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para compreender a interpretacdo conferida ao art. 102, I, f, da Constituicéo
Federal, bem como os padroes definidos pelo STF para a resolugido desses
conflitos. O texto também examina como se fixa a competéncia da Justica
Federal e Estadual para as acbes de improbidade administrativa. Com base
nessas premissas, procura definir critérios para a atuacdo do Ministério
Publico para aperfeicoar a defesa do patrimoénio publico brasileiro.
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INTRODUCAO

O combate a corrupcdo e a improbidade administrativa é
um dos temas mais importantes da atualidade. ApGs o periodo de
democratizacdo do Brasil, a Constituicdo Federal de 1988, o processo
de aperfeicoamento legislativo e o amadurecimento das instituicdes
de fiscalizacdo do patrimonio publico, surgiram, por forca da
liberdade de imprensa e da atuacdo integrada do Ministério Publico,
com segmentos especializados da Policia Federal e da Policia Civil,
investigacbes que culminaram com ajuizamento de acdes civis e
penais, seguidas de condenacfes de agentes politicos, empresarios e,
enfim, de integrantes da elite brasileira, que, historicamente, ficavam
a margem da lei.

O Ministério Publico, como legitimo defensor do patriménio
publico (arts. 127, caput, e 129, | e 11, CF), tem a responsabilidade
ndo apenas de investigar e buscar a condenagcdo dos atos de
improbidade administrativa. Deve, ainda, contribuir para o
aperfeicoamento legislativo e judicial do combate a corrupgdo no
Brasil, por se tratar de uma das maiores mazelas nacionais, que
causa desvio de recursos publicos indispensaveis a promoc¢ao e a
universalizagdo dos direitos fundamentais sociais (art. 6°/CF).

Para fins de agilizar as investigacoes dos atos de improbidade
administrativa e evitar que inquéritos civis fiquem paralisados, é
preciso compreender melhor as atribuicdes do Ministério Publico
Federal e Estadual. Também é importante verificar a orientacao dos
Tribunais Superiores quanto a fixacdo da competéncia da Justica
Federal e Estadual. Tudo isso para inibir a discussao sobre conflitos
de competéncia que estendem o curso processual, as vezes por tempo
nao razoavel, o que acaba dificultando e enfraquecendo a devida
solucdo do mérito das a¢Bes civis publicas por atos de improbidade
administrativa.
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1. COMPETENCIA DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL PARA
DIRIMIR CONFLITO DE ATRIBUICOES ENTRE MINISTERIO
PUBLICO FEDERAL E ESTADUAL (EXEGESE DO ARTIGO 102, f, CF)

A resolucdo de conflito de atribuicbes entre o Ministério
Publico Federal e o Ministério Publico dos Estados ndo esta expressa
na Constituicdo Federal. O art. 102, I, f, da CF afirma apenas que
compete ao Supremo Tribunal Federal (STF) processar e julgar,
originalmente, as causas e os conflitos entre a Unido e os Estados, a
Uniéo Federal e o Distrito Federal, ou entre uns e outros, inclusive as
respectivas entidades da administracdo indireta.

Por ndo haver clareza quanto ao alcance do art. 102, I, f, da
Constituicao Federal, a jurisprudéncia do STF chegou a afirmar que
o conflito de atribuicoes entre Ministérios Publicos nao seria capaz
de promover, potencialmente, o desequilibrio no sistema federativo.
Assim, com fundamento no art. 105, I, d, da Constituicdo Federal,
gque prevé que compete ao Superior Tribunal de Justica processar e
julgar, originalmente, os conflitos de jurisdicao entre os juizos federal
e estadual, o STF impunha interpretacdo extensiva a essa regra
juridica para fixar a competéncia do STJ para julgar os conflitos de
atribuicbes entre unidades do Ministério Puablico, uma vez que eles
funcionam perante tais juizoss.

Entretanto, a partir da Pet. 3.528/BA, o STF alterou sua
jurisprudéncia para fixar a competéncia da Corte, e nao do STJ, para
julgar os conflitos de atribuicGes entre o Ministério Publico Federal e
o Estadual®.

Por essa nova orientacdo, cabe ao Superior Tribunal de Justica
julgar conflitos entre os juizos federal e estadual (art. 105, I, d, CF),
enquanto compete ao Supremo Tribunal Federal decidir o conflito de
atribuic@es entre o Ministério Publico Federal e Estadual (art. 102, I,

2 “CONFLITO NEGATIVO DE ATRIBUICOES. MINISTERIO PUBLICO FEDERAL E ESTADUAL. DENUNCIA.
FALSIFICACAO DE GUIAS DE CONTRIBUIGCAO PREVIDENCIARIA. AUSENCIA DE CONFLITO FEDERATIVO.
INCOMPETENCIA DESTA CORTE. 1. Conflito de atribuicbes entre o Ministério Piiblico Federal e o Estadual.
Empresa privada. Falsificagdo de guias de recolhimento de contribui¢bes previdenciarias devidas a autarquia
federal. Apuracéo do fato delituoso. Dissenso quanto ao 6rgéo do Parquet competente para apresentar dendncia.
2. A competéncia originaria do Supremo Tribunal Federal, a que alude a letra “f” do inciso I do artigo 102 da
Constitui¢do, restringe-se aos conflitos de atribuicoes entre entes federados que possam, potencialmente,
comprometer a harmonia do pacto federativo. Exegese restritiva do preceito ditada pela jurisprudéncia da Corte.
Auséncia, no caso concreto, de divergéncia capaz de promover o desequilibrio do sistema federal. 3. Presenca de
virtual conflito de jurisdi¢do entre os juizos federal e estadual perante os quais funcionam os érgaos do Parquet
em dissensdo. Interpretagdo analégica do artigo 105, I, “d”, da Carta da Republica, para fixar a competéncia do
Superior Tribunal de Justica a fim de que julgue a controvérsia. Conflito de atribui¢oes ndo conhecido” (Pet 1503,
Relator(a): Min. MAURICIO CORREA, Tribunal Pleno, julgado em 3.10.2002, DJ 14-11-2002 PP-00014 EMENT
VOL-02091-01 PP-00059).

3 STF, ACO 756, Relator(a): Min. CARLOS BRITTO, Tribunal Pleno, julgado em 4.8.2005, DJ 31.3.2006 PP-00006
EMENT VOL-02227-01 PP-00001 LEXSTF v. 28, n. 328, 2006, p. 5-14 RMP n. 31, 2009, p. 179-185.

4 STF, Pet 3528, Relator(a): Min. MARCO AURELIO, Tribunal Pleno, julgado em 28.9.2005, DJ 3.3.2006 PP-00071
EMENT VOL-02223-01 PP-00078 LEXSTF v. 28, n. 327, 2006, p. 165-175 RT v. 95, n. 849, 2006, p. 469-474.
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f, CF). Essa orientacdo é contraditdria e colabora para a inefetividade
do sistema processual.

Afinal, é possivel que o STF decida que cabe ao Ministério
Publico Estadual investigar o mau uso de determinado recurso
publico, fazendo com que o promotor de justica ajuize a acao civil
publica por improbidade administrativa, o que ndo impede que o
juiz estadual remeta os autos ao juiz federal, por entender que a
competéncia é da Justica Federal (art. 109/CF). Este magistrado,
por sua vez, pode suscitar conflito negativo de competéncia
(arts. 115, Il, CPC-73, e 66, IlI, CPC-2015) e os autos chegarem ao
Superior Tribunal de Justica. Com fundamento no art. 105, I, d,
da Constituicdo Federal, pode o STJ, entdo, decidir que a acao civil
publica deveria ter sido proposta no juizo federal. Assim, ndo faz
sentido que o STF decida o conflito de atribuicoes entre Ministérios
Puablicos e o STJ o conflito entre as jurisdicoes estadual e federal.
Seria, pois, recomendavel que o mesmo Tribunal pudesse decidir,
previamente, ao ajuizamento da acdo, se a atribuicdo € do Ministério
Publico Federal ou Estadual, bem como, ap0s o seu ajuizamento, se a
competéncia é da Justica Federal ou da Justica Estadual.

O art.102, I, f, da Constituicdo Federal coloca o Supremo
Tribunal Federal na posicdo de Tribunal da Federacdo, responsavel
por dirimir controvérsias cuja potencialidade ofensiva possa violar o
pacto federativo.

Desse modo, é necessario distinguir um conflito entre entes
federativos de um conflito federativo. O primeiro envolve o litigio
entre dois ou mais membros da Federagdo, enquanto o segundo
exige, além da lide entre entes federativos, que o conflito tenha
potencial para desestabilizar o pacto federativos. Consequentemente,
nao é qualquer conflito, administrativo ou judicial, que justifica a
atuacdo do Supremo Tribunal Federal como Tribunal da Federacéo,
isto €, como 6rgédo do Poder Judiciario indispensavel a manutengéo
do pacto federativo.

Os conflitos entre o Ministério Publico Federal e o Estadual,
via de regra, ndo colocam em risco 0 pacto federativo e a propria
existéncia do Estado Democratico de Direito (art. 1°, caput, CF). O
art. 102, 1, f, da Constituicdo Federal exige a atuacdo excepcional
do Supremo Tribunal Federal, que deve ser chamado apenas para
resolver conflitos institucionais de relevante significacao politica.

5 STF, ACO 1295 AgR-segundo, Relator(a): Min. DIAS TOFFOLI, Tribunal Pleno, julgado em 14.10.2010, DJe-233
DIVULG 1.12.2010 PUBLIC 2.12.2010 EMENT VOL-02443-01 PP-00013 RT v. 100, n. 905, 2011, p. 173-177.
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Porém, na falta de outra regra expressa na Constituicdo
Federal¢, tem prevalecido a orientacdo jurisprudencial de que cabe
ao STF julgar o conflito de atribuicoes entre o Ministério Publico
Federal e o Estadual. Assim, somente uma Proposta de Emenda
Constitucional poderia atribuir tal competéncia ao Superior Tribunal
de Justica.

Por outro lado, a resolucdo do conflito de atribuices entre
Ministério Publico Estadual e Federal ndo poderia deixar de ser
judicializada. Isto €, tal conflito ndo poderia ser resolvido no ambito
administrativo, pois essa afirmacdo implicaria o reconhecimento de
escalonamento hierarquico do Procurador-Geral da Republica sobre
os Ministérios Publicos dos Estados. Como a Federacdo pressupde
a autonomia de seus entes, o Procurador-Geral da Republica, ainda
gue seja o Presidente do Conselho Nacional do Ministério Publico
(art. 130-A, I, CF), nao exerce a chefia do Ministério Publico nacional,
mas tao somente a do Ministério Publico da Unido.

