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RESUMO: O presente artigo apresenta uma abordagem acerca da aplicagéo
do principio constitucional da intranscendéncia subjetiva das sanc¢des no
ambito das relac@es juridicas entre a Unido e os demais entes federativos
gue se veem impedidos de estabelecerem novas pactuacbes em razao de
irregularidades ou falta de prestacdo de contas, seja por atos praticados
pelos demais poderes e/ou integrantes da administracdo indireta, seja por
atos praticados por gestores de anteriores administracdes, como garantia da

continuidade e manutencao das politicas publicas.
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INTRODUCAO

A fim de propiciar uma melhor compreensdo acerca dos
diversos pontos a serem tratados, este estudo do principio da
intranscendéncia subjetiva das san¢des divide-se em quatro topicos. Nesse
sentido, o primeiro deverd tratar de como a natureza do principio busca
desenvolver seu conceito na vertente positiva de aplicacdo, uma vez que
somente sob esse enfoque é possivel a sua utilizagdo no ambito das relacdes
estabelecidas na administragéo publica.

Em um segundo momento, apresenta-se o instituto do convénio

e a respectiva necessidade de prestacédo de contas, como corolario do dever
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de transparéncia para todo aquele que administra e gera recursos publicos,
conforme consta do ordenamento juridico vigente. Ainda neste momento,
especifica-se a forma utilizada pela Unido para negativacédo dos demais entes
federativos.

No terceiro ponto, o principio da intranscendéncia subjetiva das
sancdes € tratado sob o prisma da jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal (STF), tomando por fundamento as decisdes mais importantes sobre
o tema. Em seguida, o estudo € finalizado com a apresentacdo de uma
recente decisdo exarada pelo STF ao aplicar de forma efetiva o principio da
intranscendéncia aos atos praticados por gestores anteriores em detrimento

da nova administracao.

1 NATUREZA DO PRINCIPIO

O principio da intranscendéncia tem berco constitucional e vem
sendo consagrado em todas as constituicdes brasileiras, a excecdo da Carta
de 1937. A Constituicdo de 1988 trouxe 0 principio expressamente previsto
no art. 5°, XLV, ao garantir, em sua primeira parte, que nenhuma sancao
passara da pessoa do condenado. Embora, originariamente, tenha voltado a
contengdo dos processos de criminalizagcdo, isso tem sido aplicado as
relacdes entre pessoas juridicas de direito publico.

Para tanto, a norma contida na primeira parte do dispositivo
pode ser analisada sobre duas vertentes: uma de natureza negativa e outra
de natureza positiva.

Quanto a natureza negativa, consagra-se o impedimento de que
sancdes de natureza penal extrapolem a pessoa do infrator. Ja relativo a
natureza positiva, impde-se a observancia de limitacdes a responsabilidade
individual, considerando a necessidade de exposicdo pormenorizada das
condutas responsaveis pelo ilicito, bem como a explanacgéo clara acerca do

grau de participacdo de todos os envolvidos.

L Art. 5, XLV - nenhuma pena passara da pessoa do condenado, podendo a obrigacdo de
reparar o dano e a decretacéo do perdimento de bens ser, nos termos da lei, estendidas aos
sucessores e contra eles executadas, até o limite do valor do patriménio transferido;



A partir de uma analise acerca da vertente positiva do principio
da intranscendéncia — a qual efetivamente nos interessa no presente estudo
—, torna-se cedic¢o na jurisprudéncia do STF que um ente federado n&o pode
sofrer restricbes em decorréncia da inadimpléncia de uma de suas entidades
da administracdo indireta. Tampouco poderiam integrantes de outros
poderes, ainda que vinculados ao mesmo ente federativo. Soma-se a iSso 0

fato de que tal vertente também é aplicada pelo STF aos casos de

inadimpléncia cuja causa foi dada por gestdo anterior a gestao atual.

2 O CONVENIO E A PRESTACAO DE CONTAS

Nos ultimos anos, por causa das dificuldades financeiras que
tém assolado o pais, os repasses originarios do Fundo de Participacdo dos
Estados (FPE) e do Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM) foram
reduzidos. Por conseguinte, tem crescido consideravelmente a busca dos
entes federativos junto a Unido para entabulagcdo de avencas, a fim de
transferir recursos para o0 desenvolvimento dos Estados e Municipios
brasileiros.

