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05/10/2011 PLENARIO

ACAO CIVEL ORIGINARIA 1.109 SAO PAULO

RELATORA : MIN. ELLEN GRACIE

REDATOR DO: MIN. Luiz Fux

ACORDAO RISTF

AUTOR(A/S)(ES) : MINISTERIO PUBLICO FEDERAL

REU(E)(S) : MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE SAO PAULO

EMENTA: CONFLITO NEGATIVO DE  ATRIBUICOES.
CARACTERIZACAO. AUSENCIA DE DECISOES DO PODER
JUDICIARIO. COMPETENCIA DO STE. ART. 102, I, f, CE. FUNDEE.
COMPOSICAO. ATRIBUICAO EM RAZAO DA MATERIA. ART. 109, I
EIV, CE

1. Conflito negativo de atribui¢cdes entre orgaos de atuacdo do
Ministério Publico Federal e do Ministério Puablico Estadual a respeito
dos fatos constantes de procedimento administrativo.

2. O art. 102, I, f, da Constituicao da Republica recomenda que o
presente conflito de atribuigao entre os membros do Ministério Publico
Federal e do Estado de Sao Paulo subsuma-se a competéncia do Supremo
Tribunal Federal .

3. A sistematica de formagao do FUNDEF impde, para a defini¢ao de
atribui¢des entre o Ministério Publico Federal e o Ministério Publico
Estadual, adequada delimitagao da natureza civel ou criminal da matéria
envolvida

4 A competéncia penal, uma vez presente o interesse da Unido,
justifica a competéncia da Justica Federal (art. 109, IV, CF/88) nao se
restringindo ao aspecto econdmico, podendo justifica-la questoes de
ordem moral. In casu, assume peculiar relevancia o papel da Unido na
manutencao e na fiscalizacao dos recursos do FUNDEE, por isso o seu
interesse moral (politico-social) em assegurar sua adequada destinagao, o
que atrai a competéncia da Justica Federal, em carater excepcional, para
julgar os crimes praticados em detrimento dessas verbas e a atribuigao do
Ministério Publico Federal para investigar os fatos e propor eventual agao

penal.
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5. A competéncia da Justica Federal na esfera civel somente se
verifica quando a Unido tiver legitimo interesse para atuar como autora,
ré, assistente ou opoente, conforme disposto no art. 109, inciso I, da
Constituigao. A principio, a Unido nao teria legitimo interesse processual,
pois, além de nao lhe pertencerem os recursos desviados (diante da
auséncia de repasse de recursos federais a titulo de complementacao),
tampouco o ato de improbidade seria imputdvel a agente publico federal.

6. Conflito de atribui¢des conhecido, com declaracao de atribuicao ao
orgao de atuacdo do Ministério Publico Federal para averiguar eventual
ocorréncia de ilicito penal e a atribui¢ao do Ministério Publico do Estado
de Sao Paulo para apurar hipdtese de improbidade administrativa, sem
prejuizo de posterior deslocamento de competéncia a Justiga Federal, caso
haja intervengao da Unido ou diante do reconhecimento ulterior de lesao
ao patrimonio nacional nessa ultima hipotese.

ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos este autos, acordam os Ministros do
Supremo Tribunal Federal, em Sessao Plendria, sob a Presidéncia do
Senhor Ministro Cezar Peluso, na conformidade da ata de julgamentos e
das notas taquigraficas, preliminarmente, por maioria de votos, em
conhecer da acdo, e, no mérito, também por maioria de votos, em
reconhecer a atribui¢do do Ministério Ptiblico Federal para a agao penal e
a do Ministério Publico estadual para a acao de responsabilidade civil.

Brasilia, 5 de outubro de 2011.

Luiz Fux — Redator para o acordao (art. 38, IV, b, do RISTF)

Documento assinado digitalmente
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04/08/2011 PLENARIO

AcAo CiveL OrRIGINARIA 1.109 Sio PauLo

RELATORA : MiN. ELLEN GRACIE

AvuTtor(a/s)(gs) : MinisTERIO PUBLICO FEDERAL

Reu(g)(s) : MinisTERIO PUBLICO DO EstaDO DE SA0 PAuLO
RELATORIO

A Senhora Ministra Ellen Gracie: 1. Cuida-se de conflito
negativo de atribui¢des entre o Ministério Puiblico Federal e o Ministério

Publico do Estado de Sao Paulo, suscitado pelo Procurador da Republica
em Presidente Prudente (fls. 154/181).

2. O ilustre representante do Ministério Publico Federal em
Presidente Prudente/SP, no ambito do procedimento administrativo
instaurado para apurar supostas irregularidades na gestao e prestacao de
contas dos recursos referentes ao Fundo de Manutencao e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacao do Magistério
— FUNDEF - junto ao Municipio de Taciba/SP, determinou o
encaminhamento dos autos ao Ministério Publico estadual ao
fundamento de que nao ha repasse de verbas da Unido para o Estado de
Sao Paulo na formagao daqueles recursos do FUNDEEF, razao pela qual a
Justica Federal nao teria competéncia para julgar os fatos mencionados
nos autos (fls. 28/29).

Por sua vez, a ilustre Promotora de Justica estadual, com
amparo no precedente desta Suprema Corte, proferido nos autos da ACO
911/SP, rel. Min. Ricardo Lewandowski, DJ 14.12.2006, sustenta a
possibilidade de atuagdo do Ministério Pablico Federal na investigacao
“de suposta ocorréncia de desvio ou emprego irregular de verbas do FUNDEF”
(fls. 139/140).

3. Com o retorno do procedimento administrativo, o ilustre
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Procurador da Republica em Presidente Prudente/SP suscita o presente

conflito de atribuigOes, sustentando, em sintese:

a) a competéncia desta Suprema Corte para dirimir conflito
negativo entre o Ministério Publico Federal e o Ministério Publico
Estadual (fls. 155/156);

b) a auséncia de correlagdo entre a hipotese dos autos e a
decisdao proferida nos autos da ACO 911/SP, rel. Min. Ricardo
LEwandowski, DJ 14.12.2006, porquanto “no Estado de Sdo Paulo ndio hd
repasse de verbas da Unido para a formagio dos recursos do FUNDEF”. Logo,
“inexistindo repasse de verba federal a competéncia para apreciagio de eventual
acdo de ressarcimento ao erdrio é da Justica Estadual e, as providéncias a serem
eventualmente adotadas, do Ministério Publico Estadual Paulista” (fls.
157/160).

C) o poder de fiscalizacao do Tribunal de Contas da Uniao,
para fins de prestacdo de contas e verificagio quanto a eventuais
irregularidades na aplicagdo dos recursos destinados ao FUNDEEF, é
restrita aos recursos federais oriundos da complementacao da Unido. Nao
havendo complementagao de recursos do FUNDEF pela Unidao a
fiscalizacao incumbe ao Tribunal de Contas estadual e,
consequentemente, a competéncia serd da Justica Estadual (fl. 161).

Ap0s transcrever excerto de estudo formulado pelo ilustre
Procurador da Republica no Estado da Bahia, Dr. Claudio Alberto
Gusmao Cunha, em que ressalta a natureza juridica do FUNDEF, as
atribuicoes de cada ente federado na gestao desse fundo, bem como as
respectivas competéncias na prestacao de contas, conclui “ser a Justica
Estadual a competente para analisar a matéria discutida” (fls. 162/180).

4. Recebido nesta Corte (fl. 184), a Procuradoria-Geral da
Reptblica, em parecer da lavra da ilustre Subprocuradora-Geral da
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Reptblica, Dra. Claudia Sampaio Marques, aprovado pelo ilustre
Procurador-Geral da Republica, Dr. Antonio Fernando Barros e Silva de
Souza, manifesta-se no sentido do reconhecimento da atribuicao do
“Ministério Publico Federal para atuar em matéria penal e do Ministério Puiblico
do Estado de Sdo Paulo em matéria civel, sem prejuizo de posterior deslocamento
de competéncia para a Justica Federal, caso haja intervengio da Unido na
segunda hipdtese” . (fls. 189/197).

E o relatorio.
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04/08/2011 PLENARIO

AcAo CiveL OrRIGINARIA 1.109 Sio PauLo

VOTO

A Senhora Ministra Ellen Gracie - (Relatora): 1. A questao
em debate, neste caso, consiste no conflito de atribuicdes entre o
Ministério Puablico Federal e o Ministério Publico do Estado de Sao Paulo,
ainda no ambito do procedimento administrativo instaurado para apurar
supostas irregularidades na gestao e prestagao de contas dos recursos
referentes ao FUNDEEF, junto ao Municipio de Taciba/SP.

2. Ressalto, inicialmente, que a jurisprudéncia anterior desta
Corte apreciou a questao sob o enfoque do nao conhecimento do conflito
de atribuicado, por considerar que nao haveria comprometimento do pacto
federativo, conforme se constata da seguinte ementa (Pet. 1.503/MG, rel.
Min. Mauricio Corréa, Pleno, DJ 14.11.2002):

“CONFLITO NEGATIVO DE ATRIBUICOES. MINISTERIO
PUBLICO  FEDERAL E  ESTADUAL.  DENUNCIA.
FALSIFICACAO DE  GUIAS DE  CONTRIBUICAO
PREVIDENCIARIA. AUSENCIA DE CONFLITO FEDERATIVO.
INCOMPETENCIA DESTA CORTE.

1. Conflito de atribuigOes entre o Ministério Publico Federal e o
Estadual. Empresa privada. Falsificacdo de guias de recolhimento de
contribuigdes previdencidrias devidas a autarquia federal. Apuracio
do fato delituoso. Dissenso quanto ao érgdo do Parquet competente
para apresentar denuncia.

2. A competéncia origindria do Supremo Tribunal Federal, a que
alude a letra “f” do inciso I do artigo 102 da Constituicdo, 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 jurisdicdo entre os juizos
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federal e estadual perante os quais funcionam os 6rgdos do Parquet em
dissensdo. Interpretacdo analdgica 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 atribuicoes ndo
conhecido.”

Naquela ocasido, o Pleno confirmou o mesmo
entendimento no conflito de atribui¢Oes entre promotores de justica de
Estados diversos (CC 7.117/MG, rel. Min. Sidney Sanches, Pleno, DJ
21.02.2003).

3. Em decisao monocratica, ja4 considerei que a regra de
competéncia origindria contida no art. 102, I, f, da Carta Magna,
enderecada as causas em que ha risco de ruptura da harmonia federativa,
ndo abrange os conflitos de atribui¢des surgidos entre os Ministérios
Pablicos Estaduais e o Ministério Publico Federal (PET 3.065, rel. Min.
Nelson Jobim, PET 3.005, rel. Min. Ellen Gracie, PET 1.503, rel. Min.
Mauricio Corréa e CC 7.117, rel. Min. Sydney Sanches), casos nos quais se
faz necessaria a provocacdo, pelo Parquet, dos O&rgaos judicidrios
possivelmente competentes, para s entao ter-se, eventualmente, um
conflito positivo ou negativo de competéncia a ser resolvido, de acordo
com o art. 105, I, d, da Constituicdo Federal, pelo egrégio Superior
Tribunal de Justica (PET 623-QO, rel. Min. Mauricio Corréa).

4. Contudo, em julgados mais recentes, 0 Supremo Tribunal
Federal alterou tal orientacdo, conforme se percebe da leitura do julgado
sob a relatoria do Min. Cezar Peluso (Pet. 3.631/SP, Pleno, DJ 06.03.2008):

“ 1. COMPETENCIA. Atribuicoes do Ministério Piiblico.
Conflito negativo entre MP de dois Estados. Caracterizagdo.
Magistrados que se limitaram a remeter os autos a outro juizo a
requerimento dos representantes do Ministério Publico. Inexisténcia
de decisoes jurisdicionais. Oposicido que se resolve em conflito entre
orgdos de Estados diversos. Feito da competéncia do Supremo
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Tribunal Federal. Conflito conhecido. Precedentes. Inteligéncia e
aplicagdo do art. 102, 1, ", da CF. Compete ao Supremo Tribunal
Federal dirimir conflito negativo de atribuicdo entre representantes do
Ministério Publico de Estados diversos. 2. COMPETENCIA
CRIMINAL. Atribuicbes do Ministério Publico. Agdo penal.
Formacdo de opinio delicti e apresentacdo de eventual dentincia.
Delito tedrico de receptacdo que, instantineo, se consumou em 0rgio
de trinsito do Estado de Sdo Paulo. Matéria de atribuicdo do
respectivo Ministério Publico estadual. Conflito negativo de
atribuicdo decidido nesse sentido. E da atribuicio do Ministério
Publico do Estado em que, como crime instantdneo, se consumou
teorica receptagdo, emitir a respeito opinio delicti, promovendo, ou
ndo, agdo penal.”

No mesmo sentido: ACO 889/R], de minha relatoria, Pleno,
julgado em 11.09.2008; ACO 853/R], rel. Min. Cezar Peluso, Pleno, DJ
27.04.2007 e Pet. 3.258/BA, rel. Min. Marco Aurélio, Pleno, DJ 28.09.2005.

5. No caso dos autos, em que ainda nao houve qualquer
provimento jurisdicional, a jurisprudéncia desta Suprema Corte
reconhece, com fundamento no art. 102, I, f, da Constituicao da Republica,
sua competéncia para conhecer, por equiparacao ao litigio entre a Unido e
o Estado-membro, o presente conflito de atribui¢des entre membros do
Ministério Publico Federal e do Ministério Publico do Estadual.