Por isso, ndo se pode aplicar por analogia e extensivamente
a regra contida no art. 26, VII, da Lei Complementar n® 75/1993
(“Sé@o atribuicdes do Procurador-Geral da Republica, como chefe
do Ministério Publico da Unido: (...) VII — dirimir conflitos de
atribuicdes entre integrantes de ramos diferentes do Ministério
Publico da Uniao”) para se concluir que cabe ao Procurador-Geral
da Republica dirimir conflitos de atribuicbes entre o Ministério
Publico Federal e o Ministério Publico Estadual (GARCIA, 2014, p.
312-313). E por isso que referida regra juridica confere atribuicdo
do Procurador-Geral da Republica, tdo somente, para dirimir
conflitos entre integrantes diferentes do Ministério Publico da
Unido, que compreende o Ministério Publico Federal, o Ministério
Publico do Trabalho, o Ministério Publico Militar e o Ministério
Publico do Distrito Federal e Territorios (arts. 128, I, CF, e 24 da Lei
Complementar n® 75/1993).

De igual modo, o Conselho Nacional do Ministério Publico
(CNMP) nao tem competéncia para definir os conflitos de atribuicoes
entre membros do Ministério Publico Federal e Estadual’. O art.

6  Verifica-se, igualmente, que o art. 105, I, g, da CF também ndo se aplica ao conflito de atribui¢oes entre Ministério
Pablico Federal e Estadual, pois atribuiu ao Superior Tribunal de Justiga processar e julgar, originalmente, conflitos
de atribuicGes entre autoridades administrativas e judiciarias da Unido, ou entre autoridades judiciarias de um
Estado e administrativas de outro ou do Distrito Federal, ou entre as deste e da Unido. Percebe-se que, no art.
105, I, g, da CF, o conflito é entre um 6rgdo administrativo e outro judicial. O STF rechacou a aplicacio desta regra
constitucional, em conflito entre o Ministério Pablico Federal e a Policia Federal, por considerar que o conflito se
travava entre “autoridades administrativas”. Cfr. Al 234.073-AgR — 22T. - rel. Néri da Silveira—j. 28.3.2000 — pub.
DJ 28.4.2000.

7  Cf, entre outros: CNMP, Processo n°® 1.085/2011-12, Processo de Controle Administrativo, Decisdo Colegiada,
julgado em 13.6.2013; CNMP, Processo n° 17/2007-41, Pedidos de Providéncia, Decisdo Colegiada, julgado em
12.7.2007.
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130-A, § 29, da Constituicao Federal, ao fixar, entre as competéncias
do CNMP, o controle da atuacao administrativa e financeira e
0 cumprimento dos deveres funcionais de seus membros, nao
possibilita a fiscalizacao das atividades-fim do Ministério Publico.

Assim, em 28 de abril de 2009, o CNMP editou o Enunciado n®
6, pelo qual os “atos relativos a atividade-fim do Ministério Publico
sao insuscetiveis de revisdo ou desconstituicdo pelo Conselho
Nacional do Ministério Publico”. A aprovacdo deste Enunciado
estd intimamente ligada a protecdo do principio da independéncia
funcional (art. 127, 81°, da CF) e revela que o CNMP nédo tem
competéncia para anular ou reformar atos, praticados pelos 6rgaos®
da instituicao, referentes a atividade finalistica do Ministério Publico,
sejam eles realizados no plano judicial ou extrajudicial.

Alias, os atos praticados, tanto no inquérito policial quanto no
civil (e também nos demais procedimentos preparatorios regulados
na Resolugéo n® 23/2007 do CNMP), ndo se confundem com os atos
administrativos inerentes a gestdo administrativa e financeira do
Ministério Publico (exegese do art. 130-A, § 2°, CF). E por isso que
o artigo 28 do Codigo de Processo Penal afirma que o Procurador-
Geral de Justica ou o Procurador-Geral da Republica jamais podera
determinar que o Promotor de Justica ou o Procurador da Republica,
proponente do arquivamento, inicie a agdo penal, limitando-se a
designar outro membro da instituicdo para analisar o inquérito.
Este Promotor ou Procurador, por sua vez, podera, em nome do
principio da independéncia funcional, oferecer a denuncia ou insistir
no pedido de arquivamento (SILVA, 1994, p. 396-399). Neste
altimo caso, o magistrado tera que remeter, novamente, 0s autos ao
Procurador-Geral para a designacdo de outro Promotor de Justica/

8 S&o drgdos de Administracdo dos Ministérios Publicos Estaduais, pelos artigos 5° e 6° da Lei Organica Nacional
(Lei n® 8.625/1993), a Procuradoria-Geral de Justica, o Colégio de Procuradores de Justica, o Conselho Superior
do Ministério Publico, a Corregedoria-Geral do Ministério PUblico, mas também as Procuradorias de Justica e as
Promotorias de Justica. Ademais, sdo 6rgdos de execucdo do Ministério Publico (art. 7°): o Procurador-Geral de
Justica, o Conselho Superior do Ministério Publico, os Procuradores de Justica e os Promotores de Justica. Por
fim, sdo 6rgaos auxiliares do MP (art. 8°): os Centros de Apoio Operacionais, a Comissdo de Concursos, o Centro
de Estudos e Aperfeicoamento Funcional, os 6rgédos de apoio administrativo e os estagiarios. Por sua vez, o artigo
43 da Lei Complementar n° 75/1993 afirma que sdo 6rgaos do Ministério Publico Federal: o Procurador-Geral
da Republica, o Colégio de Procuradores da Republica, o Conselho Superior do Ministério Publico Federal, as
Céamaras de Coordenacéo e Revisdo do Ministério Publico Federal, a Corregedoria do Ministério Publico Federal, os
Subprocuradores-Gerais da Republica, os Procuradores Regionais da Republica e os Procuradores da Republica. Em
relacdo ao Ministério Publico do Trabalho, o artigo 85 da Lei Complementar n® 75/1993 enuncia 0s seus 6rgaos: o
Procurador-Geral do Trabalho, o Colégio de Procuradores do Trabalho, o Conselho Superior do Ministério Publico
do Trabalho, a Camara de Coordenacédo e Revisdo do Ministério Publico do Trabalho, a Corregedoria do Ministério
Plblico do Trabalho, os Subprocuradores-Gerais do Trabalho, os Procuradores Regionais do Trabalho e os
Procuradores do Trabalho. Em rela¢do ao MP Militar, o artigo 118 da mesma Lei Complementar assevera serem seus
6rgdos: o Procurador-Geral da Justica Militar, o Colégio de Procuradores da Justiga Militar, o Conselho Superior
do Ministério Publico Militar, a Camara de Coordenacéo e Revisdo do Ministério Publico Militar, a Corregedoria do
Ministério Publico Militar, os Subprocuradores-Gerais da Justica Militar, os Procuradores da Justica Militar e os
Promotores da Justica Militar. Quanto aos 6rgdos do Ministério Publico do Distrito Federal e Territérios, o artigo
153 se refere ao Procurador-Geral de Justica, ao Colégio de Procuradores e Promotores de Justiga, ao Conselho
Superior do Ministério Publico do Distrito Federal e Territérios, & Corregedoria do Ministério Publico do Distrito
Federal e Territérios, as Camaras de Coordenagcéo e Revisdo do Ministério Piblico do Distrito Federal e Territérios,
aos Procuradores de Justica, aos Promotores de Justica e aos Promotores de Justica Adjuntos.
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Procurador da RepuUblica para examinar o inquérito. De igual modo,
0 art. 9° da Lei n® 7.347/85 (Lei de Acdo Civil Publica) assevera
gue o Conselho Superior do Ministério Publico, caso discorde da
promocdo de arquivamento dos autos de inquérito civil (e também
de procedimento preparatorio, pelo art. 10, 8§4°, Il, da Resolucdo n®
23, de 17 de setembro de 2007, do CNMP), designarad outro 6rgao
da instituigdo para proceder ao exame do procedimento e, se restar
convencido, proceder ao ajuizamento da agdo ou, em manifestacéo
fundamentada, devolver os autos ao Conselho Superior para a
designacgdo de outro membro para apreciar o inquérito.

De qualguer modo, para atenuar a contradicdo imposta pela
interpretacédo dos arts. 102, I, f, e 105, I, d, da Constituicdo Federal,
e para evitar decisbes contraditorias, quando proposta a acdo civil
publica por uma das unidades do Ministério Publico, Federal ou
Estadual, o conflito de atribuicoes deve acarretar a suspensdao do
processo judicial até a sua resolucdo pelo Supremo Tribunal Federal.
Com isso, evita-se que a outra unidade do Ministério Publico também
ajuize acao civil publica e, com isso, surja um conflito de competéncia
entre a Justica Federal e a Estadual. Tal hipdtese de suspensdo do
processo, contudo, ndo esta prevista nem no art. 265 do Codigo de
Processo Civil de 1973 nem no art. 313 do Novo Cédigo de Processo
Civil.

Alias, a disciplina do conflito de atribui¢gdes entre unidades
do Ministério Publico merece regulamentacdo proépria e, inclusive,
regra expressa que determine a suspensdo do processo judicial até
a definicao, pelo Tribunal competente, se a investigacdo e/ou a acao
civil publica deve ser ajuizada ou pelo Ministério Publico Federal ou
pelo Ministério Publico Estadual.

No atual sistema processual, para evitar discussdes judiciais
com resolucdo em prazo indeterminado sobre qual das unidades do
Ministério Publico deve atuar e, sobretudo, para melhor defender
0 patrimoOnio publico, quando ha davida quanto a fiscalizacao por
orgdo da Unido da verba publica federal ou de sua incorporacédo
ao patriménio municipal/estadual, o Ministério Publico da Unido
e do Estado podem agir em litisconsorcio e ajuizar uma Unica a¢do
civil publica por improbidade administrativa. O litisconsoércio entre
Ministérios Publicos € um corolario dos principios constitucionais da
unidade e da indivisibilidade, além de estar regulamentado no art.
59, 85°, da Lei n® 7.347/85 e poder ser extraido do préprio Cédigo de
Processo Civil (arts. 46/CPC-73 e 113/CPC-2015)e.

9  STJ, REsp 1444484/RN, Rel. Ministro BENEDITO GONCALVES, PRIMEIRA TURMA, julgado em 18.9.2014, DJe

29.9.2014; REsp 382.659/RS, Rel. Ministro HUMBERTO GOMES DE BARROS, PRIMEIRA TURMA, julgado em
2.12.2003, DJ 19.12.20083, p. 322.
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2. COMPETENCIA PARA PROCESSAR E JULGAR AS ACOES CIVIS
PUBLICAS POR IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

A solucdo do litisconsércio entre Ministério Publico Federal
e Estadual pode eliminar o conflito de atribui¢cdes, mas nao servira
para suprimir o conflito de competéncia. Caso a acao civil ptblica de
improbidade administrativa seja ajuizada perante a Justica Federal,
poderd o magistrado declarar-se incompetente e remeter os autos a
Justica Estadual, que pode suscitar o conflito de competéncia, e vice-
versa.

Por isso, é importante fazer um paralelo entre as atribuicdes
do Ministério Publico e os critérios de fixacdo de competéncia,
bem como buscar compreender os padroes para definir o foro
para processar e julgar as acbes civis publicas por improbidade
administrativa.

