MINISTERIO PUBLICO FEDERAL
Procuradoria-Geral da Republica

N2 97.442/2017-As]Const/SAJ/PGR

EXCELENTiSSIMA SENHORA MINISTRA PRESIDENTE
DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL.

[Representagdo por intervengdo federal. Estado
do Rio de Janeiro. Comprometimento do siste-
ma de prestagao de contas. Inviabilizacao de
regular funcionamento do Tribunal de Con-
tas do Estado. Afastamento de conselheiros.|

O PROCURADOR-GERAL DA REPUBLICA, com fundamento nos
artigos 34, inciso VII, alinea 4, e 30, inc. III, da Constituicao da Re-
publica, no art. 46, paragrafo tnico, inc. II, da Lei Complementar 75,
de 20 de maio de 1993 (Lei Organica do Ministério Publico da
Uniao), e no art. 22 da Lei 12.562, 23 de dezembro de 2011, propoe

representagao por intervengio federal

no Estapo po Rio DE JaNEIRO, tendo em conta a situagao de notd-
rio comprometimento do regular funcionamento do Tribunal de
Contas do Estado do Rio de Janeiro, decorrente do acolhimento,

pelo Superior Tribunal de Justica, de medida cautelar de afastamento
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Procuradoria-Geral da Republica Representagio por intervencio federal

de cargo publico, pelo prazo de 180 dias, de seis dos sete conselhei-

ros que compéem essa corte de COIltB_S.1

Esta peticdo se acompanha de cépia do ato impugnado (na
forma do art. 32, 11, da Lei 12.562, de 23 de dezembro de 2011) e

de copia de pecas relevantes a compreensao do tema.

1 AspecTos INTRODUTORIOS

No final de marco de 2017, o Ministério Publico Federal e o
Departamento de Policia Federal (DPF) realizaram uma série de
diligéncias processuais penais que o DPF resolveu denominar
como “opera¢ao Quinto do Ouro”. As investiga¢oes destinam-se
a apurar esquema criminoso de pagamento de vantagens indevi-
das a conselheiros do Tribunal de Contas do Estado do Rio de
Janeiro (TCE/R]), relacionadas a contratos diversos celebrados

pelo estado, com financiamento da Unido.

Com base nos elementos disponiveis, em parte ja comprova-
dos, o Ministério Publico Federal requereu instauragao de inquérito
no Superior Tribunal de Justica relativamente aos Conselheiros
Jost Gomes Graciosa, Marco ANTONIO BARBOS DE ALENCAR, JOSE
Mauricio peE Lima Norasco, Aroyso Neves GuUeDEs, DomINGOs
InAcio BrazAo e Jonas Lopes DE CaArvALHO JUNIOR. O procedi-
mento foi autuado como inquérito 1.133/DF e distribuido ao Mi-

nistro Ferix FISCHER.

Com base na prova indiciaria que demonstrava inaceitavel

comprometido do exercicio das fun¢Ses dos conselheiros pela pra-

' Superior Tribunal de Justica. Corte Especial. Autos apensados ao inquétito

1.133/DF. Relator: Ministro Ferix FiscHer. Processo em segredo de justica.
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Procuradoria-Geral da Republica Representagio por intervencio federal

tica de graves infragGes penais, incluindo o comércio de decisées do
TCE/R]J, e na necessidade de garantir que novas ocorténcias ctimi-
nosas nao fossem perpetradas, o Ministério Publico Federal reque-
reu, com fundamento no art. 319, VI, do Coédigo de Processo
Penal,” medida cautelar de afastamento de cargo publico, pelo prazo
de 180 dias, a qual foi deferida pelo relator e referendada pela Corte

Especial do Supetior Tribunal de Justica.’

Antes mesmo da determinacdo judicial de afastamento das
funcoes, em face da prisao preventiva de cinco conselheiros e do
afastamento de um, o TCE/R]J dispunha de uma tunica conselheira
em atividade, MariaNNA MoNTEBELLO WILLEMAN, que, com base no
art. 140 do Regimento Interno da Corte de Contas local,* tornou-se a
responsavel por conduzir a institui¢ao. Para viabilizar a continuidade
das atividades do TCE/R] e suas sessGes deliberativas, afetadas pela
falta de quérum,’ deliberou (i) afastar a incidéncia do art. 76-A, § 32,
de sua Lei Organica (Lei Complementar 63, de 12 de agosto de
1990), que veda, em caso de afastamento legal de conselheiro, parti-

cipagdo concomitante de mais de um auditor substituto; (if) suspen-

“Art. 319. Sao medidas cautelares diversas da prisao: |...]

VI — suspensio do exercicio de fungao publica ou de atividade de natureza
econdmica ou financeira quando houver justo receio de sua utilizagao para a
pratica de infragGes penais”.

> Disponivel em < http://migre.me/wvopl > ou < http://www.stj.jus.br/si-
tes/ST]/default/pt BR/Comunica%C3%A7%C3%A30/noticias/Not
%C3%ADcias/Corte-Especial-confirma-afastamento-de-conselhei-
ros-do-Tribunal-de-Contas-do-Rio >; acesso em 25 abr. 2017.

“Art. 140. Nos impedimentos e auséncias simultaneas do Presidente e do
Vice-Presidente, o Conselheiro mais antigo assumira a Presidéncia tempora-
riamente”.

“Reunir-se-a o Plenario com a presenca de, no minimo, 04 ({...]) Conselhei-
ros, exceto quando os cargos nao preenchidos forem superiores a 1 ([...]),
caso em que o guorum se dara com a maioria absoluta dos Conselheiros efe-
tivos no exercicio do cargo”.
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der as atividades das camaras julgadoras e (iii) atribuir temporaria-
mente as competéncias destas ao Plenario (deliberagao 270, de 3 de

abril de 2017).°

Para compor o Plenario, convocou os Auditores Substitutos
RopriGo MELO NASCIMENTO, MARCELO VERDINI MAIA e ANDREA
Siquemra. Acolheu parecer da Procuradoria Geral do Tribunal (PGT),
que concluiu pela antijuridicidade, no caso, da limitacao do art. 76-A,

§ 3¢, da Lei Organica do TCE/R]J, nos seguintes termos:

IT — Da convocagio, em caso de necessidade, dos trés
Auditores-Substitutos de Conselheiro para composigao
do Plenario, de forma a garantir a manutengao das ati-
vidades de controle externo, fungao constitucional que
traduz a propria esséncia do TCE-R]J.