6. O presente conflito tem sua origem no argumento de
auséncia de competéncia da Justica Federal e, consequentemente, na falta
de atribuicdo do Ministério Publico Federal, para instaurar procedimento
administrativo para apurar supostas irregularidades na gestao e
prestagao de contas dos recursos referentes ao FUNDEEF, perpetradas por
politicos ou servidores locais.

Criado pela Emenda Constitucional n.° 14, de 12.09.1996, o
Fundo de Manutencao e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e
Valorizagao do Magistério (FUNDEF) foi instituido inicialmente pela Lei

3

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001, que institui a Infraestrutura de Chaves Publicas Brasileira - ICP-Brasil. O
documento pode ser acessado no endereco eletronico http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/ sob o nimero 1361426.



Spwemo Fribunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 9 de 96

ACO 1.109/SP

n.° 9.424, de 24.12.1996, com posteriores alteracdes com a Lei n.° 11.494,
de 20.06.2007, quando passou a chamar-se de Fundo de Manutencao e
Desenvolvimento da Educacdao Basica e de Valorizacao da Educacao -
FUNDEB.

7. O Fundo, de natureza contabil, ¢ constituido
originariamente por recursos financeiros dos Estados, Distrito Federal e
Municipios, com recursos provenientes de diversas fontes e vinculado
constitucionalmente ao custeio da educagao. No exercicio de sua fungao
redistributiva, supletiva e de assisténcia financeira a Unido participa do
FUNDEB, complementando-o sempre que, no ambito de cada Estado e no
Distrito Federal, o valor médio ponderado por aluno ndo alcangar o
minimo definido nacionalmente (art. 4.°, da Lei n.° 11.494/2007). Esses
recursos, condicionados a posterior prestacdo de contas e controle do
Tribunal de Contas da Uniao, garantem a equalizagao de oportunidades
educacionais e a manutencao de um padrdao minimo de ensino aos

Estados ou Municipios menos aquinhoados.

No caso dos Estados e Municipios que se apresentam,
nesse aspecto, com suficiéncia financeira, o Fundo € composto
exclusivamente por recursos oriundos da reparticdo de suas receitas
tributdrias e, por essa razao, passam a integrar os proprios orgamentos
dos Estados e Municipios, nos termos dos arts. 157, 158, 159 e 212, § 1.°,
da Constituicdo Federal. Sujeitam-se ao controle e prestam contas,

portanto, ao correspondente Tribunal de Contas estadual.

8. Dessa sistematica de formac¢dao do Fundo, composto na
maioria das vezes por recursos financeiros exclusivos dos Estados,
Distrito Federal e Municipios, mas que também pode receber a
complementacdo com recursos federais, verifico que a definicao de
atribuicoes entre o Ministério Publico Federal e o Ministério Publico
Estadual dependera, necessariamente, da adequada delimitacao da
natureza civel ou criminal da matéria envolvida.
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9. A luz do art. 109 da Constituicio Federal, a Senhora
Subprocuradora-Geral da Republica, Dra. Claudia Sampaio Marques, em
parecer aprovado pelo Senhor Procurador-Geral da Republica, Dr.

Antonio Fernando Barros e Silva de Souza, assim se manifestou (fls.
192/197):

“(...)

18. A competéncia da Justica Federal em matéria civel é
tratada no inciso 1, enquanto que a seara criminal, no inciso IV. De
plano, observa-se que as questdes civeis apresentam menor
dificuldade, tendo em vista que se utilizou o critério do interesse
processual. Assim, toda vez que a Unido, entidade autirquica ou
empresa publica federal, figurarem em um dos pdlos da relagio
processual na condigdo de autoras, rés, assistentes ou opoentes, salvo
0s casos ali previstos, a competéncia é deslocada para a Justica Federal.

19. Por outro lado, no aspecto criminal, ndo basta a
presenca de um daqueles entes no processo, mas se requer a
identificacdo da lesdo aos seus bens, interesses ou servigos, conceitos
estes que devem ser apreciados sob o ponte de vista material.

(...)

21. A Constituicdo Federal diz que serd competente a
Justica Federal quando as infracoes penais forem praticadas em
detrimento de bens, servigos ou interesses da Unido, de maneira que
distingue, claramente, bens de interesse.

(...)

26. O interesse da Unido, portanto, para efeitos penais,
deve ser analisado no Direito positivo vigente, onde devem ser
identificados os poderes, direitos, vantagens, faculdades e
prerrogativas desse ente sobre um determinado instituto juridico.

(...)

33. (...), qualquer interpretacdo que se faga sobre as normas das
Leis em questdo, a luz do Texto Constitucional, revela o papel
fundamental exercido pela Unido na coordenagio das acoes referentes
aos Fundos, de maneira que se mostra evidente o seu interesse
juridico.
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34, Os demais entes federativos, por o0bvio, também
possuem interesse no correto cumprimento dessas Leis. Alids, o
préprio modelo de reparticio de competéncia adotado pela
Constituicdo jd demonstra isso, uma vez que o art. 23, V, afirma que é
da competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios proporcionar os meios de acesso a cultura, a educagio
e da ciéncia.

35. Acontece que havendo conduta delituosa que implique
lesdo ao interesse da Unido, serd competente a Justica Federal para o
processo e julgamento da acdo penal, nos termos do art. 109, 1V, da
Constituicdo Federal, ainda que, concorrentemente, sejam feridos os
interesses Estaduais e Municipais.

36. Desse modo, os fatos delituosos que provoquem lesio ao
Fundo sdo de atribuigdo do Ministério Publico Federal, por sempre
afetar o interesse juridico da Unido.

37. Por outro lado, as agdes civeis previstas no art. 29, da
Lei n.° 11.494/2007, competem tanto ao Ministério Publico Estadual,
quanto ao Federal, dependendo de qual ente federativo estiver
envolvido, pois, como visto, nessa seara é levado em conta o interesse
processual.

38. Assim, por exemplo, o caput do art. 29, atribui ao
Ministério Publico Federal a defesa do pleno cumprimento dessa Lei,
quanto a correta transferéncia dos recursos federais ao Fundo. Nesse
caso, evidentemente, estard no polo passivo a Unido, sendo competente
a Justica Federal. Se a acdo for voltada a exigéncia do cumprimento de
um dever exclusivo do Estado, a atribuicdo serd do Ministério Publico
Estadual.

(...)

40. Em recente decisdo proferida na Agdo Civel Origindria
n.° 1.041, o Ministro Gilmar Mendes, em conformidade com
precedentes da Corte Suprema — HC 80.867, ACO 852 e ACO 911 -,
decidiu ser atribuicio do Ministério Publico Federal investigar
irregularidades na aplicacdo de recursos do FUNDEF.

41. Em suma, as agbes e procedimentos afetos ao atual
FUNDEB, no dmbito criminal sdo de atribuicdo do Ministério Publico
Federal, independentemente de complementagdo, ou nio, com recursos
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federais. Em matéria civel,contudo, a atribuicdo de cada um dependera
da presenca, ou ndo, de algum ente federal, pois, nesse caso, a
competéncia é ratione personae.

42. No presente caso, como visto, cogita-se da possibilidade
de ter havido desvio de recursos, o que configuraria delito, em tese,
praticado pelo Prefeito Municipal de Taciba/SP e, ao mesmo tempo,
ato de improbidade administrativa. Conforme os fundamentos
apresentados, a hipotese é de atribuicdo do Ministério Piiblico Federal
para a apuragio do delito e do Ministério Publico Estadual para a
investigacdo acerca da improbidade administrativa.

(..)”

10. Desse modo, conhec¢o do conflito de atribuicao, declarando
a atribuicio do Ministério Pablico Federal para averiguar eventual
ocorréncia de ilicito penal e a atribui¢ao do Ministério Publico do Estado
de Sao Paulo para apurar hipétese de improbidade administrativa, sem
prejuizo de eventual deslocamento de competéncia a Justica Federal, caso
haja intervencao da Uniao nessa ultima hipotese.

E como voto.
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VOTO

O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI - Senhor
Presidente, eu pe¢o vénia também para acompanhar esse entendimento,

que ja veiculei em decisOes anteriores.

E preciso fazer uma distingdo: quando existem verbas federais em
jogo, a competéncia € da Justica Federal e, consequentemente, também do
Ministério Publico Federal. Quando as verbas sao exclusivamente
estaduais, penso, com o devido respeito, que a competéncia se desloca

para a esfera estadual.

Entdo, acompanho a divergéncia, pedindo vénia a Ministra Ellen

Gracie.
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O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO - Presidente, neste caso,
peco vénia para divergir. Custo a conciliar a dupla competéncia: a do
juizo civel comum e a do juizo criminal federal para a agao penal.

Na espécie, a questao envolve, como ressaltado pela relatora, o
fundo criado para fazer frente a despesas com a Educagao. Mas, nesses
trés casos, ndo ha aporte de numerario, como ocorre em Sao Paulo, em
geral, nem o envolvimento de servigo publico federal.

Por isso, pe¢o vénia para assentar que cumpre ao Ministério Publico

estadual atuar na area civel e na penal.
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ANTECIPACAO AO VOTO

O SENHOR MINISTRO DIAS TOFFOLI:

Senhor Presidente, vou pedir vénia a divergéncia para acompanhar a
eminente Relatora. Trago voto escrito exatamente dizendo da politica
nacional, que é a politica de Educagao, e do interesse moral que tem a
Unido em fazer cumprir essas normas relativas ao Programa Nacional de

Educacao.

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO - Minha dificuldade
esta em conciliar a dupla competéncia: a matéria civel fica com a Justica

Comum e a criminal, com a Justica Federal criminal.

O SENHOR MINISTRO DIAS TOFFOLI:
Farei juntar voto escrito, Senhor Presidente, acompanhando a
eminente Relatora.
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VOTO

O SENHOR MINISTRO D1AS TOFFOLL:

O presente conflito de atribui¢do depende da andlise do 6rgao
jurisdicional em tese competente para o julgamento de eventual agao
objetivando discutir desvio de verbas do FUNDEE, se a Justica Estadual
ou a Federal.

Como ressaltado pelo douto Procurador-Geral da Republica, a
questao encerra implicagOes tanto na esfera penal como na civel.

Na esfera penal, verifico que o caso especifico é peculiar,
demandando uma andlise mais minuciosa da competéncia criminal da
Justica Federal, tratada no art. 109, IV, da Constitui¢cao Federal (“Art. 109.
Aos juizes federais compete processar e julgar: (...) IV — os crimes politicos e as
infracoes penais praticadas em detrimento de bens, servigos ou interesses da
Unido...”).

Entendo que o interesse de que trata o dispositivo supra nao se
restringe ao aspecto econdomico, podendo justifica-lo questdes de ordem
moral.

Nesse sentido, Vladimir Souza Carvalho destaca que o prejuizo para
a Unido que justifica a competéncia da Justica Federal em matéria
criminal “é econdmico e/ou moral. Econdmico, quando lesa o patrimonio do ente
federal. Moral, quando vulnera seu servico ou interesse” (Competéncia da
Justica Federal. 6. ed. Curitiba: Jurua, 2002. p. 360).

No que concerne ao aspecto econdmico, vale destacar que o
FUNDETF, no Estado de Sao Paulo, nao recebe recurso da Uniao a titulo de
complementacao.

E que somente fazem jus as verbas complementares da Unido os
Estados em que a receita originalmente gerada seja insuficiente para
garantir um valor anual por aluno equivalente ou superior ao piso
minimo nacional delimitado pelo Chefe do Executivo Federal (art. 6° da
Lei n® 9.424/96), nao sendo esse o caso do Estado de Sao Paulo.
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De toda sorte, o interesse moral da Unido no fundo é evidente.

O FUNDEF (Fundo de Manuten¢ao e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e de Valorizagao do Magistério) foi implantado no Brasil
pela Emenda Constitucional n® 14/96 e regulado pela Lei n® 9.424/96. Seu
prazo de duracao foi fixado em dez anos, expirando em 2006.

Trata-se de fundo contabil, cujos recursos, nos termos do art. 1° da
Lei n® 9.424/96, sao provenientes do imposto sobre operagdes relativas a
circulacdo de mercadorias e sobre prestagcoes de servicos de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicacao (ICMS), do Fundo de
Participacao dos Estados e do Distrito Federal (FPE) e dos Municipios
(FPM), de parcela do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI)
devida aos Estados e ao Distrito Federal e de recursos transferidos, em
moeda, pela Unido aos Estados, Distrito Federal e Municipios, a titulo de
compensac¢ao financeira pela perda de receitas decorrentes da
desoneragao das exportagoes, nos termos da Lei Complementar n® 87/96,
bem como de outras compensag¢des da mesma natureza que vierem a ser
instituidas.

Em 2007, o FUNDEF foi sucedido pelo FUNDEB (Fundo de
Manutencao e Desenvolvimento da Educacao Basica e de Valorizacao dos
Profissionais da Educacao), instituido pela Emenda Constitucional n°
53/06 e regulamentado pela Lei n° 11.494/07, com duracgao prevista de
quatorze anos.

A principal diferenca entre os fundos é que o FUNDEF permitia
investimentos apenas no ensino fundamental, ao passo que o FUNDEB
também destina recursos a educacao infantil, ao ensino médio e a
educacao de jovens e adultos.