Como regra, as atribuicoes do Ministério Publico sdo fixadas
pelos mesmos critérios da fixacdo da competéncia do orgao
jurisdicional (GARCIA; ALVES, 2014, p. 978-979). Assim, se o0 ato de
improbidade administrativa atingiu o patrimonio da Unido, cabera ao
Ministério Publico Federal a atribuicdo de instauracdo de inquérito
civil e, se for o caso, de ajuizar acéo civil publica perante a Justica
Federal.

Por outro lado, se o ato de improbidade administrativa afetar
o0 patriménio dos Estados, do Distrito Federal e dos municipios,
a atribuicdo para instaurar inquérito civil é do Ministério Publico
Estadual ou do Distrito Federal, e eventual acdo civil publica, sera
ajuizada perante a Justica Estadual ou Distrital.

Porém, nem sempre a atribuicdo do Ministério Publico para
investigar atos de improbidade administrativa se confunde com
os critérios de fixacdo da competéncia do 6rgao jurisdicional. Por
exemplo, o art. 29, VIII, da Lei n® 8.625/93 afirma ser atribuicao
do Procurador-Geral de Justica promover inquérito civil e ajuizar
acao civil publica em relagdo a atos de improbidade administrativa
cometidos pelo Governador do Estado, o Presidente da Assembleia
Legislativa ou os Presidentes dos Tribunais. Como a Constitui¢do
Federal ndo prevé foro por prerrogativa de funcdo para as agoes de
improbidade administrativa para essas autoridades, o0s inquéritos
civis serdo instaurados e processados pelo Procurador-Geral de
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Justica, embora as a¢Oes civis publicas deles decorrentes devam ser
ajuizadas perante o juizo de primeiro grau®.

A Lei n®° 8.429/92 nao prevé regra especifica sobre a
competéncia territorial. Como a improbidade administrativa
possui natureza ndo penal (exegese do art. 37, 84°, da Constituicao
Federal), sujeita-se as regras processuais gerais da Lei de Acao Civil
Publica (Lei n® 7.347/85). Em outras palavras, o art. 17 da Lei n°®
8.429/1992 — apesar de prever regras especiais, notadamente quanto
a fase inicial do processo judicial de apuracédo da pratica de ato de
improbidade administrativa (art. 17, §7°) — ndo é incompativel com
as regras procedimentais previstas na Lei n® 7.347/1985, tampouco,
regulamentou inteiramente o procedimento aplicavel aos atos de
improbidade administrativa.

Com efeito, mesmo a Lei n® 8.429/1992 sendo posterior a Lei
n® 7.347/1985, e ainda que aquela lei ndo tenha uma regra explicita
dizendo que esta legislagdo se aplica subsidiariamente, outra
conclusdo nado é possivel sendo a que privilegia a interpretacdo que
maior efetividade dé a Constituicdo. Assim, se o art. 129, Ill, da CF
afirma que cabe ao Ministério Pablico promover a acao civil publica
para a protecdo do patrimdnio publico, estranho seria concluir que
tal acdo, regulamentada na Lei n® 7.347/1985, ndo é a mesma que
deve ser ajuizada para a responsabilizacdo judicial pela pratica de
atos de improbidade administrativa, justamente quando o escopo da
Lei n® 8.429/1992 é a protecao do patrimdnio publico.

Consequentemente, o ajuizamento de acles civis publicas
de improbidade administrativa deve observar o art. 2° da Lel
n® 7.347/85, pelo qual as a¢bes devem ser propostas no foro do
local onde ocorrer o dano, cujo juizo tera competéncia funcional
para processar e julgar a causa. Trata-se de regra de competéncia
territorial absoluta (isto €, ndo se prorroga, ndo depende de exce¢do

10 Cf. CAMBI, 2014, p. 215 e seg. Na jurisprudéncia dos Tribunais Superiores, verificar, entre outros/: STF, RE 540.712
AgR-AgR/SP, 22 Turma, Rel. Min. Carmen Lucia, DJe de 13.12.2012; Al 556.727 AgR/SP, 12 Turma, Rel. Min.
Dias Toffoli, DJe de 26.4.2012; Al 678.927 AgR/SP, 12 Turma, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, DJe de 1°.2.2011;
Al 506.323 AgR/PR, 22 Turma, Rel. Min. Celso de Mello, DJe de 1°.7.2009STJ, REsp 1407862/RO, Rel. Ministro
MAURO CAMPBELL MARQUES, SEGUNDA TURMA, julgado em 9.12.2014, DJe 19.12.2014; AgRg no AREsp
553.972/MG, Rel. Ministro HERMAN BENJAMIN, SEGUNDA TURMA, julgado em 16.12.2014, DJe 3.2.2015.

11 Em sentido contrério, Arnoldo Wald e Gilmar Ferreira Mendes argumentam que a Lei n° 7.347/1985 ndo trata
especificamente de improbidade administrativa e que, por for¢a da regra da especialidade, tal lei ndo se aplica
aos casos contidos na Lei n® 8.429/1992. Alegam, ainda, que esta lei regulou inteiramente a matéria, afastando,
por forca do art. 2°, §1°, da Lei de Introducéo as Normas do Direito Brasileiro, a aplicagédo da Lei n° 7.347/1985.
Ademais, a Lei de Improbidade Administrativa traz regras tanto de direito material quanto de direito processual,
ndo fazendo remissdo a Lei da Acdo Civil Publica. Além disso, a agdo civil publica se restringe as condenagdes
em dinheiro ou as obrigacdes de fazer ou ndo fazer (art. 3° da Lei n° 7.347/1985), enquanto que as sanc¢les da
improbidade administrativa sdo diversas (como a perda de cargos publicos e/ou de direitos politicos e as restrigdes
a contratagdes futuras com o Poder Publico; art. 12 da Lei n® 8.429/1992). Ainda, as condenacdes da Lei de
Improbidade Administrativa revertem em beneficio da prépria pessoa juridica prejudicada pelo ilicito (art. 18 da
Lei n® 8.429/1992), enquanto que, na agdo civil publica, a indenizacdo deve ser revertida a um Fundo gerido por
um Conselho federal ou por Conselhos estaduais (art. 13 da Lei n® 7.347/1985). Cf. MEIRELLES; WALD; MENDES,
2012. p. 260-261.
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para ser conhecida, além de poder ser declarada de oficio, a qualquer
tempo e grau de jurisdi¢do, inclusive em acgdo rescisoria), voltada a
facilitar o exercicio da funcao jurisdicional, por ser mais eficaz a
valoracéo das provas no local onde se deram os fatos:®.

O art. 2° da Lei n® 7.347/85 se aplica tanto as acdes
civis publicas por improbidade administrativa que importam
enriquecimento ilicito (art. 9° da Lei n® 8.429/92) e que causam
prejuizo ao erario (art. 10° da Lei n® 8.429/92) quanto para as
gue atentam contra os principios da administracdo publica (art.
11 da Lei n® 8.429/92). Assim, a regra contida no art. 2° da Lei n°®
7.347/85 incide ainda que as acdes civis publicas por improbidade
administrativa ndo discutam, efetivamente, danos ao patriménio
publico. Qualquer ato de improbidade administrativa deve se
sujeitar a acdo civil publica a ser ajuizada no foro do local do ato
contrario ao direito, ainda que dele ndo tenham resultado prejuizos
ao erario. Tal conclusdo pode ser obtida mediante o postulado da
proporcionalidade, que resulta da estrutura ldgico-normativa do
ordenamento juridico, e que proibe a acao insuficiente dos poderes
estatais (CAMBI, 2011, p. 465).

Ademais, se a tutela jurisdicional deve ser prestada no foro
gue melhores condi¢bes tenham de produzir e de valorar a prova,
acaso 0s prejuizos acontecam em diversas localidades ou mesmo na
hipotese de caracterizacdo da abrangéncia nacional dos danos, a acao
civil publica por improbidade administrativa, por for¢ca do art. 2° da
Lei n® 7.347/85, deve ser ajuizada onde se localizam a maior parte
dos elementos probatérios:.

Caso no local do dano, ou melhor, o lugar onde se verificar a
acdo ou a omissao ilicita ou contraria aos demais principios do art.
11 da Lei n© 8.429/92, ndo seja sede de vara do juizo federal, a acéo
civil publica, por improbidade administrativa, deve ser ajuizada na
secdo judiciaria onde o causador do dano/ilicito/violacdo de outros
principios tiver domicilio (exegese do art. 109, §1°, da CF). A acédo
deve ser ajuizada na Justica Federal, ainda que o local do dano
nao seja sede de vara do juizo federal, pois as hip6teses em que a
Constituicdo Federal (art. 109, §3°) admite que uma acao seja, nessa
situacdo, processada e julgada na Justica Estadual sdo apenas as que
versam sobre natureza previdencidria ou que a lei assim dispuser
de forma expressa. Logo, nesses casos, a atribuicdo para investigar
os atos de improbidade administrativa continua a ser do Ministério

12 Cf. MOREIRA, 2005. p. 247-255; STJ, REsp 1068539/BA, Rel. Ministro NAPOLEAO NUNES MAIA FILHO,
PRIMEIRA TURMA, julgado em 3.9.2013, DJe 3.10.2013.

13 STJ, CC 97.351/SP, Rel. Ministro CASTRO MEIRA, PRIMEIRA SECAO, julgado em 27.5.2009, DJe 10.6.2009.
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Publico Federal, apesar de néo existir sede da vara do juizo federal no
local onde tiver ocorrido o ato lesivo ou contrario ao direito.

Isso porque prevaleceu a regra de competéncia territorial
absoluta do art. 2° da Lei n® 7.347/85 sobre o entendimento da
Samula 183 do STJ, que afirmava que competia a Justica Estadual,
nas comarcas que nao fossem sede de vara da Justica Federal,
processar e julgar acdo civil publica, ainda que a Unido figurasse
no processo. Tal Sumula foi cancelada quando do julgamento dos
Embargos de Declaracao no Conflito de Competéncia n® 27.676-
BA, pela Primeira Secdo, do STJ, em 8 de novembro de 2000%.
O artigo 109, §3°, da Constituicdo Federal autoriza, pois, apenas
0 ajuizamento de causas de natureza previdenciarias na Justica
Estadual, quando a comarca néo for sede de vara do juizo federal®.

Por outro lado, quando a acdo civil publica for ajuizada em
face da Unido, a exegese sistematica do art. 2° da Lei n°® 8.429/92
e do art.109, 829, da Constituicdo Federal determina que o ato de
improbidade administrativa seja judicializado no local onde estiver
ocorrido o0 dano ou o ato contrario ao direito*. Nesse caso, tratando-
se de desvio de verbas federais, cabera ao Ministério Publico Federal
ajuizar a acao civil publica por improbidade administrativa na Vara
Federal que abrange o municipio onde ocorreu o dano.

