da contradi¢ido, merece ser lembrada a dialética de implicagdo-complementa-
ridade, ou, mais simplesmente, dialética de complementaridade, que, antes de mais nada, exclui possa
haver conciliagdo de elementos contraditérios. Essa dialética compreende o processo histérico, ndo
como uma sucessio de sinteses que se imbricam através de novas teses e antiteses, mas sim como
um processo sempre aberto, no qual os fatores opostos se implicam e se complementam, sem jamais
se reduzirem um ao outro, ao contrario do que ocorre na dialética hegeliano-marxista” (2012, cap.
VIII, p. 7).

90 Os conceitos juridicos fluidos sdo expressdes vagas ou ambiguas constantes da forma do ato juri-
dico, ou expressoes que pressupdem a aplicagdo de um juizo de comparagido no caso concreto.

Na vagueza, hd um problema denotativo, ou seja, diuvida quanto ao universo de objetos abrangido
pelo conceito; ja na ambiguidade, uma questdo conotativa, isto é, controvérsia quanto aos elementos
que devem constar do objeto para que este integre a dimensdo semantica do conceito.

Os conceitos juridicos fluidos podem ser: (i) conceitos indeterminados, quando vagos, a serem eluci-
dados genericamente por meio de uma relacio entre género e espécie (v. g., “agente ptblico”), com
amparo na realidade; (ii) conceitos valorativos, se ambiguos, que devem ser compreendidos mediante
a busca da maxima objetividade dos valores que eles envolvem (v. g., “manifestacdo de aprego ou
desaprego no recinto da reparti¢do”), conforme a cultura; ou, (iii) conceitos discriciondrios, cuja im-
precisdo somente pode ser encerrada no caso concreto, mediante um juizo de comparacgao entre duas
grandezas, devendo ser controlados a partir de uma relagdo entre meio e fim (v. g., “grave”, que pres-
supde “leve” para ser entendido).

Sobre os conceitos juridicos, consultar: FERRAZ JUNIOR, 2011.
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norma juridica abre espaco para a discricionariedade administrativa.!

Pela tipicidade, o Tribunal de Contas deve aferir: (i) se ha nexo de causalidade entre
a conduta do acusado e a ilegalidade da despesa ou irregularidade das contas;?? e,
(ii) em se tratando de ato ilicito administrativo, investigar se houve dolo ou culpa
(se esta for expressamente admitida em lei) na conduta do acusado;?? e, (iii) na hi-
potese de ato ilicito civil, se hd dolo ou culpa do referido agente na situacdo em
exame.%*

Merece registro a controvérsia em torno da repercussao do art. 289> da Lei de Intro-
ducdo as Normas do Direito Brasileiro no Direito Administrativo Sancionador, que
teria restringido a admissibilidade de culpa no ato ilicito administrativo a hipétese
do erro grosseiro. Também deve se examinar se a norma veiculada por esse dispo-
sitivo também incide no ato ilicito civil culposo.

Ja pela antijuridicidade, deve-se verificar a presenca de excludente de ilicitude ad-
mitida em lei e compativel com a legalidade administrativa®. Afinal, o gestor

91 Ha discricionariedade administrativa quando a lei outorga uma margem de liberdade deciséria
para o Estado-administracdo em torno dos seguintes aspectos do ato juridico administrativo: (i) o
direito subjetivo de escolher entre emitir ou ndo o ato; (ii) o direito subjetivo de escolher a extensao
ou intensidade do objeto do ato; (iii) o direito de escolher o pressuposto de fato (motivo fatico),
quando nio se consegue exaurir a fluidez do conceito juridico que o define no pressuposto juridico
(motivo legal); (iv) o direito o direito de escolher a forma do ato.

A discricionariedade administrativa ndo deixa de ser um processo juridico-politico de decisdo, no
qual ha a ponderagdo dialética entre os valores e fatos meta-juridicos e os valores e fatos juridicos.
Nao deixa que permite o sistema do Direito Positivo absorver e estabilizar as expectativas normati-
vas pleiteadas no ambito de outros sistemas sociais, como o politico ou o econémico.

Sobre a discricionariedade administrativa, consultar: FRANCA, 2000; FRANCA, 2007.

92 Vide o art. 42 da Lei de Introdugdo as Normas do Direito brasileiro.

Vide o art. 13 do Cédigo Penal.