No que concerne a finalidade desses fundos, essa relaciona-se
diretamente com o papel que a Unido desempenha no ambito
educacional, o qual é definido no art. 211, § 1%, da Constituicao, in verbis:

“Art. 211. A Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios organizardio em regime de colaboragao seus
sistemas de ensino.

§ 1° A Unido organizara o sistema federal de ensino e o
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dos Territorios, financiard as instituicdes de ensino publicas
federais e exercera, em matéria educacional, funcao
redistributiva e supletiva, de forma a garantir equalizacao de
oportunidades educacionais e padrao minimo de qualidade
do ensino mediante assisténcia técnica e financeira aos Estados,
ao Distrito Federal e aos Municipios” (Grifou-se).

O FUNDEEF, sucedido pelo FUNDEB, foi criado exatamente com os
objetivos delineados no dispositivo supra, a saber: reducgao das
desigualdades regionais relacionadas a educacdo (promogdao da
equidade), por meio do estabelecimento de um patamar minimo de
investimento por aluno; justica social; melhoria na qualidade de ensino; e
valorizagdo do magistério, por intermédio da alocagdo prioritaria de
recursos na remuneracao e na qualificacdo dos professores.

Outros dispositivos constitucionais demonstram o relevante papel
da Unido em matéria de ensino.

O art. 23, inciso V, da Constitui¢do da Republica estabelece como
competéncia comum da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios “proporcionar os meios de acesso a cultura, a educagio e a ciéncia” .

O ensino, em todos os seus niveis, é tratado de forma tao relevante
pela Constitui¢ao que um dos casos de intervencao federal nos Estados e
desses nos Municipios ocorre quando nao tiver sido aplicado o minimo
exigido da receita estadual ou municipal em sua manutengao (arts. 34,
inciso VII, “e”, e 35, inciso III, da CF/88).

Ademais, de acordo com o art. 2° § 4° da Lei n® 9.424/96 — revogado
pela Lei n® 11.494/2007 —, competia ao Ministério da Educacdo e do
Desporto (MEC) realizar, anualmente, censo educacional, cujos dados
seriam publicados no Diario Oficial da Unido e constituiriam a base para
fixar a proporgao da distribuigao dos recursos no ambito de cada Estado e
do Distrito Federal.

Destaco, ainda, que a Lei n® 9.424/96 deixava evidente o papel de
fiscalizagdo da Unido na sua correta aplicagao, o que ndo se restringia aos
casos em que a Unido repassava recursos ao fundo a titulo de
complementagdo. Confiram-se os seguintes dispositivos:
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“Art. 11. Os Orgaos responsaveis pelos sistemas de ensino,
assim como os Tribunais de Contas da Uniao, dos Estados e
Municipios, criarao mecanismos adequados a fiscalizagdo do
cumprimento pleno do disposto no art. 212 da Constituicao
Federal e desta Lei, sujeitando-se os Estados e o Distrito Federal
a interven¢ao da Unido, e os Municipios a intervencao dos
respectivos Estados, nos termos do art. 34, inciso VII, alinea e, e
do art. 35, inciso III, da Constitui¢ao Federal.”

“Art. 12. O Ministério da Educacao e do Desporto realizard
avaliacOes periddicas dos resultados da aplica¢ao desta Lei, com
vistas a adoc¢ao de medidas operacionais e de natureza politico-
educacional corretivas, devendo a primeira realizar-se dois anos
apos sua promulgacao.”

Destarte, assume peculiar relevincia o papel da Unido na
manutencdo e na fiscalizacdo dos recursos do FUNDEF, dai o seu
interesse moral (politico-social) em assegurar sua adequada destinagao, o
que atrai a competéncia da Justica Federal, em carater excepcional, para
julgar os crimes praticados em detrimento dessas verbas e a atribuig¢ao do
Ministério Publico Federal para investigar os fatos e propor eventual agao
penal.

Em casos analogos, inclusive referentes a municipios do Estado de
Sao Paulo, onde da mesma forma nao havia complementacao com verbas
federais, ja se manifestaram nesse sentido, em decisao monocratica, os
Ministros Ricardo Lewandowski, Eros Grau e Joaquim Barbosa:

“Trata-se de conflito negativo de atribuigdes, suscitado
pelo Ministério Publico do Estado de Sao Paulo, em face do
Ministério Publico Federal.

(.-

Bem examinados os autos, hd que se reconhecer que a
competéncia é do Ministério Publico Federal.

A questao preliminar encontra-se superada desde o
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julgamento, por este Plenario, da PET 3.528-BA, Rel. Min.
Marco Aurélio, no qual firmou-se a competéncia deste Tribunal
para conhecer e julgar Conflito de Atribuicdes entre o
Ministério Publico Federal e os Ministérios Puablicos Estaduais,
ante a auséncia de dispositivo constitucional expresso, mas com
a efetiva possibilidade de conflito federativo (art. 102, L {, da
Constituicao).

Quanto ao mérito, o FUNDEF ¢, nos termos do art. 1° e
paragrafos da Lei 9.424/96, um fundo contdbil, cujos recursos
sao provenientes do Imposto sobre Circulacao de Mercadorias e
Servigos - ICMS, do Fundo de Participa¢dao dos Estados - FPE,
do Fundo de Participagdo dos Municipios — FPM, do Imposto
sobre Produtos Industrializados — IPI e de recursos transferidos,
em moeda, pela Unido aos Estados, Distrito Federal e
Municipios, a titulo de compensagao financeira pela perda de
receitas decorrentes da desoneracdo das exportagdes, nos
termos da Lei Complementar 87/96 e de outras que vierem a ser
instituidas.

(.-

Ainda que neste caso o Estado de Sao Paulo nao tenha
recebido complementacdo de verbas federais para o FUNDEE,
o que afastaria a possibilidade de lesio direta a bens da
Unido, ndo se pode descartar tenha sido lesado algum
interesse federal que ndo ostente carater exclusivamente
financeiro, destacando-se o decidido pelo STF na ADI 1.749
(Rel. Min. Nelson Jobim, DJ 15/4/2005, Ementario 2.187-1),
ocasido em que a Suprema Corte reconheceu um papel
ampliado a Unido, verdadeira funcdo redistributiva e
supletiva da garantia de equalizacio de oportunidades
educacionais.

E, se h4 possibilidade de um interesse maior da Uniao ter
restado malferido, face a suposta aplicagao irregular por
Municipio das verbas do FUNDEEF, a competéncia do Ministério
Publico Federal se impde, seja na orbita civel ou criminal, a luz
do previsto no art. 109 da Constituicao de 1988.

Sob este enfoque, a questao nao se resume a titularidade
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e origem dos recursos recebidos. Destaco os seguintes
precedentes: ACO 911-SP; ACO 1.239-SP, ambas de minha
relatoria; ACO 1.041-SP, Rel. Min. Gilmar Mendes; HC 80.867-
PI, Rel. Min. Ellen Gracie; HC 68.399-DF; HC 74.788-MS, Rel.
Min. Sepulveda Pertence; ACO 852-BA, Rel. Min. Carlos Britto.

Isso posto, conhe¢o do conflito para declarar a atribuigao
do Ministério Publico Federal (Procuradoria Regional da
Republica da 32 Regido), para onde deverao ser remetidos os
presentes autos” (ACO n® 1.079/SP, Relator o Ministro Ricardo
Lewandowski, DJ de 19/5/09, grifou-se).

“DECISAO: Trata-se de conflito negativo de atribuicdes
suscitado pelo Ministério Publico do Estado de Sao Paulo em
face do Ministério Pablico Federal.

A Procuradoria-Geral da Republica assim resumiu o feito:

‘CONFLITO NEGATIVO DE  ATRIBUICAO
ESTABELECIDO ENTRE O MINISTERIO PUBLICO
FEDERAL E O MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE
SAO PAULO. SUPOSTAS IRREGULARIDADES NA
APLICACAO DOS RECURSOS ORIUNDOS DO
FUNDEF. COMPETENCIA DO SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL PARA APRECIAR E JULGAR CONFLITO
NEGATIVO DE ATRIBUICOES SUSCITADO ENTRE
MINISTERIO PUBLICO FEDERAL E MINISTERIO
PUBLICO ESTADUAL. DISTINCAO ENTRE ACOES
CIVEIS E CRIMINAIS. REGRAS DISTINTAS NA
CONSTITUICAO FEDERAL. A FUNCAO DA UNIAO
NA COORDENACAO DO FUNDO VAI ALEM DO
CARATER SUPLETIVO. INTERESSE JURIDICO
IDENTIFICADO EM QUALQUER HIPOTESE, DE
MODO QUE, EM MATERIA PENAL, A
COMPETENCIA E SEMPRE FEDERAL. NO ASPECTO
CIVEL, A COMPETENCIA E ESTADUAL, SALVO SE
HOUVER INTERVENCAO DO ENTE FEDERAL.’
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E o relatério.

Decido.

Os precedentes do Supremo Tribunal Federal sio no
sentido de que, tratando-se de crimes envolvendo recursos do
FUNDEF, a atribuicdao investigatoria é do Ministério Pablico
Federal, ainda que eventuais desvios ou irregularidades
tenham sido praticados, em tese, por Prefeito Municipal.

Neste sentido, cito o acordao no HC n° 80.867, rel. min.
ELLEN GRACIE, verbis:

‘Habeas Corpus’. Crime previsto no art. 2%, I do
Decreto-lei n® 201/67. Prefeito municipal. Fraude em
licitagdes. Desvio de verbas provenientes do FUNDEF, do
FNDE e do FPM. Art. 71, VI da CF. Sujeicao de quaisquer
recursos repassados pela Uniao a Estados, Distrito Federal
e Municipios a fiscalizacao pelo Congresso Nacional, por
intermédio do Tribunal de Contas da Uniao. Presenca de
interesse da Unido a ser preservado, evidenciando a
Competéncia da Justica Federal para processar e julgar os
crimes contra esse interesse (art. 109, IV da CF). Havendo
concurso de infra¢Oes, essa competéncia também alcanga
os outros crimes. Precedentes citados: HHCC n®s 68.399,
74.788 e 78.728. ‘Habeas corpus’ deferido parcialmente.

No mesmo sentido, cito os seguintes precedentes, todos
resolvidos monocraticamente: ACO 1041 (rel. min. GILMAR
MENDES), ACO 852 (rel. min. CARLOS BRITTO) e ACO 911
(rel. min. RICARDO LEWANDOWSKI).

Evidentemente, em relacao a eventual ato de improbidade
administrativa atribuivel ao Prefeito de Mirassol, a
correspondente agao civel serd da atribuicdo do Ministério
Publico do Estado de Sao Paulo, dada a auséncia de previsao de
competéncia da Justica Federal para tanto (art. 109 da
Constituicdo da Republica). Eventual interesse da Unido no
feito, por ela manifestado nos respectivos autos, € que podera
acarretar o deslocamento da competéncia para a Justica Federal.

Do exposto, nos termos do art. 120, paragrafo tnico, do
Codigo de Processo Civil, resolvo o presente conflito no sentido
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de determinar a atribuigdo do Ministério Publico Federal para
atuar em matéria criminal.

Remetam-se os autos a Procuradoria Regional da
Reptuiblica no Estado de Sao Paulo” (ACO n® 1.313/SP, Relator o
Ministro Joaquim Barbosa, D] de 1/12/09, grifou-se).

“DECISAO: O Procurador-Geral da Republica requer, nos
seguintes termos, a instauracdo de conflito negativo de
atribuicoes entre o Ministério Publico de Sao Paulo e o
Ministério Publico Federal:

(-)

2. A Lei n. 9.424/96 estabeleceu sistema fiscalizatdrio
concorrente entre a Unido, Estados e Municipios no que tange
as verbas destinadas ao FUNDEF, devendo prevalecer a
competéncia da Justica Federal quando houver malversagao
desses recursos. Em matéria penal, basta a definicio da
competéncia da Justica Federal a ocorréncia de lesio a
interesse da Unido, lesio que ndo se restringe ao aspecto
econdémico. Nesse passo, o art. 211 da Constituicao do Brasil
(redacdo dada pela EC n. 14/96) atribuiu a Unido funcao
retributiva e supletiva visando a garantia de equaliza¢do de
oportunidades educacionais e padrao minimo de qualidade
do ensino mediante assisténcia técnica financeira aos Estados,
ao Distrito Federal e aos Municipios.

3. E patente o interesse da Unido, consubstanciado na
universalizacio de um padrio minimo de qualidade do
ensino, independentemente de repasse, ou ndo, de verba
federal. Acolhendo a manifestacdo ministerial, conheco do
conflito negativo de atribui¢bes a fim de que o Ministério
Publico Federal atue em matéria penal” (ACO n° 1.237/DF,
Relator o Ministro Eros Grau, DJ de 2/2/09, grifou-se).

No mesmo sentido: ACO n® 1.193/P], Relator o Ministro Joaquim
Barbosa, DJ de 3/12/09; ACO n° 1.137/MG, Relator o Ministro Eros Grau,
DJ de 1/7/09; ACO n® 1.239/DF, Relator o Ministro Ricardo Lewandowski,
DJ de 20/10/08; ACO n® 1.041/SP, Relator o Ministro Gilmar Mendes, DJ
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de 30/4/08; CO n® 911/SP, Relator o Ministro Ricardo Lewandowski, D] de
1/2/07; ACO n® 852/BA, Relator o Ministro Ayres Britto, D] de 3/5/06.