Em razao da inusitada situagao que se abateu sobre o TCE-R]
no dia 29 de marco de 2017, a Excelentissima Conselheira
MARIANNA MONTEBELLO WILLEMAN, no exercicio da Presidéncia,
houve por bem expedir, nos termos do art. 143, III, do Regi-
mento Interno, o Ato Executivo n® 20.287 (Didrio Oficial de 30
de marco de 2017), adiando para terca-feira, dia 4 de abril de
2017, a sessdo plenaria originariamente convocada para o dia 30
de marco, quinta-feira.

A preocupagao que ora se coloca ¢ a seguinte: e se nao houver
previsao razoavel de retorno dos Conselheiros ao exercicio das
suas fungoes? Como fazer para que o TCE-R] mantenha o seu
funcionamento, desincumbindo-se da fung¢ao constitucional que
traduz a sua esséncia: o controle externo.

A resposta, a meu ver, passa, de inicio, pela convocagao, medi-
ante ato da Presidéncia, dos Auditores Substitutos de Conse-
lheiro para compor o Plenario do TCE-R] em substitui¢ao dos
conselheiros ausentes até que se modifiquem as circunstancias
de fato acima narradas, de maneira a garantir o quorum de reu-
nido previsto no art. 104 do Regimento Interno:

6

Disponivel em: < http://zip.net/bbtHFL. > ou <http://www.tce.tj.-
gov.br/web/guest/todas-

noticias/-/asset publisher/SPJsTI5L.Tiyv/content/tce-tj-retoma-sessoes-ple-
narias >. Acesso em: 25 abr. 2017.
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Art. 104. Reunir-se-a o Plenario com a presenga de, no
minimo, 04 ([...]) Conselheiros, exceto quando os cargos
nao preenchidos forem superiores a 1 ([...]), caso em que o
quérum se dara com a maioria absoluta dos Conselheiros
efetivos no exercicio do cargo.

§ 12 Para efeito deste artigo, equipara-se a cargo nao
preenchido a auséncia de Conselheiro, em virtude de
gozo de férias, de licenga especial, ou para tratamento
de saude.

§ 22 Nas Sessoes solenes e nas especiais, salvo quando
se tratar do exame de contas do Governador, nao se ob-
servara o guorum estabelecido nesse artigo”.

Nem seria preciso dizer que o paragrafo primeiro deve ser inter-
pretado teleologicamente para também englobar hipéteses em
que a auséncia, continuada, ocorre por razdes externas irresisti-
Vveis, COmMo No caso em apreco.

Nio enxergo como impeditivo a convocacio de Auditores
Substitutos para compor o Plenario o disposto no art. 76-A,
§ 32, da Lei Organica do TCE-R]J (com redagiao dada pela
Complementar 156/2013), e explico abaixo o porqué, nao
sem antes reproduzir o dispositivo:

Art. 76-A. Os Conselheiros, em suas auséncias e impedi-
mentos por motivo de licenca, férias ou outro afastamento
legal, serao substituidos, mediante convocagao do Presidente
do Tribunal, pelos auditores, observada a ordem de an-
tiguidade no cargo, ou a maior idade, no caso de idén-
tica antiguidade. |...]

§ 32 No 6rgio pleno do Tribunal, ndo podera participar
concomitantemente mais de um auditor substituto, exceto
no caso do auditor substituto compor definitivamente o
corpo deliberativo.”

E que, para além de sua duvidosa constitucionalidade em
abstrato — seja por contrariar a propria substancia da fungao
constitucional atribuida aos Auditores Substitutos: a substi-
tuicao; seja por violar a competéncia privativa do TCE-R]
para dispor, via regimento interno, sobre o funcionamento
dos seus orgaos deliberativos — a restricio em questdo (re-
petida pelo art. 92, § 12, da Deliberacio 263/15 do TCE-
R]J), se aplicada no caso concreto, levaria a um estado de coisas
absolutamente incompativel com a ordem constitucional.

E dizer: mesmo que a restricao se afigurasse legitima e ra-
zoavel para a generalidade dos casos, a sua aplicagao, no caso
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concreto, i.e., quando seis dos sete Conselheiros do 6rgao
constitucionalmente incumbido do controle externo estao
ausentes, violaria, indiretamente, o devido processo legal
substantivo (art. 5%, inciso LIV, da Constituicao Federal),
na dimensao da razoabilidade, que “exige a consideragao do
aspecto individual do caso nas hipéteses em que ele é so-
bremodo desconsiderado pela generalizacao legal”, e, direta-
mente, os proprios dispositivos constitucionais que cometem ao
TCE-R]J o exercicio das atividades de controle externo (que
seriam paralisadas, com todos os prejuizos advindos, se se
aplicasse a restricao). Com efeito, o devido processo legal
substantivo constitucional encontra projecdao especifica em
diversos dispositivos da Lei Federal 9.784/09 (espelhada no
ambito estadual, com algumas adaptacdes, pela Lei estadual
n2 5.427/09):
Art. 22 A Administracio Publica obedecera, dentre ou-
tros, aos principios da legalidade, da finalidade, motiva-
¢do e razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla
defesa, contraditério, seguranca juridica, interesse pu-
blico e eficiéncia.
Paragrafo tnico. Nos processos administrativos serdo ob-
servados, entre outros, os critério de:

I — atuagao conforme a lei e o Direito; |[...]