93 Vide o art. 42 da Lei de Introdug¢do as Normas do Direito brasileiro.

Vide os arts. 14 a 22 do Cédigo Penal.

94 Vide o art. 37, § 62, da Constituicdo Federal.

Vide os arts. 186 e 187, e o art. 927, caput, todos do Codigo Civil.

Os Tribunais de Contas ndo tém competéncia para aplicar a Lei Federal n? 12.846, de 12 de agosto de
2013 (“Dispde sobre a responsabilizacdo administrativa e civil de pessoas juridicas pela pratica de
atos contra a administragdo publica, nacional ou estrangeira, e d4 outras providéncias”), salvo no que
diz respeito a “responsabilizacdo administrativa” prevista nos seus arts. 62 e 72 desse diploma legal,
e mesmo assim quando a Administragdo da Corte de Contas for a vitima dos atos ilicitos tipificados
em seu art. 59

Ainda assim, pode se discutir se a obrigacdo de indenizar do infrator punido com amparo na Lei Fe-
deral n? 12.846/2013 decorre de responsabilidade civil objetiva, ao se conjugar os seus arts. 12, 2% e
21, paragrafo Unico. Mas enfrentar esse tema excede os limites o presente trabalho.

95 Esse enunciado legal tem a seguinte redacao:

“Art. 28. O agente publico respondera pessoalmente por suas decisdes ou opinides técnicas em caso
de dolo ou erro grosseiro”.

Vide os arts. 12 a 17 do Decreto Federal n® 9.830/2019.

Sobre a matéria, consultar: BINEBOJM e CYRINO, 2018; e NOHARA, 2018.

9 Vide o art. 42 da Lei de Introduc¢do as Normas do Direito brasileiro.

Vide os arts. 23 a 25 do Cédigo Penal.

Vide o art. 188 do Cédigo Civil.
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publico somente tem legitimidade para fazer o que a lei expressa ou implicitamente
lhe autoriza (cf. OSORIO, 2000).

Quanto a culpabilidade, compete ao Tribunal de Contas conferir se: (i) a imputabili-
dade do acusado na situacdo em exame, ou seja, capacidade delitual administrativa®?
ou civil?8 dele; (ii) o acusado tinha potencial consciéncia da ilicitude administrativa
ou civil de sua conduta??; e, (iii) o acusado poderia (ou deveria) ter se conduzido de
outra maneiral00,

Nesse diapasdo, impde-se que o Tribunal de Contas realize a individualizagdo da san-
¢do administrativa, levando necessariamente em consideracdo o art. 20101 e o art.
22102 ambos da Lei de Introducdo as Normas do Direito brasileiro. Sem prejuizo,
enfatize-se, de se aplicar por analogia o modelo juridico penal de aplicacao da pena,
no que for compativel com o Direito Administrativo Sancionador.103

A proporcionalidade se faz aqui imperativa, para se assegurar que a san¢do admi-
nistrativa seja adequada e necessaria para se atingir o interesse publico no caso con-
creto, tendo-se em vista a culpabilidade do acusado e os elementos subjetivos de sua
conduta antijuridica. E importante salientar é que a razoabilidade funciona como
parametro imprescindivel para se identificar a incidéncia da norma sancionadora
no caso concreto, viabilizando a aplicagdo daquele principio juridico.

Mas pode haver a presenca de pressupostos faticos e juridicos que justifiquem a

97 Vide o art. 10 da Lei Federal n® 9.784/1999.

98 Vide os arts. 12 a 42, e os arts. 49-A e 50, todos do Cédigo Civil.

99 Vide os arts. 32 e 42 da Lei de Introducdo as Normas do Direito brasileiro.

Vide os arts. 20 a 22 do Cédigo Penal.

100 Vide o art. 22, caput, e § 12, da Lei de Introdugdo as Normas do Direito brasileiro.

Vide o art. 82 do Decreto Federal n? 9.830/2019.

101 Esse enunciado legal tem a seguinte redacdo:

“Art. 20. Nas esferas administrativa, controladora e judicial, ndo se decidird com base em valores
juridicos abstratos sem que sejam consideradas as consequéncias praticas da decisdo.

Paragrafo unico. A motivagdo demonstrara a necessidade e a adequa¢do da medida imposta ou da
invalidacdo de ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa, inclusive em face das possi-
veis alternativas”.