No que concerne a competéncia da Justica Federal na esfera civel,
somente se verifica quando a Unido tiver legitimo interesse para atuar
como autora, ré, assistente ou opoente, conforme disposto no art. 109,
inciso I, da Constituicao, in verbis:

“Art. 109. Aos juizes federais compete processar e julgar:

I - as causas em que a Unido, entidade autdrquica ou
empresa publica federal forem interessadas na condi¢do 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;”

Celso Ribeiro Bastos e Ives Gandra, comentando o dispositivo,
ensinam que ele “adota o critério ratione personae para atribuir a Justica
Federal a competéncia para processar e julgar as causas em que a Unido tiver
interesse e messa condigdo figurar como autora, ré, assistente ou opoente no
processo” (Comentarios a Constituicao do Brasil. Sao Paulo: Saraiva, 1997.
v. 4, Tomo III, p. 333).

No ambito civel, a razao de agir estaria no interesse em recuperar os
recursos publicos indevidamente desviados e em punir o agente publico
pelo ato de improbidade a que deu causa.

Neste caso, a principio, a Unido nao teria legitimo interesse
processual, pois, além de nao lhe pertencerem os recursos desviados,
tampouco o ato de improbidade é imputavel a agente publico federal.
Devendo, ficar, contudo, ressalvada a hipdtese de intervenc¢dao da Unido
na qualidade de assistente, caso em que havera deslocamento do feito
para a competéncia da Justica Federal.

Nesse sentido decidiu esta Corte, em sessao plenaria de 1° de julho
de 2009, no julgamento da ACO n® 1.156/SP, de relatoria do Ministro
Cezar Peluso, conforme noticiado no Informativo n® 553, nos seguintes
termos:
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“O Tribunal resolveu conflito negativo de atribuicao entre
o Ministério Publico do Estado de Sao Paulo e o Ministério
Pablico Federal, no sentido de reconhecer a atribuicao do
primeiro para propor agao de improbidade administrativa
contra ex-Prefeito de cidade paulista a respeito de aplicagao do
Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e de Valorizacdo do Magistério - FUNDEEF.
Considerou-se que os recursos em questao, durante a gestao do
citado ex-Prefeito, ndo continham complementacdo de verbas
federais, mas somente de verbas do Estado e do Municipio,
razao por que eventual ressarcimento nao reverteria aos cofres
da Unido, a qual, por conseguinte, nao teria nenhum interesse
especifico no caso. (ACO 1156/SP, rel. Min. Cezar Peluso).”

Por conseguinte, na divergéncia ora tratada, poderd haver a
possibilidade de propositura de agao penal pelo Ministério Publico
Federal e de improbidade administrativa pelo Parquet do Estado de Sao
Paulo, sem prejuizo, nessa ultima hipotese, de eventual deslocamento da
competéncia para a Justica Federal, caso haja intervencao da Unido.

Ante o exposto, acompanho a eminente Relatora, no sentido de
determinar a atribuicdo do Ministério Publico Federal em matéria
criminal e do Ministério Publico do Estado de Sao Paulo no ambito civel.

10
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VOTO

A SENHORA MINISTRA CARMEN LUCIA - Presidente, também
peco vénia a divergéncia para acompanhar a Relatora.

B ##
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VOTO

O SENHOR MINISTRO AYRES BRITTO - Também com a
Relatora, data venia.
i g
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DEBATE

O SENHOR MINISTRO AYRES BRITTO - Sem prejuizo de ulterior
deslocamento da matéria para a competéncia federal se a Unido intervir
no feito civil, no processo civil. Ai haveria um deslocamento de

competéncia para a Justica Federal.

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO - Vejam: no tocante ao
angulo penal, o que ocorre? Alguém teria claudicado na geréncia de
verbas estaduais a ponto de se ter a conduta tipificada pelo Codigo Penal.
A competéncia é federal? A meu ver, nao. E estadual. Quando se trata de
servidor ou agente estadual, a competéncia é estadual. Seria até

interessante alguém pedir vista.

O SENHOR MINISTRO AYRES BRITTO - E que a competéncia de

Educacao, disse bem o Ministro Dias Toffoli, tem um tonus federativo.

O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI - Najo,
perdoe-me Ministro Britto, na verdade, competéncia ¢é matéria
concorrente, quer dizer, é de interesse das trés esferas politico-

administrativas da Federacao.

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - Nesse caso, ha até
previsao, é principio sensivel, que foi introduzido no texto constitucional.

A nao aplicacao das verbas pode ensejar, até mesmo, intervencao federal.

O SENHOR MINISTRO AYRES BRITTO - Pode. Estd previsto

expressamente na Constitui¢ao Federal.

O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI - Nao,

verbas repassadas pela Unido.
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O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO - Ai j4 é do
desdobramento, mas nao para a agao penal contra o servidor ou o agente

publico, ndo é?
A Senhora Ministra Ellen Gracie (Relatora) - CANCELADO.

O SENHOR MINISTRO AYRES BRITTO - Tanto que o Fundo é

nacional.

O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI - E a
intervencao do Ministério Publico estadual, sobrepondo-se a competéncia
do Ministério Publico estadual, é excepcional. Ela se da, por exemplo, no
caso de ofensa aos direitos fundamentais. Mas h4 toda uma mecanica que
exige o deslocamento da competéncia, com a aprovagao do STJ, a
intervencao do Procurador-Geral da Republica.

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO - Seria interessante,
porque, pela primeira vez, estamos enfrentando esta situagao,
considerada a dualidade; ou seja, fixando a competéncia da Justica
Comum e do Ministério Publico Estadual para a acao civel e, tendo em
conta os mesmos fatos, a competéncia do Ministério Publico Federal e da
Justica Federal para a acao penal. E a primeira vez que enfrentamos, nao

é?
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RELATORA : MIN. ELLEN GRACIE

AUTOR(A/S)(ES) : MINISTERIO PUBLICO FEDERAL

REU(E)(S) : MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE SAO PAULO
VISTA

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX - Senhor Presidente, entdo, se é
a primeira vez, vou pedir vista, porque poderemos debater com mas

largueza o tema. Esta um pouco mais rapido o debate.
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DEBATE II

O SENHOR MINISTRO AYRES BRITTO - Senhor Presidente, so
para nao perder a oportunidade de uma reflexao futura.

Ministro Gilmar Mendes, também penso que esse tema da Educacao,
projetado assim no plano de um Fundo eminentemente nacional, nao é
intrafederativo; é interfederativo, engloba varias esferas.

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO - Seriam também o da
Satde e o da Seguranca Publica, nao é?

O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI - Eu tenho
pedido de vista. Estou sendo informado pela minha assessoria que tenho
pedido de vista na ACO 1.394, que trata da mesma questao.

A SENHORA MINISTRA ELLEN GRACIE (RELATORA) - Vossa
Exceléncia tem o nome do Relator? S6 por curiosidade.

O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI - ACO
1.394. Ja pedi vista porque tive essa mesma duvida.

Ministro Marco Aurélio, Vossa Exceléncia ¢ o Relator desta ACO,
que tratava desse tema. E um tema que suscita dividas, e meu espirito as
suscitou.
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PLENARIO
EXTRATO DE ATA

AGAO CIVEL ORIGINARIA 1.109

PROCED. : SAO PAULO

RELATORA : MIN. ELLEN GRACIE

REDATOR DO ACORDAO RISTF : MIN. LUIZ FUX

AUTOR (A/S) (ES) : MINISTERIO PUBLICO FEDERAL

REU(E) (S) : MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE SAO PAULO

Decisdo: Apbés o voto da Senhora Ministra Ellen Gracie
(Relatora), Jjulgando procedente o conflito e reconhecendo a
atribuicdo do Ministério Publico Federal para a acdo penal e a do
Ministério PUblico estadual para a acdo de responsabilidade civil,
pediu vista dos autos o Senhor Ministro Luiz Fux. Ausentes, neste
julgamento, o Senhor Ministro Celso de Mello e, licenciado, o
Senhor Ministro Joaquim Barbosa. Presidéncia do Senhor Ministro
Cezar Peluso. Plenédrio, 04.08.2011.

Presidéncia do Senhor Ministro Cezar Peluso. Presentes a
sessdo o0s Senhores Ministros Celso de Mello, Marco Aurélio, Ellen
Gracie, Gilmar Mendes, Ayres Britto, Ricardo Lewandowski, C&rmen
LGcia, Dias Toffoli e Luiz Fux.

Sub-Procuradora-Geral da Republica, Dra. Sandra Cureau.

p/ Luiz Tomimatsu
Secretéario
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05/10/2011 PLENARIO

ACAO CIVEL ORIGINARIA 1.109 SAO PAULO

VOTO VISTA

VOTO PRELIMINAR

1) CONSTITUCIONAL. CONFLITO DE
ATRIBUICOES ENTRE  MINISTERIOS
PUBLICOS. ALCANCE DO ARTIGO 102,
INCISO I, ALINEA “F” DA
CONSTITUICAO DA  REPUBLICA.
DISPOSITIVO  DIRECIONADO PARA
ATRIBUIR COMPETENCIA ORIGINARIA
AO STF EM CASOS DE CONFLITO
FEDERATIVO. MERO CONFLITO ENTRE
ORGAOS DA FEDERACAO INCAPAZ DE
COMPROMETER O PACTO FEDERATIVO
AFASTA A REGRA QUE ATRIBUI
COMPETENCIA ORIGINARIA AO STF.

VOTO MERITO
2) RECONHECIMENTO DA ATRIBUICAO
DO MPF PARA ATUAR EM MATERIA
PENAL (ART. 109, INCISO IV, DA CRFB) E
PELO RECONHECIMENTO DA
ATRIBUICAO DO MP DO ESTADO DE
SAO PAULO PARA ATUAR EM MATERIA
CIVEL E DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA (ART. 109, INCISO I,
DA CRFB), SEM PREJUIZO, NA ULTIMA
HIPOTESE, DE DESLOCAMENTO DA
COMPETENCIA PARA A JUSTICA
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FEDERAL, CASO HAJA SUPERVENIENTE
INTERVENCAO DA UNIAO OU DIANTE
DO RECONHECIMENTO ULTERIOR DE
LESAO AO PATRIMONIO NACIONAL.

O SENHOR MINISTRO Luiz Fux: Cuidam os autos de Conflito
negativo de atribui¢Oes entre o Ministério Publico Federal e o Ministério
Publico do Estado de Sao Paulo, instaurado para apurar supostas
irregularidades na gestdo e prestacao de contas dos recursos referentes ao
FUNDEE, junto ao Municipio de Taciba/SP.

O membro do Ministério Pablico Federal lotado em Presidente
Prudente/SP, Suscitante, determinou o encaminhamento dos autos
instaurados no ambito do procedimento administrativo ao Ministério
Publico estadual ao fundamento de que nao ha repasse de verbas da
Uniao para o Estado de Sao Paulo na formacao dos recursos do FUNDEF,
o que afastaria a competéncia da Justica Federal para julgar os fatos
mencionados nos autos (fls. 28/29).

O Ministério Publico estadual, por seu turno, alicercado no que
decidido no ACO 911/SP, rel. Min. Ricardo Lewandowski, DJ 14.12.2006,
sustenta a possibilidade de atuacdo do Ministério Publico Federal na
investigacao de suposta ocorréncia de desvio ou emprego irregular de verbas do
FUNDEEF (fls. 139/140).

O Ministério Puablico Federal opinou (fls. 189/197) pelo
reconhecimento da atribuicao do MPF para atuar em matéria penal e pelo
reconhecimento da atribuicdo do MP do Estado de Sao Paulo para atuar
em matéria civel, sem prejuizo de deslocamento da competéncia para a
Justica Federal caso haja interven¢ao da Unido nesta segunda hipdtese.

E o breve relatoério.

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001, que institui a Infraestrutura de Chaves Publicas Brasileira - ICP-Brasil. O
documento pode ser acessado no endereco eletronico http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/ sob o nimero 1508404.



Spwemo Fribunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 35 de 96

ACO 1.109/ SP

Senhor Presidente, Senhores Ministros, Exm® representante do
Ministério Publico Federal, senhores advogados, antes de analisar o tema
de fundo, trago ao debate a preliminar de incompeténcia para o

julgamento do presente conflito de atribuigoes.

Preliminar

Da Competéncia do Supremo Tribunal Federal para a Apreciacao de
Conflito de Atribuicées entre Ministérios Publicos

Da Evolucio da Jurisprudéncia da Corte

De inicio, destaco, consoante lembrado pela eminente Ministra
relatora, que a jurisprudéncia anterior desta Corte nao conhecia do
conflito de atribui¢do entre Ministérios Publicos, por concluir ndo haver
ameacga ao pacto federativo, conforme se extrai da leitura da seguinte
ementa (Pet. 1.503/MG, rel. Min. Mauricio Corréa, Pleno, DJ 14.11.2002):

CONFLITO  NEGATIVO DE  ATRIBUICOES.
MINISTERIO PUBLICO FEDERAL E ESTADUAL.
DENUNCIA.  FALSIFICACAO DE  GUIAS DE
CONTRIBUICAO PREVIDENCIARIA. AUSENCIA DE
CONFLITO FEDERATIVO. INCOMPETENCIA DESTA
CORTE.