VI — adequagao entre meios e fins, vedada a imposi¢ao
de obrigagdes, restricoes e sangoes em medida superior
aquelas estritamente necessarias ao atendimento do in-
teresse publico; |...]

XIII — interpretacio da norma administrativa da forma
que melhor garanta o atendimento do fim puablico a que se
dirige, vedada aplicacao retroativa de nova interpretacao’.

Os mencionados dispositivos legais apenas expressam — e o
fazem de forma cristalina — a conhecida distingao entre os
fenomenos da incidéncia e da aplicabilidade das regras.

Pela sintese que faz da questdo, merece transcricdo a seguinte
passagem de HUMBERTO AVILA:

“[...] Nem toda norma incidente é aplicavel. E preciso
diferenciar aplicabilidade de uma regra de satisfacao das
condig¢bes previstas em sua hipétese. Uma regra nio é
aplicavel somente porque as condi¢des previstas em sua
hipétese sao satisfeitas e sua aplicacdo nao ¢ excluida
pela razao motivadora da prépria regra ou pela existéncia
de um principio que institua uma razao contraria”.

a assinatura acesse

em 27/ 04/ 2017 17:04. Para verificar

Chave O0FB5832D. BC110BD2. A71D52EE. CA5828F2

RODRI GO JANOT MONTEI RO DE BARRCS,

. np. br/val i dacaodocunent o.

Docurment o assi nado via Token digital mente por

http://ww. transparenci a. npf



Procuradoria-Geral da Republica

Representagio por intervengio federal

O 1ilustre professor também explica que “a aptiddo para a
aplica¢ao de uma regra depende da ponderagao de outros fa-
tores que vao além da mera verificagao da ocorréncia dos fa-
tos previamente tipificados”, pois “o conteido de qualquer
norma — quer regra, quer principio — depende de possibilidades
normativas e faticas a serem verificadas no processo mesmo
de aplicacao”.

Nio basta, pois, ao intérprete/aplicador da regra verificar a
incidéncia da regra abstrata sobre fatos ocorridos no mundo
real, é igualmente necessario perquirir se, diante das circuns-
tancias especificas verificadas em concreto, a regra (em prin-
cipio) incidente pode ser aplicada sem vulnerar os principios
que inspiram a sua propria criagdo (ou outros principios de
maior escaldo).

Por exemplo: ninguém discutiria que a regra que proibe o
avanco do sinal vermelho sob pena de multa incide sobre
qualquer motorista que a descumpra; porém, seria absurdo
aplica-la (ou manter sua aplicagao) ao motorista que, de ma-
drugada, em virtude de uma emergéncia médica, cautelosa-
mente avangasse o sinal vermelho para levar um ente querido
ao hospital.

Nada disso é novidade.

A vetusta Lei de Introducao ao Céddigo Civil, de 1942 (De-
creto-Lei 4.657/42), rebatizada de Lei de Introducio as Not-
mas do Direito Brasileiro”, ainda em vigor, é categbrica:

“Art. 52 Na aplicacdo da lei, o juiz atendera os fins soci-
ais a que ela se dirige e as exigéncias do bem comum”.

O que a Lei 9.7484/99 (e as demais por ela inspiradas, como a
Lei Estadual n® 5.427/09) veio esclarecer — se é que alguma du-
vida ainda havia — é que a “interpretacio a luz do contexto so-
cial” (ou a verificagao das possibilidades faticas e normativas no
processo de aplicagao das normas, como se queira) nao ¢é tarefa
apenas do Poder Judiciario, mas também dos demais entes pu-
blicos responsaveis por interpretar/aplicar o direito.

Por conseguinte, mesmo que pudesse encontrar alguma fina-
lidade louvavel no artigo 76-A, § 32, da Lei Organica do TCE-
RJ (trepetido pelo art. 92, § 12, da Deliberacio 263/15 do TCE-
R]), a justificar a sua aplicacao em geral, a excepcionalissima si-
tuagdo concreta, em que estdo em jogo valores superiores
(em dltima analise, o proprio funcionamento do TCE-R]),
permitiria a convocag¢ao dos Auditores Substitutos para compor
o Plenario sem a observancia da restricao nele contida. Sendo

em 27/ 04/ 2017 17:04. Para verificar a assinatura acesse

Chave O0FB5832D. BC110BD2. A71D52EE. CA5828F2

RODRI GO JANOT MONTEI RO DE BARRCS,

. np. br/val i dacaodocunent o.

Docurment o assi nado via Token digital mente por

http://ww. transparenci a. npf



Procuradoria-Geral da Republica Representagio por intervencio federal

assim, setia perfeitamente possivel o afastamento de ambos os
dispositivos, 7 casu, para, em seguida, promover-se a convoca-
cao, mediante ato da Presidéncia, dos Auditores Substitutos
do Conselheiro para compor o Plenario do TCE-R] em subs-
tituicdo dos Conselheiros ausentes, de maneira a garantir o
quornm de reunido previsto no art. 104 do Regimento In-
terno. [...]

E o parecet, sub censura.’

A Deliberacao 270/2017, do TCE/R], afastou a aplicacio da
norma do art. 76-A, § 32, da Lei Complementar 63/1990, com base
em fundamentos extraidos diretamente da Constituicao da Republica,
o que, segundo orientagao jurisprudencial consolidada no enunciado
da Sumula Vinculante 10, equivale a declaracao de inconstitucionali-
dade da norma:® “Viola a clausula de reserva de plenario (CF, artigo
97) a decisao de 6rgao fracionario de tribunal que, embora nao declare
expressamente a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo do Po-

der Publico, afasta sua incidéncia, no todo ou em parte”.