Para a obtencdo dos recursos junto a Unido, um dos
instrumentos utilizados é a celebracdo de convénios. Essa se constitui numa
forma de ajuste para fins de realizacdo de objetivos e interesses comuns,
mediante colaboracdo muatua (acordo de vontades), e, via de regra, regidos
pela Lei Federal n° 8.666/93.

Nesse contexto, quando um ente federado (Estados, Distrito
Federal e Municipios) celebra convénio com a Unido, em se tratando de
transferéncia de recursos publicos, mister se faz a respectiva prestacdo de

contas, tanto a propria Unido quanto ao Tribunal de Contas da Unido (TCU).

%Art. 116. Aplicam-se as disposicdes desta Lei, no que couber, aos convénios, acordos,
ajustes e outros instrumentos congéneres celebrados por 6rgdos e entidades da
Administraco.

§ 5% As receitas financeiras auferidas na forma do paragrafo anterior seréo obrigatoriamente
computadas a crédito do convénio e aplicadas, exclusivamente, no objeto de sua finalidade,
devendo constar de demonstrativo especifico que integrara as prestacdes de contas do
ajuste. (grifos nosso)




Isso porque, a prestacao de contas consiste em um poder-dever daquele que
administra e gere recursos publicos, em obediéncia as normas juridicas,
interpretadas como género, da qual sdo espécies 0s principios e regras
aplicaveis ao ordenamento, segundo o0s postulados trazidos por Ronald
Dworkin e Robert Alexy (NOVELINO, 2017).

Nesse sentido, a Lei Complementar n°® 101/00 — Lei de
Responsabilidade Fiscal, ao estabelecer normas de financas publicas
voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal, traz a prestacéo de contas
como instrumento materializador do préprio principio da transparéncia®.
Assim, guando constatada alguma irregularidade na prestacdo de contas de
convénios, ou falta dela, por parte dos conveniados, a Unido insere o ente
federativo no Cadastro Unico de Exigéncias para Transferéncias Voluntarias
(CAUC), cujas informacdes integram bancos de dados como o SIAFI e
CADIN®.

As consequéncias da inscricdo, pela Unido, do ente federativo
no CAUC impedem n&o sO a celebracdo de convénios com Orgdos e
entidades federais, como também a contratacdo de operacfes de crédito e o
recebimento de transferéncias de recursos financeiros. Por isso que, a
principio, uma vez apontadas irregularidades em relacdo a débitos ou
deveres originarios da respectiva prestacdo de contas, ndo ha ilegalidade no
fato da Unido inscrever o ente inadimplente nos cadastros de restricao,
tampouco se recusar a celebrar convénios ou prestar garantias para entes
nessa situacao.

O impacto maior surge quando a inadimpléncia ndo é
provocada pelo representante direto do Executivo, mas sim por entidades
integrantes da administracdo indireta, pelo Poder Legislativo, Ministério
Publico ou Tribunal de Contas e mais recentemente, por atos de gestédo

praticados por administracdes anteriores.

3Art. 48. Sao instrumentos de transparéncia da gestdo fiscal, aos guais sera dada ampla
divulgacéo, inclusive em meios eletrénicos de acesso publico: os planos, orcamentos e leis
de diretrizes orcamentérias; as prestaces de contas e 0 respectivo parecer prévio; o
Relatério Resumido da Execuc¢do Orcamentaria e o Relatério de Gestéo Fiscal; e as versfes
simplificadas desses documentos. (grifos nosso)

* SIAFI - Sistema Integrado de Administrac@o Financeira do Governo Federal que consiste
no principal instrumento utilizado para registro, acompanhamento e controle da execugéo
orcamentaria, financeira e patrimonial do Governo Federal.

® CADIN - Cadastro Informativo de créditos nao quitados do setor publico federal.