1. Conflito de atribuicoes entre o Ministério Piblico
Federal e o Estadual. Empresa privada. Falsificagdo de guias de
recolhimento de contribuigoes previdencidrias devidas a
autarquia federal. Apuracdo do fato delituoso. Dissenso quanto
ao o0rgao do Parquet competente para apresentar dentincia.

2. A competéncia origindria do Supremo Tribunal Federal,
a que alude a letra f do inciso I do artigo 102 da Constituicdo,
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
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divergéncia capaz de promover o desequilibrio do sistema
federal.

3. Presenca de virtual conflito de jurisdicdo entre os juizos
federal e estadual perante os quais funcionam os drgdos do
Parquet em dissensdo. Interpretacdo analdgica 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 atribuicoes ndo conhecido.

A eminente relatora destacou, em seu relatdrio, que ja reconheceu,
em decisao monocratica, que a regra de competéncia origindria contida
no art. 102, I, f, da Carta Magna, enderecada as causas em que ha risco de
ruptura da harmonia federativa, nao abrange os conflitos de atribui¢oes
surgidos entre os Ministérios Publicos Estaduais e o Ministério Publico
Federal (PET 3.065, rel. Min. Nelson Jobim, PET 3.005, rel. Min. Ellen
Gracie, PET 1.503, rel. Min. Mauricio Corréa e CC 7.117, rel. Min. Sydney
Sanches).

A guisa de ilustracao, o mesmo entendimento também foi adotado
na ACO n® 756 da relatoria do Min. Carlos Britto, que possui a seguinte
ementa:

EMENTA: CONSTITUCIONAL. CONFLITO
NEGATIVO DE ATRIBUICOES. MINISTERIO PUBLICO
FEDERAL E MINISTERIO PUBLICO ESTADUAL.
REPRESENTACAO DESTINADA A APURACAO DE
SUPOSTAS IRREGULARIDADES NA PRIVATIZACAO
DO SISTEMA DE TRANSPORTE FERROVIARIO
NACIONAL. INCOMPETENCIA DO SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL.

De acordo com a letra d do inciso I do art. 105 da
Magna Carta, compete ao Superior Tribunal de Justica
processar e julgar originariamente os conflitos entre juizes
vinculados a tribunais diversos.

No caso, transparece wum virtual conflito de
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jurisdicdo entre os juizos federal e estadual perante os
quais _funcionam os Orgdos do Parquet ora em
divergéncia. Tal situacdo impde uma _interpretacio
extensiva do dispositivo constitucional acima referido, de
sorte a fixar a competéncia daquela Corte Superior para

solucionar o dissenso instaurado nos presentes autos.
Precedente: Pet 1.503, Relator Ministro Mauricio Corréa.

Conflito de atribuicdes nao conhecido. 04/08/2005.
(Grifei)

Sem embargo, a propria Relatora salientou que, em julgados mais
recentes, o Supremo Tribunal Federal alterou essa orientagao, conforme se
percebe da leitura do julgado sob a relatoria do Min. Cezar Peluso (Pet.
3.631/SP, Pleno, DJ 06.03.2008):

1. COMPETENCIA. Atribuicées do Ministério Piiblico.
Conflito negativo entre MP de dois Estados. Caracterizagio.
Magistrados que se limitaram a remeter os autos a outro juizo a
requerimento dos representantes do Ministério Publico.
Inexisténcia de decisOes jurisdicionais. Oposicdo que se resolve
em conflito entre 6rgdos de Estados diversos. Feito da
competéncia do Supremo Tribunal Federal. Conflito conhecido.
Precedentes. Inteligéncia e aplicagdo do art. 102, 1, "f", da CF.
Compete ao Supremo Tribunal Federal dirimir conflito negativo
de atribuicdo entre representantes do Ministério Publico de
Estados diversos.

2. COMPETENCIA CRIMINAL. Atribuicdes do
Ministério Publico. Ag¢do penal. Formagdo de opinio delicti e
apresentacgio de eventual denuincia. Delito tedrico de receptacio
que, instantineo, se consumou em 0rgdo de transito do Estado
de Sdo Paulo. Matéria de atribuicdo do respectivo Ministério
Publico estadual. Conflito negativo de atribuicdo decidido nesse
sentido. E da atribuicdo do Ministério Puiblico do Estado em
que, como crime instantineo, se consumou tedrica receptacio,
emitir a respeito opinio delicti, promovendo, ou ndo, agio penal.
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Em suas razdes apresentadas no julgamento suso avocado, e que
ficaram vencidas, o Ministro Carlos Britto destacou que a competéncia
origindria para a apreciagao de conflitos de atribuicdo seria do STJ, e nao
do STE, in verbis:

O SENHOR MINISTRO CARLOS BRITTO -
Senhor Presidente, estive reexaminando aqui as minhas
anotacoes e observei que fui Relator de uma Acdo Civel
Originaria, em agosto de 2005, sobre conflito de
atribui¢des entre Ministério Publico Estadual e Ministério
Puablico Federal. E decidimos que a Constituicao Federal
nao inclui, na competéncia judicante do Supremo Tribunal
Federal, conflito de atribui¢des entre nenhuma autoridade:
nem entre autoridades judicidrias nem entre membros do
Ministério Publico. A matéria também nao estaria na
competéncia do Superior Tribunal de Justica, a ndo ser por
analogia, se admitissemos uma espécie de conflito virtual.

Por isso, dissemos o seguinte (leio a ementa do
acérdao proferido em agosto de 2005, na Acao Civel
Origindria n° 756, oriunda de Sao Paulo):

EMENTA: CONSTITUCIONAL. CONFLITO
NEGATIVO DE ATRIBUICOES. MINISTERIO PUBLICO
FEDERAL E MINISTERIO PUBLICO ESTADUAL.
REPRESENTACAO DESTINADA A APURACAO DE
SUPOSTAS IRREGULARIDADES NA PRIVATIZACAO DO
SISTEMA DE TRANSPORTE FERROVIARIO NACIONAL.
INCOMPETENCIA DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL.
De acordo com a letra “d” do inciso I do art. 105 da Magna
Carta, compete ao Superior Tribunal de Justica processar e
julgar originariamente os conflitos entre juizes vinculados a
tribunais diversos. No caso, transparece um virtual conflito de
jurisdicdo entre os juizos federal e estadual perante os quais
funcionam os drgdos do Parquet ora em divergéncia. Tal
situacdo impoe uma interpretacio extensiva do dispositivo
constitucional acima referido, de sorte a fixar a competéncia
daquela Corte Superior para solucionar o dissenso instaurado
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nos presentes autos. Precedente: Pet 1.503, Relator Ministro
Mauricio Corréa. Conflito de atribuicdes ndo conhecido.

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES
(PRESIDENTE) - Vossa Exceléncia mandaria para o STJ?

O SENHOR MINISTRO CARLOS BRITTO - Eu
nao conheceria e declinaria a competéncia para o STJ. Se
vencido, acompanharei, no mérito, o Ministro Cezar
Peluso.

Na ACO n® 889 da Relatoria da Min. Ellen Gracie, em que ficou
vencido o Min. Marco Aurélio, também se reconheceu a competéncia do
STF para o julgamento do conflito de atribui¢des entre Ministérios
Publicos diante da presenca de conflito federativo, nos termos do que
preceitua o artigo 102, I, “f” que tem a seguinte redacao:

f) as causas e os conflitos entre a Unido e os Estados,
a Uniao e o Distrito Federal, ou entre uns e outros,
inclusive as respectivas entidades da administracdo

indireta;

Em seu voto na ACO n® 889, o Ministro Marco Aurélio, vencido,

sustentou que:

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO - Ha um
aspecto que consideraria. Construimos a competéncia do
Supremo, para esses conflitos de atribuicdo, a partir do
envolvimento do Ministério Publico Federal e do
Estadual. Vislumbramos, portanto, um conflito federativo.

Creio que, neste caso, até para evitar a sobrecarga do
Supremo, devemos conferir interpretacao integrativa ao
artigo 105 da Constituicdo Federal, no que prevé que
compete ao Superior Tribunal de Justiga julgar conflitos
entre juizes vinculados a tribunais diversos para, até
mesmo, por simetria, entender que ele deve afastar o

impasse. (...)
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O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO -
Presidente, nao veria conflito federativo por imaginar que,
nesse, ha sempre interesse de Estados diversos. Aqui a
atuacao € do Ministério Publico.

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO -
Presidente, fico vencido quanto a competéncia para julgar
o conflito de atribui¢des. Entendo que ela é do Superior
Tribunal de Justica. Ultrapassada essa preliminar, no

mérito acompanho a relatora.

Diante da oscilacdo da jurisprudéncia da Corte acerca da
competéncia origindria para a apreciagdo do conflito de atribuigdes,
revela-se imprescindivel, nessa altura, a demonstracao do que se deve
entender a respeito da expressdao conflitos mencionada no dispositivo

constitucional.

Do Conflito Federativo

O Pleno do STF tem, em seus julgados mais recentes, apresentado
como fundamento para sua competéncia no julgamento de conflitos de
atribuicao entre Ministérios Publicos distintos o artigo 102, inciso I, alinea
f da Constituicao da Reptblica. De acordo com o referido comando
constitucional, a competéncia do Supremo Tribunal Federal se justifica
nas hipoteses de conflito federativo.

Vive-se numa quadra historica em que a Suprema Corte brasileira,
que tem aproximadamente 90 mil processos em tramitagdo, esta
repensando o seu papel institucional na Republica. Anualmente sao
distribuidos aos Ministros desta Corte um volume de processos que tem
variado, desde o ano de 200 até 2010, entre 41 mil e 116 mil processos.
Desde 2000, sao julgados anualmente uma média aproximada de 121.000
feitos no STF'. Enquanto isso, em 2009 a Suprema Corte norte-americana

1 Dados extraidos do site do STF no seguinte link:

http://www.stf.jus.br/portal/cms/verTexto.asp?
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apreciou aproximadamente 80 casos, consoante noticiado no sitio da
Suprema Corte norte-americana na mensagem de final de ano do Chief
Justice (Chief Justice’s Year-End Reports on the Federal Judiciary).? Por seu
turno, o Tribunal Constitucional alemao julgou, de 7 de setembro de 1951
até 31 de dezembro de 2010, consoante informacao veiculada no sitio do
proprio Tribunal, 185.827 processos.’ Isso equivale a aproximadamente
dois anos de julgamentos no Supremo Tribunal Federal. Em 2010, por sua
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vez, o Tribunal Constitucional alemao julgou 6.344 feitos.* A realidade
tem, assim, demonstrado a firme necessidade de uma interpretacao
restritiva dos dispositivos constitucionais que atribuem a esta corte
competéncia originaria.

E nao se diga que isso € peculiaridade brasileira. Também no
exterior, a interpretacao restritiva se impde. A Suprema Corte norte-
americana a adotou no emblematico precedente caso Marbury vs. Madison
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de 1803.

William Marbury foi indicado por John Adams para o cargo de Juiz
de Paz do Distrito de Columbia. Entretanto, como sua nomeagao nao foi
concretizada por James Madison, Secretdrio de Justica do Presidente
Jefferson, Marbury impetrou perante a Suprema Corte um writ of
mandamus para alcangar tal desiderato. Em brilhante e estratégica decisao,

a Suprema Corte norte-americana, através do voto conduzido pelo

servico=estatistica&paginahttp://www.stf.jus.br/portal/cms/verTexto.asp?

servico=estatistica&pagina

=movimentoProcessualhttp://www.stf.jus.br/portal/cms/verTexto.asp?

servico=estatistica&paginahttp://www.stf.jus.br/portal/cms/verTexto.asp?

servico=estatistica&paginahttp://www.stf.jus.br/portal/cms/verTexto.asp?

servico=estatistica&pagina
=movimentoProcessualhttp://www.stf.jus.br/portal/cms/verTexto.asp?

servico=estatistica&paginahttp://www.stf.jus.br/portal/cms/verTexto.asp?

servico=estatistica&pagina

=movimentoProcessualhttp://www.stf.jus.br/portal/cms/verTexto.asp?

servico=estatistica&pagina
=movimentoProcessualhttp://www.stf.jus.br/portal/cms/verTexto.asp?

servico=estatistica&paginahttp://www.stf.jus.br/portal/cms/verTexto.asp?

servico=estatistica&pagina

=movimentoProcessualhttp://www.stf.jus.br/portal/cms/verTexto.asp?

servico=estatistica&paginahttp://www.stf.jus.br/portal/cms/verTexto.asp?

servico=estatistica&pagina
=movimentoProcessualhttp://www.stf.jus.br/portal/cms/verTexto.asp?

servico=estatistica&pagina

=movimentoProcessualhttp://www.stf.jus.br/portal/cms/verTexto.asp?

servico=estatistica&paginahttp://www.stf.jus.br/portal/cms/verTexto.asp?

servico=estatistica&pagina
=movimentoProcessualhttp://www.stf.jus.br/portal/cms/verTexto.asp?

servico=estatistica&pagina

11

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001, que institui a Infraestrutura de Chaves Publicas Brasileira - ICP-Brasil. O
documento pode ser acessado no endereco eletronico http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/ sob o nimero 1508404.