Embora a Simula 347 do Supremo Tribunal Federal permita
apreciacio de constitucionalidade de lei por tribunal de contas,” nio
ha davida de que “o controle de constitucionalidade da lei ou dos atos
normativos é da competéncia exclusiva do Poder Judiciario”." Surgi-

rdo, por conseguinte, inimeros questionamentos quanto a validade dos

Vide nota 5.
“Equivale a prépria declaragdao de inconstitucionalidade a decisao de Tribu-
nal, que, sem proclama-la, explicita e formalmente, deixa de aplicar, afas-
tando-lhe a incidéncia, determinado ato estatal subjacente a controvérsia ju-
ridica, para resolvé-la sob alegacio de conflito com critérios resultantes do
texto constitucional” (Supremo Tribunal Federal. Segunda Turma. Agravo
regimental no agravo de instrumento 472.897/PR. Relator: Ministro CELso
pE MELLo. 18/9/2007, unanime. Didrio da [ustica eletronico 131, 26 out. 2007.
“O Tribunal de Contas, no exercicio de suas atribuigcdes, pode apreciar a
constitucionalidade das leis e dos atos do poder publico”.
" STF. Medida cautelar na acdo direta de inconstitucionalidade 221/DF. Rel.:
Min. MoreRA ALVEs, unanime. D], 22 out. 1993; Revista trimestral de jurispru-
déncia, vol. 151, p. 331.
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julgamentos realizados pelo TCE/R] em decorréncia da convocagio

provisoria de auditores substitutos em desacordo com o art. 76-A,

§ 32, da Lei Complementar 63/1990.

2 ADEQUACAO DA INTERVENCAO FEDERAL

Intervencdo federal em estado é mecanismo de preservacao do

sistema federativo,' que, segundo Orr.ANDO BiTar, nio visa a aplica-

cao de pena contra o estado, mas a “remoldar a estrutura com-

prometida” por situagdes que impliquem rompimento abrupto da

estabilidade federativa. Segundo FAviLa RiBEIRO:

[...] podem os Estados particulares, por a¢do ou por omis-
sdo, ou mesmo por causas exdgenas que isoladamente sio
impotentes para debelar, comprometer a soberania do Es-
tado Federal, cabendo a este, pelos seus 6rgaos constitucio-
nalmente designados, utilizar a vis compulsiva para que se nao
fragmente a unidade nacional com manifestagdes desagre-
gadoras e distorcidas, para evitar que a Unido repouse so-
bre pés de barro — should stand of clay, na sugestiva imagem

de H. voxn Horsk”.2

Para este, “cabe a2 Unido, nao sé o direito, como o dever de asse-

gurar a continuidade ao vinculum fuederis, removendo, com a sua direta

11

Ruy Barsosa ja destacava que “a ideia de interven¢ao da Unido nos negocios
peculiares aos Estados ¢é inerente ao conceito de Federacao. Esta forma de
Estado representa, afinal, a prevaléncia do principio da coordenacao politica
sobre a da subordinagdo, mas a Federagdo seria contraditéria consigo mes-
ma se nao atribuisse ao poder federal a competéncia e a capacidade impedir
que qualquer dos Estados-membros subverta os principios basilares do fe-
deralismo, tal como foi concebido concretamente no texto da Constituicao”
(BARBOSA, Ruy. O art. 6* da Constituicao e a intervengao de 1920 na Babia. Rio
de Janeiro: Ministério da Educagao e Cultura: Fundacio Rui Barbosa,
1975-1976, vol. XLII, tomo III, p. 8  Disponivel em:
< http://migre.me/wvosh > ou
< http://www.stf.jus.br/bibliotecadigital /RuiBarbosa/20144 V47 T3/pdf
/20144 V47 T3.pdf >. Acesso em: 25 abr. 2017).

'* RIBEIRO, Favila. A intervencio federal nos estados. Fortaleza: Juridica, 1960, p. 35.

9
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Procuradoria-Geral da Republica Representagio por intervencio federal

interferéncia, as causas que perturbem a estabilidade federal”."”” No
mesmo sentido, observa Francisco Fiort NETo que “a unidade do
pensamento politico e da estrutura constitucional constituem o ca-
racteristico fundamental do sistema federal. A quebra desse sistema,
pelo desrespeito as bases estabelecidas, importa interven¢ao do po-
der federal, para restabelecimento da ordem constitucional, como

dever impostergavel de auto-preservagio”.'*

Intervencao federal, portanto, ¢ medida de natureza excepcional,
que restringe a autonomia do ente menor, para restabelecer, na
maior medida possivel, a solidez da unido em torno do compro-

misso federativo.

Ressalta o Ministro CARLOS VELLOSO que “0s pressupostos ma-
teriais estao todos na Constituicao, no art. 34, referente a interven-

cao federal nos Estados; e no art. 35, no que toca a intervencao dos

Estados nos seus municipios”.15 Jost Aronso pa Siva esclarece

quais sa0 0s pressupostos materiais da intervencao:

Os pressupostos de fundo da intervencao federal constituem
situacOes criticas que poem em risco a seguranca do Estado,
o equilibrio federativo, as finangas estaduais e a estabilidade
da ordem constitucional. Trata-se de um instituto tipico da
estrutura da Estado Federal, que tem por finalidade: (1) @ defesa
do Estado (pais), quando, nos casos do art. 34, I e 11, ¢ autori-
zada a interven¢ao para (a) manter a integridade nacional e
(b) repelir invasao estrangeira (2) a defesa do principio federativo,
quando, nos casos do mesmo art. 34, IT a IV, ¢ facultada a in-

B Idem, ibiden.

' FIORI NETO, Francisco. Intervencio federal nos estados. Dissertagio de mes-
trado. Orientador: ALBerTO Brrrexcourt Cortriv NETO. Rio de Janeiro: Uni-
versidade Federal do Rio de Janeiro, 1984, p. 58.