Vide os arts. 22 e 32 do Decreto Federal n29.830/2019.

102 Esse enunciado legal tem a seguinte redacdo:

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

§ 12 Em decisao sobre regularidade de conduta ou validade de ato, contrato, ajuste, processo ou
norma administrativa, serdo consideradas as circunstancias praticas que houverem imposto, limi-
tado ou condicionado a agdo do agente.

§ 22 Na aplicagao de sangdes, serdo consideradas a natureza e a gravidade da infracdo cometida, os
danos que dela provierem para a administragdo publica, as circunstancias agravantes ou atenuantes
e os antecedentes do agente.

§ 32 As sangoes aplicadas ao agente serdo levadas em conta na dosimetria das demais san¢oes de
mesma natureza e relativas ao mesmo fato”.

Vide o art. 82 do Decreto Federal n? 9.830/2019.

103 Vide o art. 42 da Lei de Introducdo as Normas do Direito Penal.

Vide os arts. 59 a 76 do Cédigo Penal.

RDDA, vol. 8,n. 1, 2021



FRANCA, Vladimir da Rocha. Competéncias sancionadoras dos Tribunais de Contas {...) 289

desnecessidade da aplicacao da san¢dao administrativa, diante da possibilidade cele-
bracdo do compromisso previsto no art. 26194 da Lei de Introducdo as Normas do
Direito brasileiro.

No que diz respeito a sancao civil, ela ndo pode ser afastada, haja vista o disposto no
art. 37, § 52,105 da Constituicdo Federal. Ainda que o Supremo Tribunal Federal te-
nhareconhecido a prescri¢cdo de pretensodes indenizatdrias decorrentes de ato ilicito
civil,196 o principio da supremacia do interesse publico ndo confere espaco para que
Estado tenha discricionariedade nas acdes destinadas a concretizagdo delas em face
da resisténcia do devedor em satisfazé-las107.

Como o Tribunal de Contas ndo tem competéncia para reprimir ato de improbidade
administrativa, ndo incide o modelo juridico jurisdicionall%8 que reconhece a im-
prescritibilidade das pretensoes indenizatorias decorrentes de atos ilicitos dolosos
previstos na Lei Federal n? 8.429, de 2 de junho de 1992109 na atividade sanciona-
dora desse 6rgdo de controle.

Entretanto, a proporcionalidade administrativa pode impor que a indenizac¢ao seja
feita mediante a compensacao prevista no art. 27110 da Lei de Introducdo as Normas

104 Esse enunciado legal tem a seguinte redacdo:

“Art. 26. Para eliminar irregularidade, incerteza juridica ou situacdo contenciosa na aplica¢ado do di-
reito publico, inclusive no caso de expedi¢cdo de licenca, a autoridade administrativa poderd, apds
oitiva do 6rgdo juridico e, quando for o caso, apos realizacdo de consulta publica, e presentes razdes
de relevante interesse geral, celebrar compromisso com os interessados, observada a legislacdo apli-
cavel, o qual sé produzira efeitos a partir de sua publicag¢io oficial.

§ 12 0 compromisso referido no caput deste artigo:

I - buscara solugdo juridica proporcional, equanime, eficiente e compativel com os interesses gerais;
11 - (VETADO);

Il - ndo podera conferir desoneracdo permanente de dever ou condicionamento de direito reconhe-
cidos por orientagao geral;

IV - devera prever com clareza as obriga¢des das partes, o prazo para seu cumprimento e as sangdes
aplicaveis em caso de descumprimento.

§ 22 (VETADO)".

Vide o art. 10 do Decreto Federal n® 9.830/2019.

Sobre a matéria, consultar: GUERRA e BONACORSI, 2018; e NOHARA, 2018.

105 Esse enunciado constitucional tem a seguinte redacdo:

“Art. 37. (...)

§ 52 A lei estabelecera os prazos de prescricao para ilicitos praticados por qualquer agente, servidor
ou ndo, que causem prejuizos ao erario, ressalvadas as respectivas a¢des de ressarcimento”.

106 Vide Supremo Tribunal Federal, Tema de Repercussdo Geral n2 666.

107 Vide o art. 52 da Lei de introdugdo as Normas do Direito Brasileiro.

Vide o art. 22, caput, e paragrafo unico, XIII, da Lei Federal n© 9.784/1999.