Suprremo Fibunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 44 de 96

ACO 1.109/ SP

consagrado Justice Marshall, ndo apreciou o feito, por considerar que a
matéria ndo seria de competéncia original da Corte. Consoante noticiam
Gary Hartman, Roy Mersky e Cindy Tate (Landmark Supreme Court
Cases, Checkmark Books, New York, 2007, ps. 467-468):

The Court found that the construction of the
Constitution, when given its plain meanings, specifically
enumerated the type of cases over which the Court had
original and appellate jurisdiction. (...) Since such an
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action was not enumerated in the Constitution as an action
coming under the Court’s original jurisdiction, the
Judiciary Act enacted by Congress, which gave the Court
the power to issue a writ of mandamus, was contrary to
the Constitution and void.

Em traducao livre:

A Corte concluiu que a construgao da Constituigao,
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considerando o seu significado literal, enumerou
especificamente os tipos de casos de competéncia original
e recursal da Corte. (...) Uma vez que a referida demanda
ndo foi prevista pela Constituicdo como uma agao de
competéncia origindria da Corte, a Lei do Judicidrio
[Judiciary Act] aprovada pelo Congresso, que conferiu a
Corte o poder de determinar uma ordem judicial, era
contraria a Constituicao e nula.
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A Suprema Corte norte-americana decidiu, portanto, que o Judiciary
Act de 1789 nado poderia ampliar as competéncias da Corte para além do
que previsto na Constituigao.

Ainda quanto a competéncia origindria de wuma Corte
Constitucional, Gomes Canotilho pontifica quais seriam as matérias a

merecem a sua atencao, in verbis:
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Com a garantia da observancia das normas
constitucionais conexionam-se relevantissimas questdes
politico-constitucionais como: (1) defesa das minorias
perante a omnipoténcia da maioria do parlamento-
governo; (2) primazia hierdrquico-normativo da
Constituicdo e do legislador constituinte perante a
omnipoténcia da maioria parlamento-governo; (3)
primazia do dogma tradicional da presungao de
constitucionalidade dos actos legislativos; (4) legitimidade
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do desenvolvimento do préprio direito constitucional
através da interpretacao dada as normas da Constituicao
pelos juizes constitucionais.

(CANOTILHO, ].J. Gomes. Direito Constitucional e
Teoria da Constitui¢do. 72 edi¢do. Coimbra: Almedina, p.
681)

Constata-se, a luz da pena do mestre Canotilho, que ndo ha qualquer
menc¢ao ao julgamento de conflito de atribuigdes como tema habil a
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justificar a atuacao originaria de uma Suprema Corte. A afericdo de qual
Ministério Pablico deve agir é tarefa a demandar a andlise de questdes
faticas capazes de afastar a competéncia de uma Suprema Corte. Nao
deve competir a um Supremo Tribunal de um pais como o Brasil verificar,
cum grano salis, se ha ou nao, por exemplo, desvio de verba federal, ou
mesmo interesse da Unido para se reconhecer de quem € a atribui¢ao para
atuar no ambito administrativo. E isso ndo é o pior. O que eventualmente

for decidido por esta Corte, tal como no caso dos autos, podera nao
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produzir efeitos praticos. Vamos supor que o STF decida pela atribuigao
do MPE em um determinado caso. Em razao disso, o Promotor de Justica
ajuiza uma acdo com fundamento nas apuragbes do ambito
administrativo. Pode ocorrer de o Juiz Estadual entender que nao possui
competéncia para julgar a matéria e declinar o feito para a Justica Federal.
Muito embora o STF tenha decidido sobre a atribuicao do parquet, nao
decidiu sobre a competéncia do juizo para decidir o feito. Se o juizo
federal suscitar o conflito negativo de jurisdicao, o STJ podera, em tese,
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reconhecer a competéncia da Justica Federal, o que compelira o MPF a
atuar no feito. Por mais essa razdo, soa recomendavel que o mesmo
tribunal com competéncia para a apreciagio de um conflito de
competéncias entre juizos distintos seja competente para decidir sobre
conflitos de atribuicao entre Ministérios Publicos.

Vivencia-se, hodiernamente uma situacdo quic¢a inusitada. Compete
ao STJ julgar originariamente conflitos de atribuicdo entre juizes
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vinculados a tribunais distintos (art. 105, inciso I, “d”). No entanto,
compete ao STF julgar atribuicOes entre MPs distintos. Isso carece de uma
logica. Nao se esta a defender uma extensao assistematica do que previsto
no artigo 105 da Carta de 1988. Pugna-se pela adogcao de uma
interpretacao que revele o real sentido do dispositivo que atribui ao STJ

competéncia originaria para decidir conflitos.

O Constituinte de 1988 nao poderia antecipar o grandioso papel que
o Ministério Publico assumiria apds a promulgacao da Carta. E € esse
incremento das atribui¢des do parquet, aliado a elevacdao da complexidade
das matérias submetidas a sua apreciagao que ampliou geometricamente
as situagdes de conflito de atribuicdes entre os dérgaos ministeriais,
situacdo recente e que mais se aproxima, a despeito da inexisténcia de
identidade absoluta, de uma hipdtese de conflito de competéncia entre
juizes vinculados a Tribunais distintos do que de uma situagao de conflito
federativo. Sobre o tema da interpretacdo, sao valiosas as palavras da
Juiza Federal e Professora de Direito Constitucional da UER]J, Jane Reis,

in verbis:

Ha certos preceitos da Lei Maior que, dada sua
abertura e incompletude - ou, ainda, por previsao
expressa — abrem as portas da interpretacdo para
“descoberta/formulacdao” do direito constitucional nao
escrito. Este compreende tanto o que sempre esteve
implicito na norma a interpretar — como decisdo
constituinte origindria — como o que vem a integrar a
Constituicao a partir da evolugdo dos valores e das
praticas sociais

(Interpretacao Constitucional e Direitos
Fundamentais. Renovar: Rio, Sdo Paulo e Recife, 2006, ps.
43/44).

bundesverfassungsgerichthttp://wwwhttp://www.

bundesverfassungsgerichthttp://www. bundesverfassungsgericht.
de/organisation/gb2010/A-II-1.html. Acesso em 08/09/2011.
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Na percuciente andlise de Uadi Lammégo Bulos (Constituigao
Federal Anotada. Editora Saraiva, 72 ed. 2007, p. 1006):

O art. 102, 1, f, da Constituicio confere ao STF a posigio
eminente de Tribunal da Federacdo, atribuindo-lhe, nessa
condigdo, o poder de dirimir as controvérsias que, irrompendo ao
seio do Estado Federal, opunham as unidades federadas umas as
outras. A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, na

definicdo do _alcance dessa regra de competéncia

origindria da Corte, tem enfatizado o seu cardter de
absoluta excepcionalidade, restringindo a sua incidéncia
as hipoteses de litigios cuja potencialidade ofensiva
revele-se _apta a vulnerar os wvalores que informam o
principio fundamental que rege, em nosso ordenamento
juridico, o pacto da Federacdo. Ausente qualquer situagio

que introduza a instabilidade no equilibrio federativo ou que

ocasione a ruptura da harmonia que deve prevalecer nas relagoes
entre as entidades integrantes do Estado Federal, deixa de
incidir, ante a inocorréncia dos seus pressupostos de autuacdio, a
norma de competéncia prevista no art. 102, 1, F da
Constituigdo. (Grifei)

Sobre o tema, José Afonso da Silva, em seu Comentario Contextual a
Constituicao, 62 ed., Malheiros, p. 549, predica que:

“Causa” é sindnimo de “lide”. As vezes também se tem
como um conflito, porque, em verdade, lide é um conflito de
interesses qualificado por uma pretensdo resistida; uma forma de
litigio.

Entdo, aquela hd de ser sempre uma demanda
judicial pela qual uma das entidades pretenda submeter o
interesse da outra ao seu préprio. A causa mais rumorosa
entre Estado e Unido foi a movida pelo Estado do
Amazonas, reivindicando o Territério do Acre, logo
depois que ele foi adquirido da Bolivia. Ruy Barbosa foi o
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advogado do Estado de Amazonas: perdeu a causa.
(Grifei)

Na jurisprudéncia da Corte, ha entendimento sedimentado que traga
a diferenca entre os conceitos de conflito entre entes federados e conflito
federativo. Como bem frisado por esta Corte no julgamento da ACO
1.295:

(...) a jurisprudéncia da Corte traduz uma audaciosa
reducao do alcance literal da alinea questionada da sua
competéncia original: cuida-se, porém, de reducao
teleologica e sistematicamente bem fundamentada, tao
manifesta, em causas como esta, se mostra a auséncia dos
fatores determinantes da excepcional competéncia
origindria do S.T.F. para o deslinde jurisdicional dos
conflitos federativos (D] de 7/12/90). (...) Diferenca entre
conflito entre entes federados e conflito federativo:
enquanto no primeiro, pelo prisma subjetivo, observa-se a
litigancia judicial promovida pelos membros da
Federagao, no segundo, para além da participacdo desses
na lide, a conflituosidade da causa importa em potencial
desestabilizacdao do préprio pacto federativo.

(ACO 1295 AgR-segundo, Relator(a): Min. DIAS
TOFFOLI, Tribunal Pleno, julgado em 14/10/2010, DJe-233
DIVULG 01-12-2010 PUBLIC 02-12-2010 EMENT VOL-
02443-01 PP-00013 RT v. 100, n. 905, 2011, p. 173-177).

No mesmo sentido, a Corte decidiu que a:

aplicabilidade da norma inscrita no art. 102, 1, f, da
Constituigio estende-se aos litigios cuja potencialidade ofensiva
revela-se apta a vulnerar os valores que informam o principio
fundamental que rege, em nosso ordenamento juridico, o pacto
da Federacio (ACO 1.048-QO, Relator o Ministro Celso de
Mello , Plenario, DJ de 31/10/07).
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A jurisprudéncia desta Corte tem, dessarte, delimitado a atuacdo do
Tribunal por meio de uma hermenéutica que restringe a sua atuagao,
como orgao de cupula do Poder Judiciario, as controvérsias entre as
unidades federadas geradoras de real conflito federativo. O STF deve
atuar como Tribunal da Federacao, como Corte capaz de velar pela
perpetuidade da federagao brasileira. Isso nao significa que todo e
qualquer conflito, administrativo ou judicial, deve passar pelo seu crivo
originario. Conflito federativo pressupde conduta capaz de conduzir a
uma ruptura, ou ameacga de ruptura, do pacto federativo. A atuagdo da
ultima instancia do Judiciario se revela imprescindivel para a manutencao
da federacdo. O Judicidrio deve, como acentua Augusto Zimmermann,
desempenhar esse papel de mantenedor da federagao: “O Poder Judicidrio,
julgador das relacoes entre a Unido e os Estados-membros, é, por assim dizer, a
maior garantia de sobrevivéncia do sistema federativo” (Teoria Geral do
Federalismo Democratico. 22 edi¢ao. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005, p.
114).

Ainda sobre o tema, conforme bem advertiu o Min. Celso de Mello,
em decisdo monocratica proferida na Medida Cautelar na Acao Civel
Originaria n® 558 (D] 06.10.2005), verbis:

esta Suprema Corte tem advertido, em sucessivas
decisdes (RT] 81/675 - RTJ 95/485, v.g.), que, ausente
qualquer situacdo que introduza instabilidade no
equilibrio federativo ou que ocasione ruptura da harmonia
que deve prevalecer nas relagdes entre as entidades
integrantes do Estado Federal, deixa de incidir, ante a
inocorréncia dos seus pressupostos de atuacdo, a norma
de competéncia que confere, a esta Suprema Corte, como
acima ja enfatizado, o papel eminente de Tribunal da
Federacao.

(ACO 597-AgR/SC, Rel. Min. CELSO DE MELLO,
Pleno).
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No mesmo sentido, a manifestacao exarada na ACO n?® 1.431/MA-
REF-MC, de relatoria do Ministro Celso de Mello, cuja ementa contém o

seguinte trecho:

(...) CONFLITOS FEDERATIVOS E O PAPEL DO
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL COMO TRIBUNAL DA
FEDERACAO. A Constituicio da Republica confere, ao
Supremo Tribunal Federal, a posi¢ao eminente de Tribunal
da Federacao (CF, art. 102, I, f), atribuindo, a esta Corte,
em tal condi¢do institucional, o poder de dirimir
controvérsias, que, ao irromperem no seio do Estado
Federal, culminam, perigosamente, por antagonizar as
unidades que compdem a Federacao. Essa magna funcao
juridico-institucional da Suprema Corte impde-lhe o
gravissimo dever de velar pela intangibilidade do vinculo
federativo e de zelar pelo equilibrio harmonioso das
relacdes politicas entre as pessoas estatais que integram a
Federagao brasileira. A aplicabilidade da norma inscrita no
art. 102, I, f, da Constituicao estende-se aos litigios cuja
potencialidade ofensiva revela-se apta a vulnerar os
valores que informam o principio fundamental que rege,
em nosso ordenamento juridico, o pacto da Federacao.
Doutrina. Precedentes. (...) (Tribunal Pleno, DJe de
23/10/09, grifos nossos).

Nessa altura, revela-se imperioso lancar mao do seguinte
questionamento: Estamos diante de um real conflito federativo na
hipotese dos autos quando dois Ministérios Publicos, um Federal e um
Estadual, reconhecem nao terem atribuicao para atuar?