¥ VELLOSO, Carlos Mario da Silva. Intervencio da Unido nos Estados e
Municipios: a autonomia dos entes federados: inobservancia de ordem cro-

nologica dos precatorios: a posicao do Supremo Tribunal Federal. Boletim de
Direito Administrativo, v. 13, n. 5, p. 309-317, maio de 1997.
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Procuradoria-Geral da Republica Representagio por intervencio federal

tervencao para (a) repelir invasao de uma unidade da Federa-
¢ao em outra; (b) por termo a grave comprometimento da or-
dem publica; e (c) garantir o livre exercicio de qualquer dos
Poderes das unidades da Federacio; (3) a defesa das finangas es-
taduais, quando, nos casos do art. 34, V, ¢é permitida a inter-
vengdo para reorganizagdo das finangas da unidade da
Federacao que (a) suspender o pagamento da divida fundada
por mais de dois anos consecutivos, salvo motivo de forga
maior; (b) deixar de entregar aos municipios receitas tributa-
rias fixadas na Constitui¢ao, dentro dos prazos estabelecidos
em lei; (4) a defesa da ordem constitucional, quando o art. 34 auto-
riza a intervencao (a) no caso do inciso VI, para prover a exe-
cugdo de lei federal, ordem ou decisao judicial; (b) no caso do
inciso VII, para exigir a observancia dos seguintes principios
constitucionais: (b.1) forma republicana, sistema representa-
tivo, regime democratico; (b.2) direitos da pessoa humana;
(b.3) autonomia municipal; (b.4) presta¢ao de contas da Admi-
nistracao Publica, direta e indireta; (b.5) aplicagio do minimo exi-
gido da receita resultante de impostos estaduais, compreendida a
proveniente de transferéncias, na manuten¢ao e desenvolvimento
do ensino e nas agbes e servicos publicos de saude
(Emenda Constitucional 29/2000).'¢

Este pedido de intervencao federal no Estado do Rio de Ja-
neiro tem por fundamento o art. 34, VII, d, da Constituigao da
Republica, ou seja, objetiva assegurar cumprimento eficiente do
dever de “prestacao de contas da administracido publica direta e in-
direta”, tendo em conta o impedimento de regular funcionamento
do tribunal de contas estadual, decorrente do afastamento de seis de
seus sete conselheiros e da auséncia de substitutos devidamente con-

vocados.

' SILVA, José Afonso da. Comentdrio contextual a Constituicio. 7. ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2010, p. 330.
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Procuradoria-Geral da Republica Representagio por intervencio federal

E certo que descabe interven¢ao quando a situag¢ao ocasiona-
dora tenha sido superada, por medidas eficazes tomadas por autori-

dades competentes da propria unidade federativa.'

Embora a presidente interina do TCE/R] tenha adotado pro-
vidéncia para viabilizar a continuidade de funcionamento da corte
de contas estadual (mediante convocacao de mais de um auditor
substituto para compor o plenario), fé-lo de forma contraria ao art.
76-A, § 32, da Lei Complementar 63/1990. Este veda expressamente
convocacao simultanea de mais de um auditor substituto. Afasta-
mento monocratico da proibicao pela presidente interina — € nao se
poe em causa sua correta intengdo — caracteriza declaragao de in-
constitucionalidade por 6rgao nio integrante do Judiciario. O com-
prometimento da validade das decisdes do TCE/R], ocasionado pela
convocagao irregular de auditores substitutos, nao supera a situagao
comprometedora do mandamento constitucional de funciona-

mento higido do sistema de prestagdao de contas.

E, portanto, imperiosa medida interventiva para assegurar funci-
onamento valido do TCE/R] e, por conseguinte, garantir execu¢ao le-
gitima do dever de prestacao de contas da administragao publica
direta e indireta, nos termos do art. 34, VII, 4, da Constituicao da

Republica.

" “Enquanto medida extrema e excepcional, tendente a repor estado de coisas

desestruturado por atos atentatérios a ordem definida por principios consti-
tucionais de extrema relevancia, ndo se decreta intervencdo federal quando
tal ordem ja tenha sido restabelecida por providéncias eficazes das autorida-
des competentes” (STF. Plenirio. ADI 5.179/DF. Rel.: Min. Cezar PELUSO.
30/6/2010, maiotia. DJe 190, 8 out. 2010).
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Procuradoria-Geral da Republica Representagio por intervencio federal

3 FUNDAMENTAGCAO

A norma do art. 76-A, § 32, da Lei Complementar 63, de 12 de
agosto de 1990 (Lei Organica do Tribunal de Contas do Estado do
Rio de Janeiro — TCE/RJ), é de constitucionalidade duvidosa.
Trata-se de norma de organizacdo e funcionamento nido prevista
para o Tribunal de Contas da Unido (CR, art. 75, caput — ou seja,
sem amparo no principio da simetria), contraria a fungao atribuida
constitucionalmente aos auditores substitutos (CR, art. 73, § 4°) e
aos principios da proporcionalidade e da razoabilidade (CR, art. 52,
LIV). Sem embargo, nao deveria ser afastada sem antes ser decla-
rada inconstitucional. Tal incumbéncia pertence, como regra, ao
Judiciario:

A Lei n. 8.223/2007, dectretada e sancionada pelos Poderes

Legislativo e Executivo do Estado da Paraiba, nao pode ter

o controle de constitucionalidade realizado pelo Conselho

Nacional de Justica, pois a Constituigdo da Republica con-

fere essa competéncia, com exclusividade, ao Supremo
Tribunal Federal."

— Em nosso sistema juridico, nao se admite declaragao de in-
constitucionalidade de lei ou de ato normativo com forca de
lei por lei ou por ato normativo com forga de lei posteriores.
O controle de constitucionalidade da lei ou dos atos nor-
mativos é da competéncia exclusiva do Poder Judiciario."