Entretanto, o Novo Codigo de Processo Civil, ao tratar da
producédo antecipada da prova, prevé uma regra inovadora, no art.
381, § 4°, ao afirmar que o juizo estadual tem competéncia para
a producdo antecipada de prova requerida, em face da Unido, de

14 “PROCESSUAL CIVIL. EMBARGOS DE DECLARAGAO. CONFLITO DE COMPETENCIA. AGAO CIVIL PUBLICA.
LOCAL DO DANO. JUIZO FEDERAL. ART. 109, I, E §3°, DA CF/88. ART. 2°, DA LEI 7.347/85. 1 - O tema em
debate, por ser de natureza estritamente constitucional, deve ter a sua interpretacdo rendida ao posicionamento do
Colendo Supremo Tribunal Federal, que entendeu que o dispositivo contido na parte final do art. 3°, do art. 109,
da CF/88, é dirigido ao legislador ordinario, autorizando-o a atribuir competéncia ao Juizo Estadual do foro do
domicilio da outra parte ou do lugar do ato ou do fato que deu origem a demanda, desde que néo seja sede de Vara
da Justica Federal, para causas especificas dentre as previstas no inciso I, do referido art. 109. No caso dos autos,
0 Municipio onde ocorreu o dano nao integra apenas o foro estadual da comarca local, mas também o das Varas
Federais. 2 - Cancelamento da Simula n® 183, deste Superior Tribunal de Justica, que se declara. 3 - Embargos
de declaragdo acolhidos, com efeitos modificativos, para o fim de reconhecer o Juizo Federal da 162 Vara da Secao
Judiciéria do Estado da Bahia” (STJ, EDcl no CC 27.676/BA, Rel. Ministro JOSE DELGADO, PRIMEIRA SECAO,
julgado em 8.11.2000, DJ 5.3.2001, p. 118).

15 “O dispositivo contido na parte final do §3° do art. 109 da Constitui¢do é dirigido ao legislador ordinério,
autorizando-o a atribuir competéncia (rectius jurisdi¢do) ao juizo estadual do foro do domicilio da outra parte ou do
lugar do ato ou fato que deu origem a demanda, desde que ndo seja sede de Varas da Justica Federal, para causas
especificas dentre as previstas no inciso I do referido art. 109. (...) Considerando que o juiz federal também tem
competéncia territorial e funcional sobre o local de qualquer dano, impde-se a conclusdo de que o afastamento
da jurisdicéo federal, no caso, somente poderia dar-se por meio de referéncia expressa a Justica estadual, como
a que fez o constituinte na primeira parte do mencionado §3° em relagéo as causas de natureza previdenciaria, o
que no caso ndo ocorreu.” (STF, RE 228.955, Rel. Min. Ilmar Galvdo, julygamento em 10.2.2000, Plenério, DJ de
24.3.2000).

16 “PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. ACAO CIVIL PUBLICA. IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA.
COMPETENCIA DO LOCAL DO DANO. 1. A jurisprudéncia do STJ é firme no sentido de que o foro do local do dano
é competente para processar e julgar Acdo Civil Pablica, mesmo nos casos de improbidade administrativa. 2. A luz
do art. 109, §2°, da Constituicdo Federal, a Unido pode ser processada no foro do local do dano, o que, na hipétese
de Acédo Civil Pablica, convola em obrigatoriedade, conforme estatuido no art. 2° da Lei 7.347/1985. 3. Agravo
Regimental ndo provido” (AgRg no REsp 1043307/RN, Rel. Ministro HERMAN BENJAMIN, SEGUNDA TURMA,
julgado em 24.3.2009, DJe 20.4.2009).
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entidade autdrquica ou de empresa publica federal se, na localidade,
ndo houver vara federal.

Com isso, € possivel admitir que, tratando-se de investigacao
sobre ato de improbidade administrativa que dependa da producéo
antecipada de provas, podera o Ministério Publico Federal ajuizar
acdo cautelar de producdo antecipada de provas perante o juizo
estadual.

Aliads, ndo h& regra que vede o Ministério Publico Federal
ser autor de uma demanda perante a Justica Estadual (DIDIER
Jr.; GODINHO, 2014, p. 79). O art. 37, 1l, da Lei Complementar
n°® 75/1993 preceitua que o Ministério Publico Federal exercera
suas fun¢bes “nas causas de competéncia de quaisquer juizes e
tribunais”. Para corroborar tal entendimento, o art. 5°, 85°, da
Lei n© 7.347/1985 autoriza o litisconsorcio ativo entre Ministérios
Publicos para a propositura de acéo civil publica. Trata-se de hip6tese
de litisconsorcio facultativo. Isso significa que cada unidade do
Ministério Publico pode, sozinha ou sem a anuéncia da outra, ajuizar
a acdo civil publica (NERY Jr.; NERY, 2013, p. 1.664-1.665). Logo,
tanto o Ministério Publico da Unido pode demandar perante a Justica
Estadual quanto o Ministério Publico Estadual pode ajuizar acéo civil
publica na Justica Federal, sem ser necessario o litisconsorcio. Afinal,
o titular do direito de a¢do € o Ministério Publico (art. 129, 111, CF),
néo suas unidades de forma fragmentada.

N&o cabe ao juiz de primeiro grau ou ao relator nos Tribunais,
com exce¢cdo do Supremo Tribunal Federal (por forca da exegese
do art. 102, I, f, CF), decidir se a atribuicdo é do Ministério Publico
Federal ou do Estadual. Tal questdo é interna corporis e inerente a
unidade e a indivisibilidade do Ministério Publico (arts. 127, §1°, e
128/CF) (NERY Jr.; NERY, 2013, p. 1.664-1.665).

Assim, o Judiciario ndo pode resolver o0 processo sem
julgamento de mérito sob o fundamento de caréncia de acdo por
falta de legitimidade ativa ad causam. Repita-se: tanto € legitimo
o Ministério Publico Federal ajuizar acdo civil publica na Justica
Estadual quanto o Ministério Publico Estadual demandar perante
a Justica Federal. O titular da acdo € sempre o Ministério Publico,
instituicdo uma e indivisivel, sendo a atribuicdo de suas unidades
(Ministério Publico Federal ou Estadual) uma questdo interna que
nao retira a legitimidade ativa de um ou de outro para ajuizar agao
civil publica.

O que o Judiciario pode e deve analisar, inclusive de oficio,
por ser matéria de ordem publica, € a competéncia jurisdicional.
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Constada a incompeténcia absoluta da Justica Estadual ou Federal,
0s autos devem ser remetidos ao juizo competente que pode
ratificar ou nao os atos praticados. Os atos nao decisorios podem ser
ratificados (arts. 113, §2°, CPC-73, 64, §2°, CPC-2015 e 567/CPP),
posteriormente, pelo juizo competente. Para a ratificacao desses atos,
cabe ao juiz competente verificar se os atos alcancaram, apesar de
outro modo, a sua finalidade (arts. 244/CPC-1973 e 275/CPC-2015)
ou ndo tenham causado prejuizo as partes (art. 249/CPC-73 e 280/
CPC-2015).

No entanto, a fixacdo da competéncia da Justica Federal
ou Estadual, pelos critérios do art. 109 da Constituicdo Federal,
nenhuma relacdo tem com as atribuicbes do Ministério Publico
Federal ou Estadual. Nao se define a competéncia porque o
Ministério Publico Federal ou Estadual é o autor da acdo civil
publica, mas em razdo de outros padrdes constantes na Constituicao
Federal, como a circunstancia da Unido ser parte no processo ou
terceiro interveniente (art. 109, 1) ou do ato questionado emanar de
autoridade federal (art. 109, VIII, CF).

De qualquer modo, resolvido pelo Supremo Tribunal Federal
o conflito de atribuicoes, declarada a atribuicio do Ministério
Publico Federal para atuar em inquérito civil que tramitava perante
0 Ministério Publico Estadual, ou vice-versa, o promotor natural
podera ratificar os atos praticados pelo outro agente ministerial
e prosseguir nas investigacbes. Caso a acdo civil publica por
improbidade administrativa ja tenha sido ajuizada, podera pedir
a convalidacdo judicial dos atos processuais praticados ou, se
necessario, a complementacdo ou a repeticdo de indispensaveis a
discussdo do mérito da causa.

3. COMPETENCIA PARA AS ACOES CIVIS PUBLICAS QUE
ENVOLVAM VERBAS FEDERAIS

Para evitar conflito de competéncia entre a Justica Federal e
a Justica Estadual, em a¢bes que questionam o desvio de recursos
publicos federais, o Superior Tribunal de Justica editou a Sumula
208, com o seguinte teor: “Compete a Justica Federal processar e
julgar prefeito municipal por desvio de verba sujeita a prestacdo de
contas perante 6rgéo federal”.

O enunciado contido na Sumula 208/STJ deve ser
compreendido como regra, mesmo porque, pelo art. 71, VI, da
Constituicao Federal cabe ao Tribunal de Contas da Uniao fiscalizar
a aplicacdo de quaisquer recursos repassados pela Unido mediante
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convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres, a
Estado, Distrito Federal ou a municipios, com a possibilidade de
o TCU, inclusive, aplicar as san¢des aos responsaveis pelo dano ao
erario (art. 71, VIII, CF).

Por sua vez, € atribuicdo da Controladoria-Geral da Unido
(CGU) assistir, direta e indiretamente, o Presidente da Republica,
no desempenho de suas atribuicbes quanto aos assuntos e
providéncias que, no ambito do Poder Executivo, sejam atinentes
a defesa do patrimbénio publico, ao controle interno, a auditoria
publica, a correicdo, a prevencdo e ao combate a corrupcdo, as
atividades de ouvidoria e ao incremento da transparéncia da gestédo
no ambito da administracdo publica federal (art. 17 da Lei n°
10.683/2003). Além de poder instaurar procedimentos e processos
administrativos ou requisitar a instauracdo daqueles que venham
sendo injustificadamente retardados pela autoridade responsavel
(art. 18, 85°, II, Lei n°® 10.683/2003), a CGU tem o dever de
encaminhar a Advocacia-Geral da Unido os casos que configurem
improbidade administrativa e todos quantos recomendem a
indisponibilidade de bens ao erario e outras providéncias a cargo
daquele 6rgao, bem como provocar a atuacdo do Tribunal de Contas
da Unido, da Secretaria da Receita Federal, dos 6rgédos do Sistema
de Controle Interno do Poder Executivo Federal e, quando houver
responsabilidade penal, do Departamento de Policia Federal e do
Ministério Publico, inclusive quanto a representacdes ou denuncias
que se afigurem manifestamente caluniosas (art. 18, §3°, da Lei n°
10.683/2003).

Logo, 0 que importa ndo € se o recurso publico é incorporado
ao patriménio do Estado ou do municipio, mas se cabe ao TCU, a
CGU ou a outro 6rgao federal fiscalizar a aplicacdo dos recursos
repassados pela Unido aos demais entes federativos (GARCIA;
ALVES, 2014, p. 963-966).