O entendimento mais recente da Corte que confere competéncia
originaria ao STF para decidir conflito de atribui¢cées entre Ministérios
Pablicos, ndo se harmoniza perfeitamente com a interpretacao ja
sedimentada do Pleno quanto ao correto alcance do artigo 102, inciso I,
alinea f da Carta de 1988. Por que apenas em matéria de conflito de
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atribui¢does entre Ministérios Publicos se tem conferido interpretagao
extensiva para ampliar a competéncia da Corte Suprema? Lembrando a
valiosa licao de Gustavo Zagrebelsky (El Tribunal Constitucional y la
politica, Madrid: Trotta, 2008, p. 76): “Las contradiciones jurisprudenciales
no favorecen la reputacion del Tribunal” .

Nao é porque 6rgaos de duas unidades da federacao distintas sao
partes em feitos que ha um conflito federativo. Conflito federativo gravita
em torno da idéia de que a lide pode criar uma ruptura na federacao. No
que tange ao disposto no artigo 102, inciso I, alinea £, da Constitui¢ao de
1988, a competéncia do STF se justifica para decidir sobre o equilibrio do
sistema federativo, para julgar causas que possam comprometer a
existéncia do Estado brasileiro. A ampliacao do sentido ldgico da regra
constitucional que atribui competéncia a esta Corte, mormente na
auséncia de previsao expressa, ofende o telos do dispositivo
constitucional.

Para os fins de estabelecimento da competéncia prevista no art. 102,
L, f, da Carta Magna, deve-se, sempre, ter em mente o pilar da forma de
Estado que se tem no Brasil, consubstanciada no pacto federativo, que
apenas pode se ver estremecido em razao de conflitos institucionais de

grande significacdo, de cunho politico.

Ao longo da historia republicana brasileira, as Constitui¢des
cuidaram do tema da competéncia originaria da Corte Suprema quanto
ao tema do conflito federativo da seguinte forma:

Constituicao de 1934:

Art 76 - A Corte Suprema compete:

1) processar e julgar originariamente:

d) as causas e os conflitos entre a Uniao e os Estados,
ou entre estes;

Constituicao de 1946:
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Art 101 - Ao Supremo Tribunal Federal compete:

I - processar e julgar originariamente:

e) as causas e conflitos entre a Unido e os Estados ou
entre estes;

Constituicao de 1967:

Art 114 - Compete ao Supremo Tribunal Federal:

I - processar e julgar originariamente:

d) as causas e conflitos entre a Uniao e os Estados, ou
Territorios, ou entre uns e outros;

EC n°1/69:

Art. 119. Compete ao Supremo Tribunal Federal:

I - processar e julgar originariamente;

d) as causas e conflitos entre a Uniao e os Estados ou
territérios ou entre uns e outros, inclusive os respectivos
orgaos de administragao indireta;

A redacdo do artigo 102, inciso I, alinea f da atual Constitui¢do prevé
que compete ao Supremo Tribunal Federal julgar originariamente:

f) as causas e os conflitos entre a Unido e os Estados,
a Uniao e o Distrito Federal, ou entre uns e outros,
inclusive as respectivas entidades da administragao
indireta;

Dessume-se, portanto, da leitura de todos os textos constitucionais
acima transcritos, que as Constituicdes tém atribuido ao Supremo
Tribunal Federal o relevante papel de Tribunal Guardiao da Federacao, a
medida que lhe incumbe competéncia para julgar conflitos federativos.

Nesse diapasao, a Suprema Corte teve por habito historico restringir
a interpretacao de sua competéncia quanto ao tema de conflito federativo,
a fim de evitar que toda e qualquer demanda em que entes ou entidades

distintos estivessem em polos opostos de agdes pudesse deslocar a
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competéncia para a instancia maxima do Poder Judicidrio. Essa forma de
proceder também se materializa em territdrio alemao. A Lei Fundamental
de Bonn cuida da competéncia da Corte Constitucional em seu artigo 93,

verbis:
Artikel 93
(1) Das Bundesverfassungsgericht entscheidet:

4. in anderen Offentlich-rechtlichen Streitigkeiten
zwischen dem Bunde und den Lindern, zwischen
verschiedenen Ldindern oder innerhalb eines Landes,
soweit nicht ein anderer Rechtsweg gegeben ist;

Em traducao livre:

Artigo 93
(1) O Tribunal Constitucional alemao decide:

4. em outros conflitos de Direito Publico entre a Unido e os
Estados, entre Estados distintos ou no ambito de um Estado,

desde que nao exista uma outra via judicial. (Grifei)

A leitura da Carta alema nos permite concluir que a competéncia
origindria da tultima instancia é excepcional. Ela so se legitima, no que
concerne aos conflitos entre os entes da federacao, se inexistente outra via
judicial. Caso o conflito a ser analisado nao tenha o condao de ameacar o
pacto federativo, e possa ser solucionado pelas instancias inferiores, a
competéncia da Corte Constitucional alema deixa de ser origindria.
Embora a Constitui¢ao brasileira ndo mencione expressamente, como se
extrai do texto alemao, o afastamento da competéncia originaria diante da
presenca de solugao alternativa, a ratio do artigo 102, inciso I, alinea f, foi
a mesma, isto €, a de restringir o campo de atuagao originaria da ultima

instancia.
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Marcelo Andrade Cattoni de Oliveira apresenta, em seu artigo
Devido Processo Legislativo e Controle Jurisdicional de Constitucionalidade no
Brasil (SAMPAIQ, José Adércio Leite. Jurisdi¢ao Constitucional e Direitos
Fundamentais, ps. 165-211, Belo Horizonte: Del Rey, 2003, p. 172), alguns
comentarios em resposta a pergunta por ele proprio formulada sobre qual

seria a justificativa histdrico-teorética da jurisdi¢ao constitucional:

Duas tradicoes do pensamento politico democrdtico
moderno pretendem apresentar respostas diferentes para tal
indagagdo.

A perspectiva liberal, que remonta a John Locke, considera
que a jurisdigdo constitucional deve impor limites a atividade
legislativa no sentido de garantir a razoabilidade das decisoes
politicas, procurando garantir condicbes equdnimes de
negociagdo entre as diversas tendéncias politicas, a fim de, por
um lado, fazer transparecer a posi¢do politica majoritdria e, por
outro, garantir os direitos fundamentais como direitos
individuais.

A posicao republicana, que remonta a Jean-Jacques
Rousseau, se vé na jurisdicdo constitucional alguma
fungdo, encara-se como pedagogica, no sentido da
condugao de uma educagdo/corregao ética que assegure a
realizacdo dos valores supostamente subjacentes as
normas constitucionais, em face de uma cidadania

imatura, radicalizando a postura do bem-estar social.

Constata-se, assim, que o conflito de atribui¢des entre Ministérios
Publicos nao é hipdtese que se enquadre nas hipoteses acima ventiladas,
o que torna, no Brasil, o Superior Tribunal de Justica competente para o
julgamento do presente feito.

Na eventualidade de superacao da preliminar de competéncia para o
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julgamento do feito, por avaliacdo da Corte em sentido contrario ao que
aqui se propde, passo ao exame do tema de fundo.

Do conflito de atribui¢ées em relacao ao FUNDEF

Consoante destacado pela eminente Relatora, Min. Ellen Gracie, o
presente conflito de atribuigOes foi instaurado em decorréncia da suposta
auséncia de competéncia da Justica Federal e da atribui¢ao do Ministério
Publico Federal para instaurar procedimento administrativo com o fito de
identificar irregularidades na gestao e prestacao de contas dos recursos
referentes ao FUNDEEF, perpetradas por politicos ou servidores locais.

Em seu voto, a eminente Relatora faz um estudo detalhado acerca
das origens do FUNDEF e a respeito de qual Ministério Publico teria

atribuigao sobre o tema, in verbis:

“Criado pela Emenda Constitucional n.° 14, de
12.09.1996, o Fundo de Manutencao e Desenvolvimento do
Ensino Fundamental e Valorizagao do Magistério
(FUNDEEF) foi instituido inicialmente pela Lei n.° 9.424, de
24.12.1996, com posteriores alteracdes com a Lei n.° 11.494,
de 20.06.2007, quando passou a chamar-se de Fundo de
Manutencao e Desenvolvimento da Educacao Basica e de
Valorizacao da Educacao FUNDEB.

O Fundo, de natureza contabil, ¢ constituido
originariamente por recursos financeiros dos Estados,
Distrito Federal e Municipios, com recursos provenientes
de diversas fontes e vinculado constitucionalmente ao
custeio da educagdo. 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 ndo alcancar o minimo definido
nacionalmente (art. 4.°, da Lei n.° 11.494/2007). Esses
recursos, condicionados a posterior prestacao de contas e
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controle do Tribunal de Contas da Unido, garantem a
equalizacdo de oportunidades educacionais e a
manutenc¢ao de um padrdao minimo de ensino aos Estados
ou Municipios menos aquinhoados.

No caso dos Estados e Municipios que se
apresentam, nesse aspecto, com suficiéncia financeira, o
Fundo é composto exclusivamente por recursos oriundos
da reparticao de suas receitas tributarias e, por essa razao,
passam a integrar os proprios orcamentos dos Estados e
Municipios, nos termos dos arts. 157, 158, 159 e 212, § 1.°,
da Constituicao Federal. Sujeitam-se ao controle e prestam
contas, portanto, ao correspondente Tribunal de Contas
estadual.

8. Dessa sistematica de formacao do Fundo,
composto na maioria das vezes por recursos financeiros
exclusivos dos Estados, Distrito Federal e Municipios, mas
que também pode receber a complementacdo com
recursos federais, verifico que a definicdo de atribuicdes
entre o Ministério Publico Federal e o Ministério Publico
Estadual dependera, necessariamente, da adequada
delimitacao da natureza civel ou criminal da matéria
envolvida.

9. A luz do art. 109 da Constituicio Federal, a
Senhora Subprocuradora-Geral da Republica, Dra.
Cldudia Sampaio Marques, em parecer aprovado pelo
Senhor Procurador-Geral da Republica, Dr. Antonio
Fernando Barros e Silva de Souza, assim se manifestou
(fls. 192/197):

(...)

18. A competéncia da Justica Federal em matéria civel é
tratada no inciso I, enquanto que a seara criminal, no inciso IV.
De plano, observa-se que as questdes civeis apresentam menor
dificuldade, tendo em vista que se utilizou o critério do interesse
processual. Assim, toda vez que a Unido, entidade autdrquica ou
empresa publica federal, figurarem em um dos pélos da relagdo
processual na condigido de autoras, rés, assistentes ou opoentes,

31

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001, que institui a Infraestrutura de Chaves Publicas Brasileira - ICP-Brasil. O
documento pode ser acessado no endereco eletronico http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/ sob o nimero 1508404.



Spwemo Fribunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 64 de 96

ACO 1.109/ SP

salvo os casos ali previstos, a competéncia é deslocada para a
Justica Federal.

19. Por outro lado, no aspecto criminal, ndo basta a
presenca de um daqueles entes no processo, mas se requer a
identificacdo da lesdo aos seus bens, interesses ou servigos,
conceitos estes que devem ser apreciados sob o ponte de vista
material.

(...)

21. A Constituicido Federal diz que serd competente a
Justica Federal quando as infragbes penais forem praticadas em
detrimento de bens, servicos ou interesses da Unido, de maneira
que distingue, claramente, bens de interesse.

(...)

26. O interesse da Unido, portanto, para efeitos penais,
deve ser analisado no Direito positivo vigente, onde devem ser
identificados os poderes, direitos, vantagens, faculdades e
prerrogativas desse ente sobre um determinado instituto
juridico.

(...)

33. (...), qualquer interpretacio que se faca sobre as
normas das Leis em questdo, a luz do Texto Constitucional,
revela o papel fundamental exercido pela Unido na coordenagio
das acoes referentes aos Fundos, de maneira que se mostra
evidente o seu interesse juridico.

34. Os demais entes federativos, por OJbvio, também
possuem interesse no correto cumprimento dessas Leis. Alids, o
préprio modelo de reparticio de competéncia adotado pela
Constituicdo jd demonstra isso, uma vez que o art. 23, V, afirma
que ¢ da competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios proporcionar os meios de acesso a
cultura, a educacio e a ciéncia.

35. Acontece que havendo conduta delituosa que implique
lesdo ao interesse da Unido, serd competente a Justica Federal
para o processo e julgamento da acdo penal, nos termos do art.
109, 1V, da Constituicdo Federal, ainda que, concorrentemente,
sejam feridos os interesses Estaduais e Municipais.
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36. Desse modo, os fatos delituosos que provoquem lesdo
ao Fundo sdo de atribuicdo do Ministério Publico Federal, por
sempre afetar o interesse juridico da Unido.

37. Por outro lado, as agdes civeis previstas no art. 29, da
Lei n.° 11.494/2007, competem tanto ao Ministério Publico
Estadual, quanto ao Federal, dependendo de qual ente federativo
estiver envolvido, pois, como visto, nessa seara é levado em
conta o interesse processual.

38. Assim, por exemplo, o caput do art. 29, atribui ao
Ministério Publico Federal a defesa do pleno cumprimento dessa
Lei, quanto a correta transferéncia dos recursos federais ao
Fundo. Nesse caso, evidentemente, estard no pdlo passivo a
Unido, sendo competente a Justica Federal. Se a agdo for voltada
a exigéncia do cumprimento de um dever exclusivo do Estado, a
atribuicdo serd do Ministério Publico Estadual.

(..)