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal parece caminhar
para admitir que 6rgaos com a estatura do Conselho Nacional de Jus-
tica ¢ do Conselho Nacional do Ministério Publico possam afastar a

aplicabilidade de normas legais por incompatibilidade com a Consti-

8 STF. Plenario. Referendo na MC na acdo cautelar 2.390/PB. Rel.: Min.
CirMeN Locia. 19/8/2010, un. DJe 80, 2 maio 2011.
Y 17ide nota 9.
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Procuradoria-Geral da Republica Representagio por intervencio federal

tuicao, quando a matéria ja houver sido decidida de forma reiterada
pelo STF, o que fortalece o cumprimento da missao constitucional
desses relevantes 6rgaos. Possibilidade analoga nao foi atribuida aos
tribunais de contas. No caso, a situacao a que se refere esse pro-
cesso ¢ peculiar, porque nao houve, a0 menos, decisiao colegiada do
TCE/RJ, mas ato unipessoal de sua presidente em exercicio, em situ-
acao cercada de excepcionalidade, que gera inseguranca grave em
torno de todos os atos de funcionamento da corte de contas decor-

rentes dessa decisao monocratica.

A convocagao de mais de um auditor substituto para compor o
plenatio do TCE/R], portanto, fez-se de forma contraria ao art. 76-A,
§ 32, de sua Lei Organica. Perdura situacao de crise institucional no
TCE/R], agravada pelo comprometimento da validade de suas de-
cisoes. Esta circunstancia, gerada por colapso institucional decorrente
do atastamento da fungdo de seis dos sete conselheiros do 6rgao, au-

toriza intervencao federal, com base no art. 34, VII, 4, da CR.

Sobre a hipétese de intervencdo prevista nesse dispositivo

constitucional, esclarece o Ministro RicARDO LLEWANDOWSKI:

O principio da obrigatoriedade de prestagao de contas por
parte das unidades federadas surgiu na Constituicao de 1934.
Repetiu-o a Carta Magna vigente, no art. 34, VII, 4. A inob-
servancia desse postulado enseja intervencao federal. Alias,
nao poderia ser diferente, visto que a prestacao de contas
constitui obrigagdo inafastavel do gestor de bens e interesses
alheios. E tal constitui pratica de longa data exigida dos gesto-
res de valores na esfera privada, com maior razdo se ha de
impo-lo aos administradores publicos, que superintendem o
patrimonio da coletividade.

[...] ¢ no campo financeiro que o dever de prestar contas ga-
nha maior relevo. E segundo observa FERREIRA FILHO, a pres-
tacio de contas deve dar-se em conformidade com as
diretrizes gerais de carater orcamentario editadas pela Uniao,
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Procuradoria-Geral da Republica Representagio por intervencio federal

nos termos do art. 24, II e § 12, da Lei Maior, havendo de
obedecer também ao disposto nos arts. 70 a 75 do texto
constitucional.

O art. 70, paragrafo unico, da Lei Maior, aplicavel ndo s6 a
Uniao, como também a todas as unidades federadas, estabe-
lece que prestara contas qualquer pessoa fisica ou entidade
publica que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre
dinheiros, bens e valores publicos, ou pelos quais o ente pu-
blico responda, ou que, em nome deste, assuma obrigagdes,
pelo sistema de controle interno de cada Poder e pelo Parla-
mento, que exercer o controle coadjuvado pelo Tribunal de
Contas.

O controle externo € exercido pelo Legislativo, com auxilio dos
Tribunais de Contas, naquilo que respeita a fiscalizacao contabil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Admi-
nistragao direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade,
economicidade, aplicagao das subvengoes e renuncia de recei-
tas, atuando paralelamente ao sistema de controle interno de
cada Poder, nos termos do art. 70, caput, da Carta Magna.

Como assinala Epuarpo LoBo Borerno Guarazzi, a referida
fiscalizacdo, a partir da nova Constitui¢ao tornou-se funcio-
nalmente ativa, podendo efetivar-se a priori, concomitante-
mente ou a posteriori, a critério discricionario das Cortes de
Contas e do Legislativo, em especial de comissdao técnica ou
de inquérito, com a observancia dos principios constitucio-

nais de legalidade, impessoalidade, moralidade e publicidade.

O dever de prestagao de contas é agora, sob todos os aspec-
tos, o mais amplo o possivel, ndo podendo ser obstado pela
Administracao direta ou indireta da unidade federada, a qual-
quer titulo, quer por agdo, quer por omissao, sob pena de
intervengdo do Governo central, sem prejuizo das demais
comissoes previstas em lei.”

Hery Lores MEIRELLES, a0 discorrer sobre intervencao dos es-
tados nos municipios fundadas na falta de prestacao de contas (CR,

art. 35, 11), assegura ser “a auséncia de prestagao de contas que au-

* LEWANDOWSKI, Henrique Ricardo. Comentario aos arts. 34 a 35. I
CANOTILHO, J. J. Gomes; MENDES, Gilmar F; SARLET, Ingo W.;
STRECK, Lenio L. (cootds.) Comentdirios a Constituicao do Brasil. Sio Paulo:
Saraiva/Almedina, 2013, p. 811-812. Sem destaque no original.
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Procuradoria-Geral da Republica Representagio por intervencio federal

toriza a intervengao e nao a verificagao de irregularidades na efeti-
vacio de despesa”.*’ O mesmo vale para a intervencio federal pre-
vista no art. 34, VII, 4, da CR. Observa Cerso Riserro Bastos que
“o Estado deve adotar as normas necessarias para poder contar

com um sistema efetivo de tomada de contas”.?

A imposicio constitucional do dever de prestar contas
aplica-se nao somente aos gestores publicos e demais pessoas que
recebam verba publica, mas pressupde que os 6rgiaos de exame
dessas contas estejam aptos a julga-las, de maneira eficiente e va-
lida. Se, por qualquer motivo, as estruturas publicas destinadas ao
cumprimento dessa exigéncia constitucional estio gravemente afe-
tadas, como presentemente ocorre no Estado do Rio de Janeiro, o
dever de prestar contas nido sera concretizado e pode exigir me-

dida drastica como a intervencao federal para que o seja.