108 Vide Supremo Tribunal Federal, Tema de Repercussdo Geral n? 897.

109 “Dispde sobre as sanc¢des aplicaveis aos agentes publicos nos casos de enriquecimento ilicito no
exercicio de mandato, cargo, emprego ou fun¢do na administracdo publica direta, indireta ou funda-
cional e da outras providéncias”).

110 Esse enunciado legal tem a seguinte redacgio:

“Art. 27. A decisdo do processo, nas esferas administrativa, controladora ou judicial, podera impor
compensacao por beneficios indevidos ou prejuizos anormais ou injustos resultantes do processo ou
da conduta dos envolvidos.

§ 12 A decisdo sobre a compensacdo sera motivada, ouvidas previamente as partes sobre seu cabi-
mento, sua forma e, se for o caso, seu valor.

RDDA, vol. 8,n. 1, 2021



FRANCA, Vladimir da Rocha. Competéncias sancionadoras dos Tribunais de Contas {...) 290

do Direito brasileiro. Mas a desnecessidade da aplicacao contenciosa da sanc¢ao civil
pressupde que o administrado reconheca sua obriga¢do em face da Fazenda Publica,
bem como que a compensacdo seja a forma mais eficiente para satisfazer a preten-
sao indenizatdria em apreco.

Por fim, ressalte-se que ndo ha razoabilidade na superposicao de pretensdes inde-
nizatérias de uma mesma pessoa estatal em face de uma conduta especifica do ad-
ministrado. Nesse sentido, é imperativo que se observe o disposto no art. 22, § 39,
da Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro, sob pena de se consagrar o
enriquecimento sem causa em favor da Fazenda Publicalll,

Logo, na aplicagdo da sangdo civil de sua competéncia, o Tribunal de Contas ndo
pode deixar de levar em consideracao a existéncia de condenacdo anterior ja estabi-
lizadal!2 ou de coisa julgadall3. Ainda que esse 6rgao de controle ndo tenha compe-
téncia para executa-lall4.

A incidéncia e aplicabilidade dos principios juridicos da proporcionalidade e razoa-
bilidade administrativas pelo Tribunal de Contas ndo pode perder de vista a pessoa-
lidade da sangdo administrativa,11> pois ndo se admite que se releve a responsabili-
dade individual do agente na pratica do ato ilicito administrativo. Somente as san-
¢cOes administrativas de perdimento de bens podem atingir materialmente o patri-
monio dos sucessores do condenado no ambito do Direito Administrativo Sanciona-
dor.

No que concerne a sang¢ao civil de competéncia do Tribunal de Contas, ndo ha maio-
res controvérsias quanto a repercussao pecuniaria da pretensdo indenizatéria do
Estado no patrimonio deixado pelo condenado para seus sucessores.

E importante salientar que os Tribunais de Contas tém importante papel na preven-
¢do da pratica de atos ilicitos, nos termos do art. 71, IX,116 da Constituicdo Federal.
Inclusive, a proporcionalidade administrativa acaba privilegiando a atuacdo

§ 29 Para prevenir ou regular a compensacio, podera ser celebrado compromisso processual entre
os envolvidos”.

Vide o art. 92 do Decreto Federal n? 9.830/2019.

Sobre a matéria, consultar: SUNDFELD e VORONOFF, 2018; e NOHARA, 2018.

111 Vide o art. 42 da Lei de Introdugio as Normas do Direito brasileiro.

Vide os arts. 884 a 886 do Cddigo Civil.

112 Vide o art. 59, caput, e § 22, da Constituicdo Federal.

Vide o Decreto Federal n? 20.910, de 6 de janeiro de 1932 (“Regula a prescricao quinquenal”).

113 Vide o art. 52, XXXVI, da Constituicdo Federal.

Vide o art. 62, caput, e § 32, da Lei de Introdugao as Normas do Direito brasileiro.

114 Vide o art. 52, LIV, o art. 71, § 32, e o art. 75, todos da Constituicdo Federal.

115 Vide o art. 52, XLV, e §§ 12 e 22, da Constituicio Federal.

116 Esse enunciado legal tem a seguinte redacgio:

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

()

IX - assinar prazo para que o 6rgao ou entidade adote as providéncias necessarias ao exato cumpri-
mento da lei, se verificada ilegalidade”.
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preventiva em face da atuacdo repressiva, como alids bem determina o art. 13117 do
Decreto Federal n? 9.830/2019 na esfera do Poder Executivo da Unido.