Como o artigo 71, VI, da Constituicdo Federal afirma que
quaisquer recursos repassados pela Unido deverao ser fiscalizados
pelo TCU, somente quando a causa ndo envolver recursos da Unido
é que a competéncia é da Justica Estadual. Com efeito, a Sumula
n® 9/STJ (“Compete a Justica Estadual processar e julgar prefeito
por desvio de verba transferida e incorporada ao patriménio
municipal”) deve ter aplicagio restritiva para ser aplicada ndo aos
recursos federais, mas apenas para explicitar que, quando houver
a transferéncia de recursos estaduais para 0 municipio, € que a
competéncia é da Justica Comum Estadual. No limite, a Simula n®
9/STJ deveria ser cancelada, porque pode confundir e até ofuscar
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a compreensdo do entendimento contido na Sumula n°® 8/STJ e
presente na orientacdo jurisprudencial do STF, isto é, sempre que
a verba federal for fiscalizada por 6rgao publico federal cabera o
Ministério Publico Federal atuar, ainda que tenha que processar a
autoridade municipal ou estadual perante a Justi¢ca Estadual.

Tal conclusdo, de que toda verba federal suscetivel de
fiscalizac@o por 6rgao federal enseja a atuacao do Ministério Publico
Federal e o0 ajuizamento da acéo civil publica, como regra, perante a
Justica Federal, por envolver hipotese que recai sobre o art. 109 da
Constituicdo Federal, pode ser extraida dos julgados que serviram
para a edicdo da Simula n® 8/STJ.

Nesse sentido, vale destacar quatro Conflitos de Competéncia
(CC), que deram origem a Sumula n® 8/STJ, os quais, ndo obstante
tenham sido gerados em processos criminais, apontam para a
competéncia da Justica Federal toda vez que a prestacéo de contas da
verba publica tenha que ocorrer perante 6rgéo federal.

O CC n° 18.517/SP7 tratou de agdo penal ajuizada contra ex-
prefeito de cidade do interior de Sdo Paulo, denunciado pela pratica
do crime do art. 312/CP, que teria se apropriado de verba, oriunda
de Lei Orcamentaria, com dotacdo nominalmente identificada
do Ministério da Agricultura e da Reforma Agréria, destinada ao
financiamento de programa de eletrificacdo rural do assentamento
It. O STJ considerou que a regra é que a Justica Comum Estadual
processe e julgue acdo penal, em que se discute desvio de verbas
federais destinada ao municipio, mediante convénio, por integrar o
patriménio da municipalidade. Porém, como o ex-prefeito estava
obrigado a prestar contas perante o Ministério da Agricultura e da
Reforma Agraria, o STJ remeteu os autos a Justica Federal.

No CC n° 14.358/RS, a causa versava sobre convénio celebrado
entre o Municipio de Serafina Corréa-RS e o Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacdo (FNDE), em que o ex-prefeito tinha
gque prestar contas a Delegacia do Ministério da Educacdo do Rio
Grande do Sul, razdo pela qual fixou-se a competéncia da Justica
Federal.

No CC n° 15.426/RS*, o ex-prefeito de Serafina Correia-RS foi
indiciado em inquérito policial sob a acusacdo de haver se apropriado
de verbas oriundas da Unido, decorrente de convénio, para a
construcdo de um alojamento de dois pavimentos para estudantes

17 Rel. Ministro FERNANDO GONCALVES, TERCEIRA SECAOQ, julgado em 23.4.1997, DJ 26.5.1997, p. 22471.
18 Rel. Ministro FELIX FISCHER, TERCEIRA SECAO, julgado em 9.4.1997, DJ 19.5.1997, p. 20551.
19 Rel. Ministro ANSELMO SANTIAGO, TERCEIRA SE(;AO, julgado em 27.3.1996, DJ 27.5.1996, p. 17806.
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da Escola Agricola Municipal. O Convénio havia sido celebrado entre
0 municipio e do Fundo de Desenvolvimento da Educacédo (FNDE).
O STJ decidiu que havia interesse federal na realiza¢cdo do objeto do
convénio e, portanto, a competéncia deveria ser da Justica Federal.

Por altimo, o CC n® 15.703/R0O% dizia respeito a instauracéo de
inquérito policial em desfavor de ex-secretario Estadual de Cultura,
Esporte e Turismo de Rondbnia, que teria sido indiciado pelo desvio
de verbas federais, provenientes de convénio estabelecido com
0 Ministério da Cultura, para a execucdo do projeto “Centenério
da Abolicdo da Escravatura”. A referida Secretaria descumpriu a
clausula que a obrigava a prestar contas ao 6rgéo federal, no prazo
de 60 dias apo6s a utilizacdo dos recursos recebidos, e a restituir aos
cofres da Unido os valores ndo utilizados no projeto. Tal conduta
determinou a realizacdo de Tomada de Conta Especial pelo Tribunal
de Contas da Unido. Por considerar que as verbas estavam sujeitas
ao controle do TCU, o STJ concluiu que havia interesse da Unido
Federal e firmou a competéncia da Justica Federal para processar e
julgar a causa.

Julgados mais recentes do Superior Tribunal de Justica
confirmam a conclusdo de que a regra, quanto a fixacdo da
competéncia para o ajuizamento de acBes civis publicas por
improbidade administrativa, deve ser a presenca de verba federal
suscetivel de fiscalizacdo por 6rgao da Unido, e ndo a incorporacao
de tal recurso nos cofres publicos dos Estados, Distrito Federal ou
municipios. Nesse sentido, vale destacar quatro outros precedentes
do STJ.

No RHC n© 42.582/PR%, discutiu-se a competéncia para
processar e julgar acdo penal pelos crimes de peculato, corrupgéo,
fraude em licitacdes, falsidade ideoldgica e formacdo de quadrilha,
pelo suposto envolvimento dos acusados no desvio de verbas
federais, por Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse Publico
(OSCIP) — denominada de Agéncia de Desenvolvimento Educacional
e Social Brasileira (ADESOBRAS), provenientes do Sistema Unico de
Saude, para a execucdo de parceria realizada entre a ADESOBRAS
e 0 municipio de ltaipulandia/PR. O STJ, apés considerar que 0s
recursos estavam sujeitos a fiscalizacdo da Controladoria-Geral
da Unido, ainda que a transferéncia das verbas tivesse ocorrido na
modalidade “fundo a fundo”, por continuarem sujeitas ao controle
e a fiscalizacao de orgaos federais, fixou a competéncia da Justica
Federal para processar e julgar a acdo penal. Alids, essa também

20 Rel. Ministro ADHEMAR MACIEL, TERCEIRA SECAO, julgado em 13.3.1996, DJ 22.4.1996, p. 12524.
21 Rel. Ministro JORGE MUSSI, QUINTA TURMA, julgado em 2.12.2014, DJe 11.12.2014.
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foi a orientacdo do Supremo Tribunal Federal no RHC n® 98564%,
gue se referia a verbas repassadas ao Estado do Piaui, oriundas do
Sistema Unico de Satde, sendo afetas, portanto, a fiscalizacdo do
Tribunal de Contas da Uni&o. Logo, a competéncia para 0 processo e
0 julgamento de crime resultante de desvio, em reparticdo estadual,
de recursos oriundos do SUS, é da Justica Federal, com fundamento
no art. 109, I, da Constituicio Federal.

No AgRg no AREsp n° 30.160/RS%, o STJ afirmou que verbas
oriundas do Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNDE)
devem ser fiscalizadas pelo Ministério Publico Federal e as acoes
judiciais sdo da competéncia da Justica Federal. Cuidava-se da
malversacdo de verbas federais, repassadas pela Unido ao municipio
de Canoas/RS, para aporte financeiro no Programa Nacional de
Alimentacdo Escolar PNAE/FNDE, cujo objetivo é atender as
necessidades nutricionais de alunos matriculados em escolas
publicas. O PNAE € uma politica publica concebida e titularizada pela
Unido, financiada com recursos federais repassados aos Estados, ao
Distrito Federal e aos municipios. Tem execucdo descentralizada,
mediante depdsito em conta-corrente de recursos federais, montante
a ser incluido nos orcamentos dos entes federativos beneficiados.
O beneficidrio deve prestar contas dos recursos, inclusive perante
o Tribunal de Contas da Unido e o Sistema de Controle Interno
do Poder Executivo Federal. A vinculacdo e os deveres do ente
beneficiario, perante a Unido, ndo se resumem a habilitacdo para
o0 recebimento de verbas federais, que reforcardo os orcamentos
estaduais, distrital e municipais. O vinculo e os deveres permanecem
mesmo apos o depdsito em conta-corrente. Como o PNAE é um
programa de execucdo descentralizada, os recursos federais nao
integram exclusivamente o patriménio municipal, distrital ou
estadual, o que afasta a incidéncia da Sumula 209 do STJ. Com
efeito, a correta aplicacdo das verbas federais do PNAE envolve
interesse federal, em razdo da natureza dos bens e dos valores
juridicos tutelados. Ademais, a desnecessidade de convénio, ajuste
ou contrato, por serem 0s recursos federais diretamente depositados
em conta-corrente especifica, ndo gera a incorporacao automatica
do recurso aos cofres do ente federativo beneficiado. Este continua a
ter o dever de prestar contas a Unido. Afinal, a verba orcamentaria
federal ndo é concedida a fundo perdido, mas repassada para
aplicacdo especifica como execucao descentralizada do PNAE. Assim,
em caso de ndo utilizacdo, deve ser devolvida a origem com juros e

22 Relator(a): Min. EROS GRAU, Segunda Turma, julgado em 15.9.2009, DJe-208 DIVULG 5.11.2009 PUBLIC
6.11.2009 EMENT VOL-02381-04 PP-00976.

23 Rel. Ministra ELIANA CALMON, SEGUNDA TURMA, julgado em 12.11.2013, DJe 20.11.2013.
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correcao monetaria. Por fim, o PNAE é normatizado, coordenado e
fiscalizado por 6rgao publico federal, o FNDE, o que torna legitimo
o0 interesse da Unido em intervir nos processos judiciais, na condi¢ao
de litisconsorte processual do Ministério Publico, em acédo de
improbidade administrativa. Além disso, concluiu-se que o fato de
outros o6rgaos de fiscalizacao terem descoberto possivel pratica ilicita
ocorrida na municipalidade, quanto a utilizacdo de verbas oriundas
do FNDE, nao ¢ suficiente para afastar a competéncia da Justica
Federal*.

Aléem disso, no RHC n° 40.611/SP», o STJ manteve tal
entendimento, em acdo penal por fraude a licitacdo, falsidade
ideoldgica e quadrilha, relacionados a desvios de recursos publicos
pela prefeitura de Auriflama/SP. O municipio havia recebido
recursos para a realizacdo de recapeamento asféltico, mediante
convénio com o Ministério do Turismo, representado pela Caixa
Econdmica Federal, no qual havia expressado obrigacao de prestacdo
de contas perante a Unido. A circunstancia de a prefeitura ter
prestado contas perante o Tribunal de Contas de Sdo Paulo nao
retirou a necessidade de explicitar as despesas perante o Ministério
do Turismo ou outros 6rgdos de controle da Unido, nos termos das
clausulas pactuadas, 0 que determinou a competéncia da Justica
Federal para processar e julgar a acdo penal.