A situagao excepcional de afastamento de seis dos sete conse-
lheiros do Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro e a
convocagao irregular de auditores substitutos, de forma contraria a
lei (art. 76-A, § 32, da Lei Organica do TCE/R]), comprometem a
atuagao do orgao administrativo e acarretam prejuizo as suas de-
cisdes, enquanto perdurar o impedimento de substituicio de mais
de um conselheiro por auditor substituto. Possui gravidade sufici-
ente para dar ensejo a intervencao federal no Estado do Rio de Ja-
neiro, com o fim de normalizar o funcionamento do TCE/R] e,

dessa forma, viabilizar, sem posterior comprometimento, o funcio-

' MEIRELLES, Hely Lopes. Apud. BASTOS, Celso Ribeiro, MARTINS,
Ives Gandra da Silva. Comentarios a Constituicao do Brasil. 2. ed. Sao Paulo: Sa-
raiva, 2002, p. 411-412.

2 BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra da Silva. Comentdirios a
Constitui¢ao do Brasil. 2 ed. Sao Paulo: Saraiva, 2002, p. 404.
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Procuradoria-Geral da Republica Representagio por intervencio federal

namento do sistema de prestagao de contas pela administracao pua-

blica direta e indireta.

Deixar de aplicar a norma do art. 76-A, § 32, da Lei Orga-
nica do TCE/R]J sem prévia declarac¢io de inconstitucionalidade
pelo Judiciario pode afetar, em caso de questionamento judicial, a
eficacia dos julgamentos efetuados pelo TCE/R] e, por conseguinte,
inviabilizar, em ultima analise, o préprio sistema de prestagio de
contas, com grande inseguranca juridica para toda a sociedade e

para as pessoas fisicas e juridicas diretamente interessadas.

E, portanto, imprescindivel decretagao de intervencao fede-
ral no Estado do Rio de Janeiro, com o fim de viabilizar o regu-
lar, eficaz e seguro funcionamento do Tribunal de Contas

fluminense.

4 ArcaNCE DA INTERVENCAO

A Deliberacao 270, de 3 de abriu de 2017, da Presidéncia do
Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro, afastou a aplica-
cao da norma limitativa de substituicao de mais de um conselheiro
por auditor substituto (art. 76-A, §3°, da Lei Organica do
TCE/RJ), com base em fundamentos extraidos da Constituicao.
Declarou, portanto, inconstitucionalidade da norma, o que compete
ao Judiciario, ante o fato de ainda nao ter sido explicitamente supe-

rada a simula 347 do Supremo Tribunal Federal.

A tentativa da presidente interina do TCE/R] de viabilizar o
funcionamento da corte de contas, embora louvavel, podera ensejar

nulidade dos julgamentos realizados pela composicao plenaria que
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Procuradoria-Geral da Republica Representagio por intervencio federal

atua em carater juridicamente precario, o que equivale a situagio
impediente do sistema de prestacio de contas, ocasionada pelo

afastamento das funcdes de seis dos sete conselheiros que

compdéem o TCE/R]J.

Essa situagao andémala, por comprometer a prestagao de contas
da administracao direta e indireta no Estado do Rio de Janeiro, au-
toriza a representacdo para que, apos julgada procedente pelo Su-
premo Tribunal Federal, seja decretada interven¢ao federal pelo
Presidente da Republica. Esta é necessaria para restabelecer o fun-
cionamento regular do TCE/RJ, mediante nomea¢io de conse-
lheiros interventores suficientes para alcancar o quérum exigido
pelo art. 104 do Regimento Interno do TCE/R]J, enquanto perdu-
rar o afastamento dos conselheiros ou até que seja afastada pelo
Judiciario ou pelo Legislativo a norma limitativa do art. 76-A, § 3%,

da Lei Complementar 63, de 12 de agosto de 1990.

Esta representacao de intervencao federal independe de apreci-
acao do Congresso Nacional, nos termos dos arts. 34, VII, 4, e 306, 111
e §3% da CR. E o que bem esclarece o Min. RicarDO
Lewanpowsk! ao discorrer, doutrinariamente, sobre os pressupos-

tos formais e materiais para intervencao federal:

Outra hipétese de requisi¢ao judicial da intervencao ¢ a pre-
vista no art. 36, III. Segundo tal dispositivo a medida sera
desencadeada para assegurar a observancia dos principios
constitucionais obrigatérios, quando o Supremo Tribunal Fede-
ral der provimento a representa¢ao do Procurador-Geral da
Republica nesse sentido. A intervencdo pleiteada na repre-
sentacao do Chefe do Ministério Publico Federal nao ¢é re-
quisitada automaticamente, posto que ela dependera de
prévia apreciagio do pedido pelo Pretério Excelso, na forma
regimental. Provida a representa¢ao ministerial e requisitada a
intervencdo, incumbe ao Presidente decreta-la, sem maiores
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Procuradoria-Geral da Republica Representagio por intervencio federal

delongas, por constituir, no que concerne, ato vinculado,
que independe de apreciagio quanto ao mérito.”

Dai a necessidade de especificagao dos termos em que deve
ocorrer a intervencao federal no Estado do Rio de Janeiro, pois,
como acertadamente observa Favira RiseIrRo, tal providéncia ndo cabe
apenas ao Presidente da Republica, mas a todos os participantes do

processo.”

Suficientemente demonstrados (a) a hipdtese ensejadora do
pedido de intervencao prevista no art. 34, VII, 4, da CR, (b) os fatos
que embasam a situagiao excepcional ensejadora da representacao e
(c) as especificagoes dos termos em que se deve concretizar a me-

dida, esta representagao interventiva deve ser acolhida.

5 Pepipo CAUTELAR

Estao presentes os requisitos para concessao de medida caute-

lar neste processo.

Sinal de bom direito (fumus boni juris) esta suficientemente ca-

racterizado pelos argumentos deduzidos nesta peticao inicial.