4.4. Seguranga juridica

No Direito Administrativo Sancionador, a seguranga juridica compreende o conjunto
de garantias fundamentais que visam assegurar ao administrado a possibilidade
material de fazer o planejamento juridico de sua vida, de modo a prevenir a pratica
de ato ilicito118,

Em primeiro lugar, destaque-se a garantia da irretroatividade da norma sanciona-
dora, que impede a puni¢do de condutas ocorridas antes da entrada em vigor da re-
ferida regra juridicall®. Contudo, também se impde a retroatividade da norma san-
cionadora mais benéfica, salvo no que diz respeito as regras processuais!20.

Outro ponto importante diz respeito a garantia da boa-fé administrativa ou da pro-
tecdo da confianga do administrado.

A multiplicidade de modelos juridicos legais e jurisdicionais que devem ser obser-
vados pelos “jurisdicionados” dos Tribunais de Contas enseja comumente contro-
vérsia em torno da validade e licitude de suas decis6es. E, ndo raras vezes, adminis-
trados realizam seus atos juridicos com amparo em pareceres e normas juridicas
que lhes atestavam validade e licitude, mas que posteriormente foram apontados
como equivocados na esfera controladora ou judicial.

Nesse contexto, veda-se a aplicacdo retroativa de nova interpretacao dos modelos
juridicos vigentes, nos termos do art. 22, paragrafo Unico, XIII,121 da Lei Federal n®

117 Esse enunciado normativo tem a seguinte redagao:

“Art. 13. A andlise da regularidade da decisdo ndo podera substituir a atribuicdo do agente publico,
dos 6rgaos ou das entidades da administracdo publica no exercicio de suas atribui¢cdes e competén-
cias, inclusive quanto a defini¢do de politicas publicas.

§ 12 A atuagdo de 6rgios de controle privilegiara agdes de prevencdo antes de processos sanciona-
dores.

§ 22 A eventual estimativa de prejuizo causado ao erario ndo podera ser considerada isolada e exclu-
sivamente como motivagao para se concluir pela irregularidade de atos, contratos, ajustes, processos
ou normas administrativos”.

118 Vide o art. 59, caput, XL, e § 22, da Constituicdo Federal.

Vide o art. 22, caput, e paragrafo unico, XIII, da Lei Federal n® 9.784/1999.

Sobre a seguranca juridica no Direito Administrativo Sancionador, consultar: FERREIRA, 2001;
MELLO, 2007; OSORIO, 2000; e VITTA, 2003.

119 Vide o art. 59, XL, e § 22, da Constituicdo Federal.

Vide o art. 62, caput, da Lei de Introdugdo as Normas do Direito brasileiro.

120 Vide o art. 59, XL, e § 22, da Constitui¢ido Federal.

121 Esse enunciado legal tem a seguinte redagao:

“Art. 22 (...)

Paragrafo tinico. Nos processos administrativos serdo observados, entre outros, os critérios de:

()

XIII - interpretacdo da norma administrativa da forma que melhor garanta o atendimento do fim pu-
blico a que se dirige, vedada aplicagdo retroativa de nova interpretagdo”.
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9.784/1999, e sem prejuizo do regime de transi¢do exigido pelo art. 23122 da Lei de
Introdugdo as Normas do Direito brasileiro.

De certo modo, o art. 24123 da Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro
estabelece uma excludente de ilicitude, ao se impedir a invalidacao de atos juridicos
cujos efeitos ja se exauriram, e que tenham sido expedidos com fundamento em ori-
entagdo geral anterior.

Anote-se que se entende por orientagdo geral a interpretacdo constante de: (i) regu-
lamentos; (ii) modelos juridicos jurisdicionais; (iii) jurisprudéncia dos 6rgdos de
controle, tais como os Tribunais de Contas!?4; e, (iv) modelos juridicos consuetudi-
narios da préopria Administragdo Publical2>,

Inclusive, ha o dever de aumentar a seguranga juridica, por meio da uniformizacao
prévia da interpretagdo da lei pela Administracdo Publica, nos termos art. 30126 da
Lei de Introducdo as Normas do Direito brasileiro. A norma juridica veiculada por
esse dispositivo legal incide e deve ser observada por todos os 6rgaos de controle.