Por ultimo, no CC n° 127.429/RN%, em inquérito policial
para apurar o crime do art. 92 da Lei n° 8.666/93, o STJ definiu
que as irregularidades verificadas nas obras de construcao do
sistema de esgotamento sanitario do municipio de Parnamirim/RN,
realizadas por meio do repasse de verbas federais, por um contrato
de financiamento junto a Caixa Economica Federal (CEF), com
recursos do FGTS, estao sujeito a fiscalizacao tanto da CEF quanto
do Tribunal de Contas da Unido. Portanto, isso torna competente a
Justica Federal, com fundamento no art. 109, 1V, da Constitui¢cdo
Federal, para processar e julgar o delito de desvio de verba cuja
prestacao se faz perante orgao federal.

E importante destacar, todavia, que a fixacdo da competéncia
em matéria civel pode ser diferente da penal. Isso ficara mais claro
no proximo tépico. De qualquer modo, tal diferenga, que resulta
da interpretacdo de diferentes incisos do art. 109 da CF, nao
enfraquece a tese de que, havendo repasse de verbas federais sujeitas

24 Nesse sentido, cf. STJ, AgRg no CC 113.209/BA, Rel. Ministro JORGE MUSSI, TERCEIRA SE(;AO, julgado em
27.6.2012, DJe 1.8.2012.

25 Rel. Ministra MARIA THEREZA DE ASSIS MOURA, SEXTA TURMA, julgado em 8.10.2013, DJe 29.10.2013.

26 Rel. Ministra ALDERITA RAMOS DE OLIVEIRA (DESEMBARGADORA CONVOCADA DO TJ/PE), TERCEIRA
SECAO, julgado em 14.8.2013, DJe 23.8.2013.
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a fiscalizacao de 6rgaos da Unido, a atribuicao para investigar atos
de improbidade administrativa é do Ministério Publico Federal
e, como regra, havera interesse processual da Unido, a ensejar o
processamento de acdo civil publica perante a Justica Federal.

4. ATRIBUICAO PARA A FISCALIZACAO E COMPETENCIA PARA
O JULGAMENTO DE ACAO CIVIL PUBLICA ENVOLVENDO
RECURSOS DO FUNDEF/FUNDEB

Tema que ensejou longo debate no Supremo Tribunal
Federal” foi o relativo & competéncia para julgar as acfes civis e
penais referentes ao Fundo de Manutencgdo e Desenvolvimento do
Ensino Fundamental e Valorizacdo do Magistério (FUNDEF), depois
transformado em Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da
Educacdo Bésica e de Valorizacdo da Educacdo (FUNDEB).

Vale explicar que o FUNDEF foi criado pela Emenda
Constitucional n° 14, de 12.9.1996, e instituido, inicialmente, pela
Lei n°® 9.424, de 24.12.1996. Tal lei foi alterada pela Lei n° 11.494, de
20.6.2007, que passou a denominar o FUNDEF de FUNDEB.

O FUNDEB é de natureza contabil e constituido,
originariamente, por recursos financeiros dos Estados, Distrito
Federal e municipios, provenientes de diversas fontes e vinculados
constitucionalmente ao custeio da educacdo. No exercicio de sua
funcao redistributiva, supletiva e de assisténcia financeira, a Uniao
participa do FUNDEB, complementando-o sempre que, no ambito
de cada Estado e no Distrito Federal, o valor médio ponderado por
aluno nao alcancar o minimo definido nacionalmente (art. 4° da Lei
n° 11.494/2007). O valor minimo por aluno é definido por Decreto
do Presidente da Republica (art. 60, V a VII, do ADCT, com a redacédo
dada pela Emenda Constitucional n® 53, de 19.12.2006). A atuacéo
da Unido é suplementar, pois ocorre apenas para acrescentar as
verbas pertencentes aos Estados e ao Distrito Federal, vinculadas ao
fundo, quando forem insuficientes para alcangar o valor minimo por
aluno definido nacionalmente (art. 60, II, ADCT).

Esses recursos, condicionados a posterior prestacdo de contas e
controle do Tribunal de Contas da Unido, garantem a equalizacdo de
oportunidades educacionais e a manutencdo de um padrdo minimo
de ensino aos Estados ou municipios menos aquinhoados. Na
hipétese de Estados e municipios apresentarem suficiéncia financeira
para atingir o valor minimo por aluno definido nacionalmente, o

27 ACO 1109, Relator(a): Min. ELLEN GRACIE, Relator(a) p/ Acérdao: Min. LUIZ FUX (art. 38, IV, b, do RISTF),
Tribunal Pleno, julgado em 5.10.2011, ACORDAO ELETRONICO DJe-047 DIVULG 6.3.2012 PUBLIC 7.3.2012.
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FUNDEB é composto exclusivamente por recursos oriundos da
reparticdo de suas receitas tributarias e, por essa razdo, passam
a integrar os proprios or¢camentos dos Estados e municipios, nos
termos dos arts. 157, 158, 159 e 212, 81°, da Constitui¢cdo Federal.
Logo, os Estados e os municipios, quando ndo recebem repasses da
Unido, sujeitam-se ao controle e prestam contas apenas ao Tribunal
de Contas estadual e/ou municipal.

A necessidade ou ndo de complementacdo do FUNDEB com
recursos federais influi na definicio de atribui¢coes do Ministério
Publico Federal ou do Ministério Publico Estadual, bem como na
adequada delimitacdo da natureza civel ou criminal da matéria
envolvida, para fins de fixacdo da competéncia da Justica Federal ou
Estadual.

A competéncia da Justica Federal, em matéria civel, tem como
regra o art. 109, I, da Constituicdo Federal, enquanto que a seara
criminal, 0 109, 1V, da Constituicao Federal.

A definicdo da atribuicio do Ministério Publico Federal ou
Estadual para investigar possiveis desvios de verbas do FUNDEB
em matéria civil, que inclui a improbidade administrativa, esta
baseada no critério do interesse processual. Assim, toda vez que a
Unido aporte de forma suplementar recursos para o Estado ou o
Municipio, em razdo de tal recurso se sujeitar ao controle do TCU,
bem como quando entidade autarquica ou empresa publica federal
figurarem em um dos polos da relacao processual na condicao de
autoras, rés, assistentes ou opoentes, a atribuicdo para investigar e,
eventualmente, ajuizar agdo civil publica é do Ministério Publico
Federal e a competéncia para processa-la e julga-la é da Justica
Federal.

Em contrapartida, quanto ao aspecto criminal, por forca
da interpretacdo do art. 109, V, da Constituicdo Federal néo
basta a presenca de um daqueles entes da Uni&o no processo. E
imprescindivel verificar a natureza da lesdo a bens, interesses ou
servicos. O art. 109, V, da CF preceitua que sera competente a Justica
Federal quando as infracdes penais forem praticadas em detrimento
de bens, servicos ou interesses da Unido. Toda conduta delituosa
gue implique lesé@o ao interesse da Unido atrai a competéncia para o
processo e o julgamento da acdo penal a Justica Federal, ainda que,
de forma concorrente, tenham sido violados interesses Estaduais e
municipais.

Portanto, as agdes e os procedimentos afetos ao FUNDEB, no
ambito criminal, sdo de atribuicdo do Ministério Publico Federal,
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independentemente de complementacdo, ou ndo, com recursos
federais®.

Em contrapartida, em matéria civel, a atribuicdo do Ministério
Publico Federal ou Estadual depende da presenca, ou ndo, de algum
ente federal, pois, nesse caso, a competéncia é ratione personae
(art. 109, I, CF). Isto é, se houver complementacdo de recursos
do FUNDEB da Unido para o Estado, como a fiscalizacao deve ser
do TCU, a atribuicdo é do Ministério Publico Federal. Em sentido
contrario, quando ndo ha tal complementacéo, para atingir o valor
médio a ser gasto por aluno, fixado nacionalmente, a atribuigao
¢ do Ministério Publico Estadual para investigar a pratica de ato
de improbidade administrativa, uma vez que 0s recursos sdao de
propriedade exclusiva dos Estados e municipios e, portanto, sujeitos
a fiscalizacdao do Tribunal de Constas Estadual e/ou municipal®.

Por isso, o Supremo Tribunal Federal, ao julgar a acéo de civil
originaria (ACO) n° 1109, como se cogitava da possibilidade de
ter havido desvio de recursos, o que configuraria delito, em tese,
praticado pelo prefeito de Taciba/SP e, ao mesmo tempo, ato de
improbidade administrativa, concluiu pela atribuicdo do Ministério
Publico Federal para a apuracdo do delito. Porém, como ndo havia
repasse da Unido para a complementacdo do FUNDEB no Estado
de Sdo Paulo, a atribuicdo para investigar acerca de improbidade
administrativa foi assegurada ao Ministério Publico Estadual.

5. OUTROS EXEMPLOS DE CONFLITOS DE ATRIBUICOES
RESOLVIDOS PELO STF

Além dos padroes fixados no caso do FUNDEF/FUNDEB,
o Supremo Tribunal Federal tem decidido diversos conflitos de
atribuicdes envolvendo os Ministérios Publico, Federal e Estadual.
Cabe examinar alguns deles para fixar a tese de que é atribuicao

28 Tal orientagdo tem sido seguida pelo STF (HC 100772, Relator(a): Min. GILMAR MENDES, Segunda Turma,
julgado em 22.11.2011, ACORDAO ELETRONICO DJe-025 DIVULG 3.2.2012 PUBLIC 6.2.2012) e foi acolhida pelo
STJ: “A malversacdo de verbas decorrentes do FUNDEF, no ambito penal, ainda que ndo haja complementacédo por
parte da Unido, vincula a competéncia do Ministério Publico Federal para a propositura de agdo penal, atraindo,
nessa hipdtese, a da Justica Federal, bem como o controle a ser exercido pelo TCU, conforme dispde o artigo 71 da
CR/88” (CC 119.305/SP, Rel. Ministro ADILSON VIEIRA MACABU (DESEMBARGADOR CONVOCADO DO TJ/
RJ), TERCEIRA SE(;/T\O, julgado em 8.2.2012, DJe 23.2.2012). No mesmo sentido, conferir, entre outros: STJ, HC
218.921/P1, Rel. Ministro JORGE MUSSI, QUINTA TURMA, julgado em 25.3.2014, DJe .2.4.2014; HC 199.564/
PA, Rel. Ministra MARIA THEREZA DE ASSIS MOURA, SEXTA TURMA, julgado em 11.3.2014, DJe 24.3.2014;
AgRg no CC 125.291/RO, Rel. Ministro CAMPOS MARQUES (DESEMBARGADOR CONVOCADO DO TJ/PR),
TERCEIRA SECAO, julgado em 8.5.2013, DJe 14.5.2013.