3 A EVOLUCAO DO PRINCIPIO DA INTRANSCENDENCIA SUBJETIVA
DAS SANCOES NA JURISPRUDENCIA DO STF

Ao se constatar a situacdo de inadimpléncia, deve ser
observado que o principio da intranscendéncia subjetiva das sances impede
gue restricbes e outras medidas de ordem juridica ultrapassem o ambito
estritamente pessoal do infrator. Com base nesse principio, Estados e
Municipios passaram a sustentar que ndo poderiam sofrer san¢cbes em
detrimento de inadimpléncia ou irregularidade praticada por ente integrante
de sua administracdo indireta, uma vez que sao possuidores de
personalidade juridica prépria.

Ante tal questionamento, a Suprema Corte considerou que o
principio da intranscendéncia subjetiva das sancfes se aplicaria quando o
ente federado estivesse negativado em razdo de atos praticados por

entidades integrantes de sua administragéo indireta:

O postulado da intranscendéncia impede que sancdes e
restricbes de ordem juridica superem a dimensao
estritamente pessoal do infrator. Em virtude desse principio,
as limitag@es juridicas que derivam da inscri¢do, no Cauc,
das autarquias, das empresas governamentais ou das
entidades paraestatais ndo podem atingir os Estados-
membros ou o Distrito Federal, projetando, sobre estes,
consequéncias juridicas desfavoraveis e gravosas, pois 0
inadimplemento obrigacional — por revelar-se unicamente
imputavel aos entes menores integrantes da administracéo
descentralizada —s6 a estes pode afetar. Os Estados-
membros e o Distrito Federal, em consequéncia, néo
podem _sofrer _limitacdes em sua _esfera juridica
motivadas pelo o) fato de se acharem
administrativamente vinculadas, a eles, as autarquias,
as entidades paraestatais, as sociedades sujeitas a seu
poder de controle e as empresas governamentais
alegadamente inadimplentes e que, por tal motivo,
hajam sido incluidas em cadastros federais (Cauc, Siafi,
Cadin, v.g.).” (AC 1.033- AgR-QO, Rel. Min. Celso de Mello,
julgamento em 25-5-2006, Plenario, DJ de 16-6-2006.) No
mesmo sentido: ACO 970-tutela antecipada, Rel. Min.
Gilmar Mendes, julgamento em 17-5-2007, Plenario, DJ de
19-12-2007. (destaque ndo presente no original).




Pacificada a aplicacdo do principio da intranscendéncia das
sancdes para inadimpléncia constatada por entidades integrantes da
administracdo publica indireta, os entes federados viram-se novamente
impedidos de celebrarem novos pactos com a Uni&o. Isso ocorre em razéo
de irregularidade e/ou inadimpléncia aferida por descumprimento de normas
de Responsabilidade Fiscal praticadas pelo Poder Legislativo, Tribunal de
Contas, Poder Judiciério e Ministério Publico.

Novamente o STF foi chamado a se pronunciar e, mais uma
vez, deliberou pela aplicagdo do principio da intranscendéncia subjetiva das
sancdes, haja vista que tanto os Estados quanto o0s Municipios,
representados pelo Poder Executivo, ndo podem sofrer sancdes e/ou
restricdbes decorrentes da préatica de atos por outro poder ou 6rgao fora de

sua estrutura.