Perigo na demora processual (periculum in mora) decorre de que,
enquanto niao normalizada a situagdo do sistema de prestagio de
contas no Estado do Rio de Janeiro, todas as decisoes tomadas pelo
Tribunal de Contas estadual com participagao de mais de um audi-
tor substituto poderao vir a ser questionadas e declaradas nulas pelo

Poder Judiciario. A situagao anoémala da Corte de Contas estadual

» LEWANDOWSKI, Henrique Ricardo. Pressupostos materiais e formais da inter-
vengdo federal no Brasil. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1994, p. 126.
* RIBEIRO, Favila. A intervengio federal nos estados. Fortaleza: Juridica, 1960, p. 90.
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Procuradoria-Geral da Republica Representagio por intervencio federal

podera ensejar, até, nulidade do parecer prévio das contas do Gover-
nador do Rio de Janeiro de 2016, protocolizadas em 3 de abril do
corrente ano,” com prazo de 60 dias para conclusio, nos termos do

art. 123, 1, da Constituicio do Rio de Janeiro.*

O plexo de competéncias do TCE/R]J é vasto e muito rele-
vante. Abrange (arts. 12 ¢ 22 da Lei Complementar 63/1990) julga-
mento de contas de administradores, gestores e responsaveis por
valores publicos, af incluidos os prefeitos de todos os municipios
do estado; auxiliar a Assembleia Legislativa na fiscalizagdo conta-
bil, financeira, or¢amentaria, operacional e patrimonial do estado;
emitir parecer prévio sobre as contas do governador; realizar ins-
pecdes e auditorias; apreciar para fins de registro atos de admissao,
aposentadoria, reforma, transferéncia para a reserva, concessiao de
pensao e fixagdo de proventos; representar ao 6rgao competente,
quando constatar ilicitude; aplicar sang¢oes; apreciar noticias de ili-
citude; responder a consultas; julgar recursos em seus processos;
tiscalizar aplicagao de recursos publicos; prestar informagoes ao
Poder Legislativo; determinar instauracio de tomadas de contas

especiais; sustar execu¢ao de atos.

Enquanto nao houver decisio do Supremo Tribunal Federal
e da Presidéncia da Republica acerca da situacao atual, todo esse

conjunto de competéncias estara sujeito a suspensao e invalidacao
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Segundo divulgado na imprensa. ide < http://zip.net/bstlin > ou
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sao-e-julga-contas-de-pezao-e-dornelles-em-ae-60-dias.ghtml >. Acesso: 24
abr. 2017.

“Art. 123. O controle externo, a cargo da Assembleia Legislativa, sera exer-
cido com o auxilio do Tribunal de Contas do Estado, ao qual compete:

I — apreciar as contas prestadas anualmente pelo Governador do Estado,
mediante parecer prévio que devera ser elaborado em sessenta dias a contar
de seu recebimento; [...]”.
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judiciais, tendo como argumento a situacdo de indefini¢do juridica
decorrente da condicao em que se encontra o TCE/R]. Tal inse-
guranca é extremamente deletéria, mormente diante do quadro ad-
ministrativo, politico e financeiro muitissimo complexo em que se

encontra o Estado do Rio de Janeiro, como ¢é notério.

Os incalculaveis prejuizos ao sistema de controle externo exer-
cido pelo Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro por conta
da situagido ensejadora deste requerimento de intervencao federal ja

parecem suficientes para caractetizar periculum in mora.

Por conseguinte, além do sinal de bom direito, ha preméncia
em que essa Corte conceda medida cautelar para esse efeito, nos

termos do art. 52 da Lei 12.562, de 23 de dezembro de 2011.7

6 PepipOs E REQUERIMENTOS

Requer, de inicio, que esse Supremo Tribunal conceda, com a
brevidade possivel, em decisio monocratica e sem intimagao dos
interessados, medida cautelar para suspender (a) os efeitos das de-
cisdes administrativas tomadas pela composicao do plenario do Tri-
bunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro com mais de um

auditor substituto e (b) os julgamentos do TCE/R] até que venham

7 “Art. 52O Supremo Tribunal Federal, por decisio da maioria absoluta de

seus membros, podera deferir pedido de medida liminar na representagao
interventiva.

§ 12 O relator podera ouvir os 6rgaos ou autoridades responsaveis pelo ato
questionado, bem como o Advogado-Geral da Unido ou o Procura-
dor-Geral da Republica, no prazo comum de 5 (]...]) dias.

§ 22 A liminar podera consistir na determina¢ao de que se suspenda o anda-
mento de processo ou os efeitos de decisdes judiciais ou administrativas ou
de qualquer outra medida que apresente relagao com a matéria objeto da re-
presentagao interventiva.”
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a ser nomeados conselheiros interventores, nos termos do art. 52

§ 22, da Lei 12.562, de 23 de dezembro de 2011.

Requer que se colham informagdes da Presidéncia do Tribunal
de Contas do Estado do Rio de Janeiro e que se ouga a Advoca-
cia-Geral da Unido, nos termos do arts. 52, § 12, e 62 § 12, da Lei
12.562/2011. Superadas essas fases, requer prazo para manifestacio

da Procuradoria-Geral da Republica.

Requer que, ao final, seja julgada procedente esta representa-
¢do, para que a Presidéncia do Supremo Tribunal Federal, com base
no art. 354 do Regimento Interno da Corte, requisite ao Presidente
da Republica decretar intervencao federal no Estado do Rio de Ja-
neiro, para restabelecer o funcionamento regular do Tribunal de
Contas, mediante nomeacao de conselheiros interventores suficien-
tes para alcancar o quorum exigido pelo art. 104 do Regimento In-
terno do TCE/RJ, enquanto perdurar o afastamento dos
conselheiros alvo de procedimentos criminais ou até que seja afas-

tada pelo Judiciario ou pelo Legislativo a norma limitativa do art.

76-A, § 3% da Lei Complementar 63, de 12 de agosto de 1990.

Brasilia (DF), 26 de abril de 2017.

Rodrigo Janot Monteiro de Barros

Procurador-Geral da Republica

RJMB/WCS/PC-PI.PGR/WS/183/2017
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