29 Pet 4885, Relator(a): Min. MARCO AURELIO, Primeira Turma, julgado em 11.2.2014, ACORDAO ELETRONICO
DJe-041 DIVULG 26.2.2014 PUBLIC 27.2.2014. Nesta hip6tese analisada pelo STF, o Municipio de Mirandépolis/
SP n&o recebeu recursos federais, a titulo de complementacéo, na forma do art. 6° da Lei n® 9624/96. N&o havendo
recursos da Unido, ndo caberia ao Tribunal de Contas da Unido fiscalizar nem tampouco ao Ministério Publico
Federal atuar ou, ainda, fixar a competéncia da Justica Federal para processar e julgar eventual acdo civil ptblica,
pois a infracéo civil ndo ocorreu em detrimento de bens, servicos ou interesses da Uni&o.
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do Ministério Publico Federal investigar os atos de improbidade
administrativa envolvendo desvios de recursos federais sujeitos ao
controle de érgaos publicos da Unido.

Assim, a atribuicdo para apurar possiveis irregularidades no
cadastro do programa habitacional “Minha Casa, Minha Vida” é
do Ministério Publico Federal, ainda que tenham como suspeitos
autoridades estaduais ou municipais. O STF, ao julgar a Acéo
Civel Originaria n® 2.166-MT, em que a execu¢do do programa
habitacional estaria sendo prejudicada por um esqguema montado
dentro da prefeitura, no qual um vereador e alguns servidores
estariam contemplando parentes com o beneficio, considerou que o
“Minha Casa, Minha Vida” € um programa custeado com recursos
provenientes do Orcamento Geral da Unido, aportados pelo Fundo
de Desenvolvimento Social, regulado pela Lei Federal n® 11.977/2009
(art. 18), regulamentados pela Resolu¢cdo CCFDS n° 183/2011 e
Instrucdo Normativa n® 34/201, ainda que tal programa seja gerido
pelos Ministérios das Cidades e da Fazenda, e operacionalizado
pela Caixa Econémica Federal (arts. 9° e 10° da Lei Federal n°
11.977/2009). Desse modo, a atribuicdo para investigar possiveis
ilegalidades é do Ministério Publico Federal. Os Estados e os
municipios, por sua vez, atuam como meros executores do programa,
e eventual acdo judicial deve ser proposta perante a Justica Federal
(art. 109, I, CF), em razdo da existéncia de interesse da Unido em
fiscalizar e manter a adequada aplicacao dos recursos federais.

Também é atribuicdo do Ministério Publico Federal investigar
supostas ilegalidades na aplicacéo de recursos do Programa Nacional
de Fortalecimento da Agricultura Familiar. O PRONAF € regulado
pela Lei Federal n°® 8.427/1992 e regulamentado pelo Decreto n®
3.999/2001, cujo art. 1° afirma que o PRONAF

tem por finalidade promover o desenvolvimento sustentavel do
meio rural, por intermédio de ac¢des destinadas a implementar
0 aumento da capacidade produtiva, a geracdo de empregos e a
elevacdo da renda, visando & melhoria da qualidade de vida e do
exercicio da cidadania dos agricultores familiares.

Os agricultores familiares tém direito de acessar o microcrédito
rural, para financiar suas atividades produtivas, e a assisténcia
técnica de forma gratuita e em concordancia com a Politica Nacional
de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (PNATER). Os recursos do
PRONAF sao alocados apenas por institui¢coes financeiras federais
(Banco do Brasil, Caixa Econdmica Federal, Banco do Nordeste e
Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social), que séo
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responsaveis pelos repasses das verbas ao publico-alvo. Cuida-se
de uma politica subsidiada pelo orcamento da Unido, que arca com
a diferenca entre os juros cobrados aos beneficiarios (entre 1% e
9%) e a taxa SELIC. O Orcamento Geral da Unido também prevé o
pagamento aos Bancos pelo seu trabalho de intermediacéo. O art.
6° do Decreto n® 3.991/2001 preceitua que cabe a Secretaria da
Agricultura Familiar do Ministério do Desenvolvimento Agréario
planejar, coordenar e supervisionar o PRONAF em ambito nacional.
Ademais, a fiscalizacao da aplicacao dos recursos deve ser feita pelo
Tribunal de Contas da Unido e pela Controladoria Geral da Uni&o.
Por isso, investigacdo e possivel ajuizamento de acgdo civil publica
por improbidade administrativa deve ser conduzida pelo Ministério
Publico Federal. Além disso, toda vez que a gestdo, a administracao
ou a fiscalizacdo de qualquer atividade ou servico for realizada
por érgdo da Administracdo Publica Federal estd caracterizado o
interesse publico federal. Em havendo conduta que possa implicar
lesdo ou ameaca de les@o a interesses da Unido, eventual acdo deve
ser processada e julgada pela Justica Federal (art. 109, 1), ainda que
sejam violados interesses municipais ou estaduais. Assim, na Ac¢ao
Civel Originéaria n° 1.281-SP, o STF, ao examinar irregularidades na
execucdo do PRONAF pelo municipio de Aramina/SP, cujo agente
financeiro do Banco do Brasil S/A nao teria solicitado declaracoes
de agricultores quanto a existéncia de dividas em outros bancos, ndo
teria fiscalizado as operacoes do PRONAF executadas e liberadas
pela agéncia bancaria nem exigido os projetos de assisténcia técnica,
determinou que a atribuicdo para apurar tais fatos é do Ministério
Publico Federal®.

Por outro lado, a investigacdo sobre atos ilicitos existentes
em politicas de cotas de universidades estaduais e municipais,
bem como o consequente ajuizamento de acdo civil publica por
improbidade administrativa deve ser realizado pelo Ministério
Publico dos Estados. Isso porgue as Universidades Publicas estaduais
e municipais ndo agem por delegacdo do Poder Publico federal. Ao
contrario, a Constituicdo Federal, no artigo 207, assegura o principio
da autonomia universitaria e, no artigo 211, garante a autonomia dos
entes federativos para organizar e gerir seus sistemas de ensino, 0s
quais devem agir em regime de cooperacdo. O artigo 17, I, da Lei de
Diretrizes e Bases da Educacédo (Lei n®© 9.394/96) também estabelece

30 “CONFLITO NEGATIVO DE ATRIBUIGOES ENTRE O MINISTERIO PUBLICO FEDERAL E O MINISTERIO
PUBLICO DO ESTADO DE SAO PAULO. COMPETENCIA DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL PARA
PROCESSAR E JULGAR A AGAO. PRECEDENTES. CONFLITO DE ATRIBUIGCOES. APURAGAO DE SUPOSTAS
IRREGULARIDADES NA APLICAGAO DOS RECURSOS ORIUNDOS DO PRONAF. INTERESSE DA UNIAO. ART.
109, INC. I, DA CONSTITUICAO DA REPUBLICA. ATRIBUICAO DO MINISTERIO PUBLICO FEDERAL” (ACO
1281, Relator(a): Min. CARMEN LUCIA, Tribunal Pleno, julgado em 13.10.2010, DJe-243 DIVULG 13.12.2010
PUBLIC 14.12.2010 EMENT VOL-02450-01 PP-00001).
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gue os sistemas de ensino dos Estados abrangem as instituicdes
mantidas pelo Poder Publico Estadual. Logo, os atos de gestao
praticados por universidades estaduais ndo implicam interesse direto
da Unido (art. 109, I, CF)=. Assim, a apuracdo de eventual denuncia
de irregularidade na politica de reserva de vagas, como decidiu o
STF na Acéo Civel Originaria n® 1.145-PB, em relacdo a Universidade
Estadual da Paraiba, deve ser do Ministério Publico Estadual.

6. COMPETENCIA PARA PROCESSAR E JULGAR ACOES CIVIS
PUBLICAS POR ATOS DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA
PRATICADOS EM DETRIMENTO DO PATRIMONIO DE SOCIEDADE
DE ECONOMIA MISTA FEDERAL

Pelo art. 109, I, da Constituicdo Federal, os atos de improbidade
gue recaiam sobre o patriménio pubico da Unido, de suas entidades
autarquicas ou de empresas publicas federais devem ser objeto de
acbes civis publicas a serem processadas e julgadas pela Justica
Federal.

O Novo Cédigo de Processo Civil determina que a competéncia
é fixada pelas normas nele estabelecidas ou em legislacao especial,
pelas normas de organizacdo judiciaria e, ainda, no que couber,
pelas Constituicdes Estaduais, desde que obedecidos os limites
estabelecidos pela Constituicdo Federal (art. 44). Ademais, o NCPC
explicita que, quando os autos tramitam perante a Justica Estadual,
mas nele intervier a Unido, suas empresas publicas, entidades
autarquicas e fundacoes, ou conselho de fiscalizacao de atividade
profissional (conforme ja fazia a Simula n® 66/STJ)%2, na qualidade
de parte ou de terceiro interveniente, 0s autos serdo remetidos ao
juizo federal competente, exceto nas agbes de recuperacdo judicial,
faléncia, insolvéncia civil, acidente de trabalho ou sujeitas a Justica
Eleitoral e a Justica do Trabalho (art. 45).

Porém, nem o art. 109, I, da Constituicdo Federal nem o art.
45 do Novo Codigo de Processo Civil fazem expressa mencdo as
sociedades de economia mista federal (como a Petrobréas e o Banco
do Brasil). Diante dessa omissdo, as ac¢des civis publicas por atos de

31 “COMPETENCIA. - EM FACE DO ‘CAPUT’ DO ARTIGO 177 DA CONSTITUICAO FEDERAL COMPETE AOS
ESTADOS-MEMBROS E AO DISTRITO FEDERAL ORGANIZAR SEUS SISTEMAS ADMINISTRATIVOS
DE ENSINO, SENDO O SISTEMA FEDERAL MERAMENTE SUPLETIVO. - ASSIM, OS DIRIGENTES DE
UNIVERSIDADES QUE SEJAM AUTARQUIAS ESTADUAIS - COMO SUCEDE COM A UNIVERSIDADE DE
SAO PAULO, OU DE UNIDADES QUE A INTEGREM, NAO PRATICAM ATOS POR DELEGAGAO DA UNIAO
FEDERAL. - CONSEQUENTEMENTE, A COMPETENCIA PARA O PROCESSAMENTO E JULGAMENTO DE
AGOES - INCLUSIVE MANDADO DE SEGURANGCA - CONTRA TAIS ATOS NAO E DA JUSTIGA FEDERAL, MAS,
SIM, DA JUSTICA COMUM DO ESTADO-MEMBRO. RECURSO EXTRAORDINARIO CONHECIDO E PROVIDO”
(RE 95722, Relator(a): Min. MOREIRA ALVES, Tribunal Pleno, julgado em 17.3.1982, DJ 5.11.1982 PP-11241
EMENT VOL-01274-02 PP-00267 RTJ VOL-00105-01 PP-00303).

32 “Compete a Justica Federal processar e julgar execucao fiscal promovida por conselho de fiscalizagdo profissional”.
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improbidade administrativa praticados por tais entidades devem ser
ajuizados perante a Justica Estadual.

Nesse sentido, a Simula n® 42 do Superior Tribunal de Justica
afirma que “compete a Justica Comum Estadual processar e julgar as
causas civeis em que é parte sociedade de economia mista e 0s crimes
praticados em seu detrimento”. De igual modo, o Supremo Tribunal
Federal editou a Sumula n® 556, pela qual “E competente a Justica
Comum para julgar as causas em que é parte sociedade de economia
mista”.