EMENTA: SIAFI/CADIN/CAUC - IMPEDIMENTO A
REALIZACAO DE CONTRATACAO DE OPERACOES DE
CREDITO DESTINADAS AO PROGRAMA EMERGENCIAL
DE FINANCIAMENTO 2 - PEF2, AO PROFISCO E AO
PROGRAMA DE TRANSPORTES E DE
DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL DO ESTADO DE
MATO GROSSO DO SUL — PDE/MS — RESTRICOES QUE,
EMANADAS DA UNIAO, INCIDEM SOBRE O ESTADO DE
MATO GROSSO DO SUL POR ALEGADO
DESCUMPRIMENTO, POR PARTE DE SEU PODER
JUDICIARIO, DO LIMITE SETORIAL QUE A LEI DE
RESPONSABILIDADE FISCAL IMPOE A TAL ORGAO
PUBLICO (LC N° 101/2000, ART. 20, II, “B”) — POSTULADO
DA INTRANSCENDENCIA - IMPOSSIBILIDADE DE
SANCOES E RESTRICOES DE ORDEM JURIDICA
SUPERAREM A DIMENSAO ESTRITAMENTE PESSOAL
DO INFRATOR - PRECEDENTES - RECURSO DE
AGRAVO IMPROVIDO. O ALTO SIGNIFICADO DA LEI DE
RESPONSABILIDADE FISCAL E A QUESTAO DE SUA
APLICABILIDADE AO ESTADO DE MATO GROSSO DO
SUL: LIMITE GLOBAL E LIMITE SETORIAL EM TEMA DE
DESPESA COM PESSOAL (PODER JUDICIARIO). -0
Poder Executivo estadual ndo pode sofrer sancées nem
expor-se a restricbes emanadas da Unido Federal, em
matéria de realizacdo de operacdes de crédito, sob a
alegacdo de gue o Poder Judiciario, a Assembleia
Legislativa, o Tribunal de Contas ou o Ministério Publico
locais teriam descumprido o limite individual a eles
imposto _pela Lei de Responsabilidade Fiscal (art. 20,
inciso Il, “a”, “b” e “d”), pois o Governo do Estado nao
tem_ competéncia para intervir na esfera organica de
referidas instituicdes, que dispéem de plena autonomia
institucional a elas outorgada por efeito de expressa
determinacéo constitucional. Precedentes.




(ACO 1612 AgR, Relator(a): Min. CELSO DE MELLO,
Tribunal Pleno, julgado em 27/11/2014).

Na mesma direcdo continuou caminhando a jurisprudéncia do
STF quando seu Plenario, em 18/12/2015, decidiu que, ainda que o Poder
Legislativo, Judiciario, Ministério Publico ou Tribunal de Contas ndo possuam
personalidade prépria e distinta do ente federativo ao qual se acham
vinculados, os atos violadores praticados ndo podem causar prejuizos ao

referido ente.

Ementa: AGRAVO REGIMENTAL NA ACAO CIVEL
ORIGINARIA. CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO.
FINANCEIRO. ART. 23, & 3° DA LEI DE
RESPONSABILIDADE FISCAL. RESTRICOES PARA
REALIZACAO DE OPERACOES DE CREDITO. OFENSA
AO PRINCIPIO DA INTRANSCENDENCIA DAS MEDIDAS
RESTRITIVAS DE DIREITOS. OCORRENCIA.
PENDENCIAS ORIUNDAS DO PODER LEGISLATIVO,
TRIBUNAL DE CONTAS E MINISTERIO PUBLICO.
JURISPRUDENCIA. PRECEDENTES. ACO 1.612-AGR,
REL. MIN. CELSO DE MELLO, PLENO, DJE DE 13/2/2015.
AGRAVO REGIMENTAL A QUE SE NEGA PROVIMENTO.
1. O Plenério do Supremo Tribunal Federal uniformizou
o entendimento no sentido de que o Estado sé pode
sofrer restricbes nos cadastros de devedores da Unido
por atos praticados pelo Executivo. Em_consequéncia,
atos do_Legislativo, Judiciario, Ministério Publico,
Tribunal de Contas e dos entes da Administracao
Publica indireta (como as autarguias e as _empresas
publicas) ndo podem gerar sancdes da Unido contra o
Estado, diante da auséncia de ingeréncia direta do
Executivo sobre eles. (ACO 1.612-AgR, Rel. Min. Celso de
Mello, Pleno, DJe 13/2/2015). 2. Agravo regimental a que se
nega provimento. (ACO 2099 AgR, Relator(a): Min. TEORI
ZAVASCKI, Tribunal Pleno, julgado em 18/12/2015).

Em continuidade, foi no mesmo sentido o julgamento proferido
pelo Tribunal Pleno, quando a Suprema Corte decidiu que a imposicao de
sancdes em razdo de pendéncias provenientes de outros poderes viola o
principio da intranscendéncia. Acrescentou, ainda, a necessidade de
instauracdo de procedimento legal para fins de apuracdo da conduta e

apuracao das respectivas responsabilidades.