122 Esse enunciado legal tem a seguinte redacdo:

“Art. 23. A decisdo administrativa, controladora ou judicial que estabelecer interpretacio ou orien-
tacdo nova sobre norma de contetido indeterminado, impondo novo dever ou novo condicionamento
de direito, devera prever regime de transi¢do quando indispensavel para que o novo dever ou condi-
cionamento de direito seja cumprido de modo proporcional, equianime e eficiente e sem prejuizo aos
interesses gerais”.

Vide o art. 72 do Decreto Federal n2 9.830/2019.

Sobre a matéria, consultar: MARQUES NETO, 2018; e NOHARA, 2018.

123 Esse enunciado legal tem a seguinte redacdo:

“Art. 24. A revisdo, nas esferas administrativa, controladora ou judicial, quanto a validade de ato,
contrato, ajuste, processo ou norma administrativa cuja producio ja se houver completado levara em
conta as orienta¢des gerais da época, sendo vedado que, com base em mudanca posterior de orien-
tacdo geral, se declarem invalidas situacdes plenamente constituidas.

Paragrafo inico. Consideram-se orientacdes gerais as interpretagdes e especificacdes contidas em
atos publicos de carater geral ou em jurisprudéncia judicial ou administrativa majoritaria, e ainda as
adotadas por pratica administrativa reiterada e de amplo conhecimento publico”.

Sobre a matéria, consultar: CAMARA, 2018; e NOHARA, 2018.

124 O termo jurisprudéncia pode ser empregado para designar o conjunto de decisdes tomadas por
6rgaos administrativos com competéncia judicante, desde que ndo se perca de vista que elas ndo tém
peso de ato juridico jurisdicional. Mas ndo se perca de vista que essa jurisprudéncia administrativa
deve ser uniformizada por meio de simulas, como determinado pelo art. 30 da Lei de Introducdo as
Normas do Direito brasileiro.

125 £ perfeitamente possivel a existéncia de modelos juridicos consuetudinarios na atividade admi-
nistrativa, desde que compativeis com os modelos juridicos legais que devem ser observados pela
Administracao Publica.

Em rigor, somente ha espaco para aqueles na funcdo administrativa quando ha discricionariedade
administrativa. Esses costumes administrativos ndo deixam de ser, inclusive, parametros para se
identificar a presenc¢a de violagdo dos principios da moralidade e da finalidade.

126 Esse enunciado legal tem a seguinte redagao:

“Art. 30. As autoridades publicas devem atuar para aumentar a seguranca juridica na aplicagdo das
normas, inclusive por meio de regulamentos, simulas administrativas e respostas a consultas.
Paragrafo tinico. Os instrumentos previstos no caput deste artigo terdo carater vinculante em relagao
ao 6rgdo ou entidade a que se destinam, até ulterior revisdo”.

Vide o art. 19 do Decreto Federal n2 9.830/2019.

Sobre a matéria, consultar: MOREIRA e PEREIRA, 2018; e NOHARA, 2018.
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0 que, sem sombra de duvida, abrange os Tribunais de Contas, no que diz respeito
aos seus julgados.

Finalmente, convém lembrar a consulta, disponivel para a autoridade administrativa
sujeita a “jurisdicdo” do Tribunal de Contas da Unido, prevista no art. 12, XVII, e §
29,127 da Lei Federal n? 8.443/1992.

5. Consideracgoes finais

Os Tribunais de Contas tém relevantissimo papel no controle da Administracao Pu-
blica, podendo contribuir de forma eficiente na boa gestao publica. Entretanto, essa
atividade ndo pode ser realizada sem se levar em consideracgdo as circunstancias
praticas e juridicas dos atos sujeitos a “jurisdicdo” desse 6rgao de controle.

No exercicio de suas competéncias sancionadoras, ndo se admite que os Tribunais
de Contas excedam os limites constitucionais e legais que lhes sdo impostos pelo
sistema do Direito Positivo. Caso contrario, ao invés de indutor da juridicidade ad-
ministrativa, a Corte de Contas passa a ser um indutor da ineficiéncia administrativa,
consubstanciada na inércia do gestor publico aterrorizado.
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