No entanto, quando a Unido manifesta interesse juridico na
causa e intervém como assistente ou opoente, as acbes devem ser
deslocadas para a Justica Federal (Siumula n® 517/STF). Para tanto,
a Unido deve ser intimada para que, expressamente, manifeste se tem
ou ndo interesse no feito.

De qualquer forma, a fixacdo da atribuicio do Ministério
Publico na defesa do patriménio publico, em casos de improbidade
administrativa, por desvios de verbas federais, nao pode ficar
condicionada a decisdo da Unido em ingressar no processo como
assistente ou oponente (art. 109, I, CF). A existéncia de indicios de
irregularidades na aplicacdo das verbas publicas federais, sujeitas
a prestacao de contas a 6rgaos da Unido, justifica, por si sb, tanto a
atuacdo do Ministério Publico Federal quanto o processamento e o
julgamento da acao civil publica por improbidade administrativa pela
Justica Federal.

Os desvios de recursos pertencentes a sociedades de economia
mista federal estdo sujeitos ao controle do Tribunal de Contas
da Unido, que, pelos arts. 71, Il, da Constituicdo Federal e 1°, I,
da Lei n° 8.443/1992, tem competéncia para julgar as contas dos
administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e
valores publicos da administracéo direta e indireta, incluidos os das
fundacdes e sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publico
Federal, e as contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou
outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erario®. Com efeito,
estando os recursos da sociedade de economia mista federal sujeitos
ao controle do Tribunal de Contas da Unido, a atribuicdo para
investigar eventual pratica de ato de improbidade administrativa é
do Ministério Publico Federal, ainda que a acao civil publica tenha
gue ser ajuizada perante a Justica Estadual.

33 STF, MS 25092, Relator(a): Min. CARLOS VELLOSO, Tribunal Pleno, julgado em 10.11.2005, DJ 17.3.2006 PP-
00006 EMENT VOL-02225-03 PP-00407; MS 25181, Relator(a): Min. MARCO AURELIO, Tribunal Pleno, julgado
em 10.11.2005, DJ 16.6.2006 PP-00006 EMENT VOL-02237-01 PP-00131.
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7. CONSIDERAGOES FINAIS

Compete ao Supremo Tribunal Federal julgar conflito de
atribuicdes entre o Ministério Publico Federal e Estadual. N&o
obstante o conflito de atribuicoes entre unidades diferentes
do Ministério Publico brasileiro ndo ser capaz de promover,
potencialmente, o desequilibrio no sistema federativo, como poderia
se depreender da interpretacdo do art. 102, I, f, da CF, eventual
atribuicdo de competéncia ao Superior Tribunal de Justica para
julgar tais conflitos dependeria — o que, alias, seria recomendavel e
coerente com a fungdo harmonizadora do STJ — da edi¢céo de Emenda
Constitucional. Tal solugdo poderia contribuir para a efetividade do
sistema processual, uma vez que o STJ ja possui a competéncia para
processar e julgar os conflitos de competéncia entre a Justica Federal
e Estadual (art. 105, I, d, CF).

A atribuicdo para investigar supostos atos ilegais envolvendo
verbas publicas federais, sujeitas a orgdos de controle da Unido, é
do Ministério Publico Federal, ainda que a acgdo civil publica tenha
gue ser ajuizada perante a Justica Estadual. Ndo ha nenhuma regra
na Constituicao Federal que afirme que o Ministério Pablico Federal
atue somente na Justica Federal ou que Ministério Publico Estadual
deva agir, tdo somente, na Justica Estadual.

O Ministério Publico brasileiro € uma instituicdo indivisivel
(art. 127, 81°, CF), integrada pelo Ministério Publico da Uni&o e dos
Estados (art. 128/CF). Nao ha diferenca ontol6gica entre as unidades
do Ministério Publico brasileiro, cuja fungdo institucional comum ¢ a
defesa do patriménio publico (art. 129, I, CF).

Tampouco é correto afirmar que o Ministério Pablico Federal
somente pode atuar na Justica Federal em razdo de ser uma unidade
do Ministério Publico da Unido (art. 128, I, a, CF). Embora o MPF
seja uma instituicdo que funcione em todos os Estados da Federacéo
e no Distrito Federal, o art. 129, IX, da Constituicdo Federal veda,
expressamente, ao Ministério Publico a representacdo judicial e a
consultoria juridica de entidades publicas. Ndo poderia ser diferente,
pois, do contrario, o Ministério Publico Federal ndo poderia ajuizar
acbes em face da Unido, tampouco o Ministério Publico dos Estados,
em face dos Estados-Membros.

A mera presenca do Ministério Publico Federal como parte
(v.g., autora de uma acao civil piblica) nao é suficiente para que
se fixe a competéncia da Justica Federal para processar e julgar a
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demanda (DIDIER Jr.; GODINHO, 2014, p. 76-80). Isso porque o
art. 109, 1, da Constituicdo Federal atribui competéncia aos juizes
federais para processarem e julgarem as causas “em que a Unido,
entidade autdrquica ou empresa publica federal forem interessadas
na condicdo de autoras, rés, assistentes ou oponentes®, exceto as de
faléncia, as de acidentes de trabalho e as sujeitas a Justica Eleitoral e
a Justica do Trabalho”.

Ajuizada a acao civil publica pelo Ministério Publico Federal, na
hipdtese de a Unido nédo estar no polo passivo da relacdo processual,
€ necessario a sua intimacdo ou da entidade autarquica federal para
gue se manifestem sobre o interesse em intervir no processo. Caso
entendam que néo é caso de intervencdo processual, os autos devem
ser remetidos a Justica Estadual (exegese do art. 109, I, CF e Simula
ne 224/STJ%).

Tal entendimento foi incorporado ao art. 45, 83°, do Novo
Cddigo de Processo Civil, que prevé que o “juizo federal restituira os
autos ao juizo estadual sem suscitar conflito se o ente federal cuja
presenca ensejou a remessa for excluido do processo”.

Além disso, quando a Constituicao Federal fixou a competéncia
da Justica Federal, em razdo da presenca de um oOrgédo federal (art.
109, VIII, CF), fez referéncia apenas ao mandado de seguranca ou
ao habeas data impetrado contra ato de autoridade federal, né&o
mencionando a agao civil publica ajuizada por ente federal.

De qualquer modo, o processo que tiver sido originado pela
acdo civil publica por improbidade administrativa ajuizada pelo
Ministério Publico Federal e/ou pelo Ministério Publico Estadual
nao deve ser resolvido sem julgamento de mérito, por falta de
legitimidade ativa. Se o conflito de competéncia for instaurado
apoOs o ajuizamento de uma acao civil puablica, o processo deve ficar
suspenso a espera da definicao judicial quanto ao processamento da
demanda pela Justica Federal ou pela Justica Estadual (DIDIER Jr.;
GODINHO, 2014, p. 81). Tal definicao, contudo, cabe exclusivamente
ao Supremo Tribunal Federal, ndo podendo o juiz de primeiro grau
ou mesmo os demais Tribunais decidir se a atribuicdo para investigar
atos de improbidade administrativa ou para ajuizar eventual acéo
civil publica é do Ministério Publico Federal ou Estadual. Aliés,
€ necessaria a regulamentacdo, no plano legal, dos conflitos de

34 “Aposicdo na relagdo juridica processual, de modo a justificar a atracdo da causa para a Justica Federal, pode dar-se
em quatro hipdteses. Como autora, quando ingressa com uma acdo de qualquer natureza contra alguém. Como ré,
quando responde a qualquer tipo de acéao judicial. Como assistente, atuando na qualidade de terceiro, quando tiver
interesse juridico em que a sentenca seja favoravel a uma das partes litigantes. Como opoente, quando pretender, no
todo ou em parte, a coisa ou o direito disputado em juizo” (FREITAS, 2014. p. 1.461).

35 “Excluido do feito o ente federal, cuja presenca levara o Juizo Estadual a declinar da competéncia, deve o Juiz
Federal restituir os autos e nao suscitar conflito”.
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atribuicdo entre unidades do Ministério Pudblico, inclusive para
prever a suspensdo da acdo civil publica (nem o art. 265 do CPC-
73 nem o art. 313 do NCPC preveem tal hipotese), enquanto o STF
decide quem pode investigar e demandar judicialmente.

Quando o Ministério Publico ndo for autor da acdo civil
publica, mas agir apenas como fiscal da lei, a davida quanto saber
gual unidade do Ministério Publico (Federal ou Estadual) possui
atribuicdo para agir ndo deve determinar a suspensdo do processo,
porque isso resultaria em injustificivel prejuizo para as partes e
comprometeria a garantia constitucional da razoavel duracdo do
processo (art. 5°, LXXVIII, CF) (DIDIER Jr.; GODINHO, 2014,
p. 81). Nessa hipotese, ou se admite que ambas as unidades do
Ministério Publico emitam parecer nos autos ou que se prorrogue a
atribuicdo do Ministério Publico que ja esta atuando nos autos, até
a definicao do conflito de atribuicdes em processo proprio. Caso o
orgdo do Ministério Publico se recuse a participar do processo, ndo
h& nulidade processual, desde que se assegure a prévia intimacao
dos atos necessarios, com 0 prosseguimento do processo sem a
intervencdo ministerial, conforme disposi¢do expressa no art. 180,
§1°, do NCPCz,

Além disso, a Simula n°® 209/STJ, ao firmar que compete a
Justica Estadual processar e julgar prefeito por desvio de verba
transferida e incorporada ao patrimdnio municipal, deve ser
cancelada, pois mais confunde do que esclarece. Tal entendimento
exige do Judiciario uma anélise das clausulas dos convénios e da
natureza das verbas®. Porém, ainda que um recurso seja incorporado
ao patriménio do municipio (v.g., na construcdo de uma obra
publica) e mesmo que o0 convénio seja omisso quanto a prestagao de
contas, se ha verbas federais, cabera a fiscalizacao do Tribunal de
Contas da Unido e, por consequéncia, a atuacdo do Ministério Publico
Federal.

N&o podera o convénio ou qualquer outro ato negocial entre as
partes se sobrepor ao art. 70, VI, da Constituicao Federal, que afirma
que quaisquer recursos repassados pela Uniao devem ser fiscalizados
pelo TCU (incorporado no art. 1°, X1X, do Regimento Interno do TCU
e explicitado no art. 19, 1, da Lei Federal n© 8.443/92).

36 “Findo o prazo para a manifestagdo sem o oferecimento do parecer, o juiz requisitaré os autos e dara prosseguimento
ao processo”.

37 STJ, REsp 1391212/PE, Rel. Ministro HUMBERTO MARTINS, SEGUNDA TURMA, julgado em 2.9.2014,
DJe 9.9.2014.
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O cancelamento da Sumula n® 209/STJ inibiria a existéncia
de conflitos de atribuicdoes entre o Ministério Publico Federal e
Estadual, descongestionaria o Supremo Tribunal Federal e agilizaria
as investigacdes de atos de improbidade administrativa, com mais
rapida e eficiente responsabilizacao dos agentes improbos.
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