EMENTA: Agravo regimental em acgdo civel originaria.
Conflito federativo. Inscricdo de Estado em cadastros
federais de inadimpléncia. CAUC/SIAFI. Julgamento por



decisdo monocrética. Artigo 21, § 1°, RISTF. Sistematica da
repercussdo geral. Inexisténcia de 6bice a apreciacdo do
mérito de acédo civel de competéncia origindria do Supremo
Tribunal. Principio _da intranscendéncia subjetiva das
sancdes. Ocorréncia de violacdo. Necessidade de prévia
tomada de contas especial. Precedentes. Agravo regimental
ndo provido. 1. Nao ha que se falar em obrigatoriedade de
julgamento colegiado se a decisdo monocratica segue
entendimento firmado em precedente do Plenario (ACO n°
1.612-AgR/MS), sob expressa permisséo do art. 21, 8 1°, do
RISTF. 2. O reconhecimento da existéncia de repercussao
geral da questdo constitucional veiculada em recurso
extraordinario implica o sobrestamento tdo somente de
recursos que versem a mesma controvérsia, efeito que nao
atinge as acbBes de competéncia origindria do Supremo
Tribunal Federal. 3. A_jurisprudéncia da Corte esta
orientada no sentido de que a imposicdo de sancdes ao
Executivo _estadual em virtude de pendéncias dos
Poderes Legislativo e Judiciario _locais _constitui
violacdo do principio _da intranscendéncia, na medida
em gue 0 Governo do Estado ndo tem competéncia para
intervir na_esfera orgénica daquelas instituicdes, que
disp6em de plena autonomia institucional a elas
outorgadas por efeito _de expressa _determinacado
constitucional. Precedentes. 4. Sem_a conclusdo de
tomadas de contas especial, ou de outro procedimento
especifico instituido por lei, que permita a apuracédo dos
danos ao erario federal e as _ respectivas
responsabilidades, fica inviabilizada a imposicdo de
restricbes para a transferéncia de recursos entre entes
federados. Precedentes. 5. Agravo regimental ndo provido.
(ACO 2648 AgR, Relator(a): Min. DIAS TOFFOLI, Tribunal
Pleno, julgado em 17/03/2016).

Ante a auséncia de ingeréncia direta do Executivo sobre os atos
praticados pelos demais poderes e Orgaos integrantes de suas estruturas, o
STF concluiu que a aplicacdo do principio da intranscendéncia das sancdes é
medida que se impfe para que o Estado ou o Municipio ndo sofram ainda
mais prejuizos e restricbes. Afinal, isso comprometeria consideravelmente o

atendimento a coletividade e de consequéncia ao interesse publico.

3.1 O Principio da Intranscendéncia Subjetiva das sancdes aplicavel aos

atos de gestdes anteriores

A andlise e aplicacdo do principio evoluiram para questfes
ainda mais recorrentes no ambito da Administracdo Publica, especialmente

nas realidades mais concretas e profundamente vivenciadas no ano em



curso. Isso porque, quando grande parte dos Prefeitos assumiram o0s
mandatos no ano em curso ou buscaram junto a Unido novos convénios,
depararam-se com a impossibilidade de pactuacdo de novos convénios ou da
continuidade daqueles que estavam em andamento, uma vez que em
situacdo de inadimpléncia perante o CAUC.

A questdo centra-se no fato de que, especialmente ao término
de mandatos, os gestores locais ndo conseguiram prestar as contas objeto
dos convénios pactuados a contento, visto que as administracbes que
recentemente assumiram a Chefia do Executivo viram-se impedidas de firmar
novos instrumentos com a Unido em razao da inadimpléncia verificada.

Nessas circunstancias, vislumbra-se a impossibilidade da atual
administracdo municipal permanecer a mercé de erros e ilegalidades
cometidos por administracfes e gestdes anteriores. Nao é crivel, portanto, a
permanéncia em tal situacao de inadimpléncia.

Sensibilizado com tal realidade fatica, o STF concluiu que as
sancdes aplicadas a administracbes anteriores nado podem impedir o
desenvolvimento regular das atividades e servicos publicos das
administragOes atuais. Assim, segundo a posi¢céo que prevalece no STF, se a
irregularidade no convénio foi praticada por gestor anterior e a gestao atual,
depois que assumiu, tomou todas as medidas para ressarcir 0 erario e corrigir
as falhas, nesse caso, o ente ndo poderd ser incluido nos cadastros de
inadimplentes da Unido.

Isso porque, segundo asseverou 0 Ministro Luiz Fux “ndo se
pode inviabilizar a administracdo de quem foi eleito democraticamente e néo
foi responsavel diretamente pelas dificuldades financeiras que acarretaram a
inscricdo combatida”. (STF, 12 Turma. ACO 732/AP, Rel. Min. Marco Aurélio.
Julgado em 10/05/2016).

Observa-se que o principio da intranscendéncia subjetiva das
sancles, jA consagrado pelo STF, foi aplicado para fins de proibicdo da
aplicacdo de sancdes as administracdes atuais por atos de gestédo praticados
por administracbes anteriores. Dessa forma, segundo o proprio STF, a
aplicacdo do principio da intranscendéncia inibe a imposicdo de sancdes as
administracdes por ato de gestdo anterior a assuncao dos deveres publicos,

considerando, entretanto, a necessidade dos novos gestores tomarem as



devidas providéncias para fins de saneamento das irregularidades®, a fim de
justificar a aplicacéo do principio.

A aplicagdo do principio busca evitar a ocorréncia de riscos
ensejadores do comprometimento, de forma grave ou irreversivel, a
continuidade da execucdo de politicas publicas ou a prestacdo de servicos
essenciais para a coletividade. Nessa conjuntura, o0 principio da
intranscendéncia subjetiva das sancfes impede que a atual administracao
seja punida com a restricio na celebracdo de novos convénios ou
recebimento de repasses federais por atos de gestdo praticados por
administracGes anteriores.

Soma-se a isso o fato de que a AGU ja sumulou ' o
entendimento de que o Municipio deve ser liberado da restricdo constante do
SIAFI ou CADIN, caso a inadimpléncia tenha sido verificada por prefeito que
sucedeu o administrador faltoso, condicionando, por 6bvio, a tomada das
devidas providéncias para saneamento das irregularidades.

Por conseguinte, ao impedir que sancdes e restricoes superem
os limites estritamente pessoais daquele que cometeu irregularidades, o
principio da intranscendéncia subjetiva das sancfes assegura aos gestores
posteriores que ndo causaram o ilicito a continuidade da administracao na
manutencao das politicas publicas, sem que sejam prejudicados por atos
praticados pela gestédo anterior.

Resta salientar que, uma vez que a gestdo atual toma as
providéncias necessarias no sentido de sanar as irregularidades, o principio
da intranscendéncia é a medida que se impde, jA que ndo podem ser
aplicadas as atuais administracdes penalidades por atos de gestédo
praticadas por administragdes anteriores.

CONCLUSAO

Ao ultrapassar sua atuacdo no ambito penal, o principio da

intranscendéncia subjetiva das sancdes veio para salvaguardar situagdes nas

® Informativo n° 791, STF.

"SUMULA N° 46 - Sera liberada da restricdo decorrente da inscricio do municipio no SIAFI
ou CADIN a prefeitura administrada pelo prefeito que sucedeu o administrador faltoso,
guando tomadas todas as providéncias objetivando o ressarcimento ao erario.



guais sua aplicacdo se fez plenamente cabivel. Assim, quando foram
ponderadas e enfrentadas pelo STF as questbes que envolvem a
inadimpléncia dos entes federados para com a Unido, seja através de atos
por eles nédo praticados, seja porque foram realizados por gestdo anterior, a
suprema corte evoluiu consideravelmente, primando pelo interesse coletivo e
atendimento das politicas publicas que ndo podem sofrer dissolucédo de
continuidade.

Nesse sentido, até mesmo o 6rgéo juridico de representacado da
Unido — a AGU —, sumulou o entendimento a ser aplicado aos casos de
administradores faltosos sucedidos por gestores que ndo cometeram atos
passiveis de irregularidade, configuradores de situacao de inadimpléncia.

E de se conclur que a aplicagdo do principio da
intranscendéncia subjetiva das sancbes deve ser utilizada para fins de se
evitar que sanc¢des e restricdes de ordem juridica ultrapassem a extensao do

estritamente pessoal do agente infrator.
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