40. Em recente decisdo proferida na Ac¢do Civel Origindria
n.° 1.041, o Ministro Gilmar Mendes, em conformidade com
precedentes da Corte Suprema HC 80.867, ACO 852 e ACO
911 -, decidiu ser atribuicdo do Ministério Publico Federal
investigar irreqularidades na aplicagio de recursos do
FUNDEF.

41. Em suma, as acoes e procedimentos afetos ao atual
FUNDEB, no dmbito criminal sdo de atribuicdo do Ministério
Publico Federal, independentemente de complementagio, ou
ndo, com trecursos federais. Em matéria civel , contudo, a
atribuicdo de cada um dependerd da presenca, ou ndo, de algum
ente federal, pois, nesse caso, a competéncia é ratione personae.

42. No presente caso, como visto, cogita-se da
possibilidade de ter havido desvio de recursos, o que configuraria
delito, em tese, praticado pelo Prefeito Municipal de Taciba/SP e,
ao mesmo tempo, ato de improbidade administrativa. Conforme
os fundamentos apresentados, a hipdtese é de atribuicdo do
Ministério Publico Federal para a apuragio do delito e do
Ministério Publico Estadual para a investigacdo acerca da
improbidade administrativa.
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(...)

10. Desse modo, conheco do conflito de atribuicao,
declarando a atribuicdo do Ministério Publico Federal
para averiguar eventual ocorréncia de ilicito penal e a
atribuicao do Ministério Publico do Estado de Sao Paulo
para apurar hipotese de improbidade administrativa, sem
prejuizo de eventual deslocamento de competéncia a
Justica Federal, caso haja intervencdao da Unido nessa
ultima hipotese.

E como voto.”

O tema quanto a atribuicdo do parquet em relacao a desvios de
recursos do FUNDEF nao é novo no Supremo Tribunal Federal.

Em matéria de improbidade administrativa, e contanto que nao haja
complementacdo de verbas federais e de interesse da Unido, como € a
hipdtese dos autos, a atribuicao serd do MP do Estado de Sao Paulo,
consoante decidido na ACO 1156, in verbis:

EMENTA: MINISTERIO PUBLICO. Conflito

negativo de atribuicdes. Acdo civil de reparacio de dano
ao _erario. Improbidade administrativa. Desvio de
recursos do FUNDEE Inexisténcia de complementacio
de verbas federais e de interesse da Unido. Feito da
atribuicdo do Ministério Publico estadual. Conflito
conhecido e acolhido, para esse fim. E atribuicio do
Ministério Publico estadual atuar em acdo de reparacio
de dano ao erdrio, por improbidade administrativa
concernente a desvio de recursos do FUNDEF, quando

ndo tenha havido complementacio de verbas federais.
Decisao

O Tribunal, por unanimidade e nos termos do voto
do Relator, reconheceu a atribui¢do do Ministério Pablico
do Estado de Sao Paulo. Ausentes, neste julgamento, o
Senhor Ministro Marco Aurélio, justificadamente, os
Senhores Ministros Celso de Mello, Ellen Gracie, Eros
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Grau e, licenciado, o Senhor Ministro Menezes Direito.
Presidiu o julgamento Senhor Ministro Gilmar Mendes.
Plenario, 01.07.2009.
ACO 1156 / SP - SAO PAULO ACAO CIVEL
ORIGINARIA Relator(a): Min. CEZAR PELUSO
Publicacao DJe-045 DIVULG 11-03-2010 PUBLIC

12-03-2010
AUTOR(A/S)(ES): MINISTERIO PUBLICO DO
ESTADO DE SAO PAULO

REU(E)(S): MINISTERIO PUBLICO FEDERAL
INTDO.(A/S): ODELCIO FERNANDES DE SOUZA

No mesmo sentido, o Ministro Joaquim Barbosa proferiu decisao, em
25 de setembro de 2008, na ACO n® 1213 com o seguinte teor:

“A  matéria controvertida nos autos refere-se a
determinagdo da instituicdo ministerial que tem atribuicdes para
conduzir investigacio sobre atos referentes a suposta
irreqularidade na abertura de novo concurso publico para o
Banco do Brasil S/A enquanto ainda existem candidatos
aprovados no certame anteriot.

Entendo que assiste razdo ao Ministério Publico
Federal, em parecer da Subprocuradora-Geral da
Republica Dra. Cldudia Sampaio Marques (fls. 44-46),
quando afirma que o objeto da investigacdao é a possivel
pratica de ato de improbidade administrativa quando da
abertura de novo certame publico mesmo havendo
candidatos aprovados em processo seletivo anterior e cuja
validade estd prestes a expirar, e nao a defesa do
patriménio nacional ou dos direitos constitucionais dos
cidadaos. A situagao descrita, portanto, nao se enquadra e
nenhuma das hipdteses elencadas nos arts. 37 e 39 da Lei
Complementar 75/1993, capazes de justificar a atuagdo do
Ministério Publico Federal. Ademais, a sociedade de
economia mista nao estd arrolada no art. 109 da
Constituicao, que dispde sobre a competéncia da Justica
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Federal. Ressalte-se que o eventual interesse da Unidao no
feito devera ser por ela manifestado, o que podera
acarretar o deslocamento do feito para a Justica Federal.
Cita a simula 517 do STF.

Do exposto, conheco do Conflito de Atribuicdes e
determino a remessa dos autos ao Ministério Publico
Estadual de Sdo Paulo , para as providéncias que entender
cabiveis.”

Destaque-se que, em matéria de improbidade, a atribui¢io do
Ministério Publico Federal so se legitima se o dano ao erario configurar
dano ao patrimonio nacional. Em razao do que disposto no art. 109, inciso
I, da Constituicao da Republica, a competéncia da Justica Federal, e
conseqiiente da atribuicdo do MPF, depende da presenca da Unidao no
feito. Nao sendo parte a Unido, e nem mesmo empresa publica federal ou
entidade autarquica federal, como é a hipdtese dos autos, a atribuicao
sera do Ministério Publico Estadual, consoante destacado pela eminente
Ministra Ellen Gracie em seu voto nos autos.

No que concerne a atribuicao do Ministério Pablico em matéria
penal, a solugdo para o caso dos autos merece outro desfecho, que
também se alinha ao voto proferido pela eminente Relatora e a
jurisprudéncia consolidada da Corte. Quanto ao campo penal, a
atribuicao, in casu, sera do Ministério Publico Federal consoante excerto
da jurisprudéncia da Corte, verbis:

RE 464621 / RN - RIO GRANDE DO NORTE

RECURSO EXTRAORDINARIO Relator(a): Min.
ELLEN GRACIE Julgamento: 14/10/2008 Orgao Julgador:
Segunda Turma Publicacdo. Dje-222. DIVULG 20-11-
2008. PUBLIC 21-11-2008

Parte(s)

RECTE.(S): MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO
DO RIO GRANDE DO NORTE

RECDO.(A/S): ASSOCIACAO DAS EMPRESAS
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CONSTRUTORAS DE OBRAS PUBLICAS - AECOP

ADV.(A/S): BRUNO MACEDO DANTAS E
OUTRO(A/S)

DIREITO PROCESSUAL PENAL. RECURSO
EXTRAORDINARIO. COMPETENCIA DA JUSTICA
FEDERAL. FRAUDE EM LICITACAO E DESVIO DE
VERBAS FEDERAIS. IMPROVIMENTO.

1. O recurso extraordinario se fundamenta no art.
102, III, a, da Constituicdo Federal, sob o argumento de
que o acdérdado recorrido teria violado o disposto no art.
109, 1V, do texto constitucional, relativo a competéncia da
justica federal. 2. Esta Corte ja teve oportunidade de
apreciar matéria semelhante, relacionada a possivel fraude
a licitacado envolvendo verbas federais, sujeitas a

fiscalizagao pelo Tribunal de Contas da Unido. Tratava-se

de possivel fraude em licitacbes com desvio de verbas
provenientes do FUNDEE, do FNDE e do FPM, em que se
reconheceu interesse da Unido a ser preservado,
evidenciando a competéncia da Justica Federal para

processar e julgar os crimes contra esse interesse (HC n®
80.867/P1, de minha relatoria, 12 Turma, DJ 12.04.2002). 3.

Concluo no sentido da corregao do julgado da Corte local,
ao confirmar decisdo declinatéria em favor da justica
federal. No caso, havendo concurso de crimes, a
competéncia da justica federal também alcancara os fatos
supostamente criminosos que foram praticados em
conexao com aqueles de competéncia da justica federal. 4.
Recurso extraordindrio conhecido e improvido.

Decisao

A Turma, a unanimidade, conheceu do recurso
extraordindrio e negou-lhe provimento, nos termos do
voto da Relatora. Ausentes, justificadamente, neste
julgamento, os Senhores Ministros Celso de Mello e Eros
Grau. Presidiu, este julgamento, a Senhora Ministra Ellen
Gracie. 22 Turma, 14.10.2008.
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No mesmo sentido, a decisao do Min. Lewandovski proferida em
14/12/2006 na ACO n® 911 aponta que:

Bem examinados os autos, ha que se reconhecer que
a competéncia é do Ministério Publico Federal.

A questao preliminar encontra-se superada desde o
julgamento, por este Plendrio, da Pet. 3.528/BA, Rel. Min.
Marco Aurélio, no qual firmou-se a competéncia deste
Tribunal para conhecer e julgar Conflito de Atribui¢Oes
entre o Ministério Publico Federal e os Ministérios
Pablicos Estaduais, ante a auséncia de dispositivo
constitucional expresso, mas com a efetiva possibilidade
de conflito federativo (art. 102, I, f, da CF/88).

Quanto ao mérito, o FUNDEEF ¢, nos termos do art. 1°
e paragrafos da Lei 9.424/96, um fundo contabil, cujos
recursos sao provenientes do Imposto sobre Circulagao de
Mercadorias e Servigos - ICMS, do Fundo de Participagao
dos Estados - FPE, do Fundo de Participacdo dos
Municipios - FPM, do Imposto sobre Produtos
Industrializados — IPI e de recursos transferidos, em
moeda, pela Unido aos Estados, Distrito Federal e
Municipios, a titulo de compensacao financeira pela perda
de receitas decorrentes da desoneracao das exportagdes,
nos termos da Lei Complementar 87/96 e de outras que
vierem a ser instituidas.

Como bem mencionou o Procurador-Geral da
Republica, o Ministro Gilmar Mendes, ao relatar a ACO
658/PE, consignou:

Estes recursos sdo aplicados para a manutencdo e
desenvolvimento do ensino fundamental piblico e na valoragio
do magistério e sdo distribuidos no dmbito de cada Estado e
Distrito Federal, mna propor¢io do mnumero de alunos
matriculados anualmente nas escolas cadastradas, consideradas
as matriculas da 1° a 8* séries do ensino fundamental. Conforme
disposicdo da Lei n°® 9.424, de 1996, o custo por aluno serd
analisado de acordo com os niveis de ensino e tipos de
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estabelecimento. O valor minimo anual por aluno é fixado por
ato do Presidente da Republica, e seu cilculo é efetuado a partir
da razdo entre a previsio da receita total para o FUNDEF e a
matricula total do ensino fundamental do ano anterior, acrescido
do total estimado de novas matriculas, cujos dados sio obtidos
do censo anual educacional realizado pelo Ministério da
Educacdo. A Unido somente complementard o0s recursos
destinados ao FUNDEFE, no dmbito de cada Estado e Distrito
Federal, acaso o destes recursos ndo alcance o minimo anual,
quanto o procedimento de tal cdlculo, encontra claro suporte no
art. 6°, §1° da Lei n® 9.424, de 1996. (ACO n° 658/PE, Min.
Gilmar Mendes, D] 14.02.2003).

(fl. 229.)

Assevera, ainda, em seu parecer, que a fiscalizagao
da aplicagao dos recursos federais € atribui¢cao do Tribunal
de Contas da Unido. A Lei Organica do Tribunal de Contas
da Uniao (Lei 8.443/92), apoiada no art. 71, VI, da CF/88,
definiu, em seu art. 41, IV, que compete ao TCU fiscalizar,
na forma estabelecida no regimento interno, a aplicagao de
quaisquer recursos repassados pela Unido mediante
convénio, acordo, ajuste ou outros instrumento

congeéneres, a Estado, ao Distrito Federal ou ao Municipio
(fl. 230).

O Regimento Interno do TCU, por sua vez, dispde,
no art. 6° inciso VII, que a jurisdicdo do Tribunal abrange
os_responsdveis pela aplicacdo de quaisquer recursos
repassados pela Unido, mediante convénio, acordo, ajuste
ou outros instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito

Federal ou a Municipio (fl. 230).
Ja o art. 5° da lei instituidora (Lei 9.424/96) prevé que

os registros contdbeis e os demonstrativos gerenciais,
mensais e atualizados, relativos aos recursos repassados,
ou recebidos, a conta do Fundo a que se refere o art. 1°
ficardao, permanentemente, a disposicao dos conselhos
responsaveis pelo acompanhamento e fiscalizacdo, no
ambito do Estado, do Distrito Federal ou do Municipio, e
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dos orgaos federais, estaduais e municipais de controle
interno e externo .

Parece-me, portanto, na esteira do preconizado pelo
parecer do Procurador-Geral, que ha competéncia
fiscalizatoria concorrente entre os entes, os Estados e a

Unido, e, nesse caso, é prevalente a competéncia federal
para conhecer e julgar a acdo penal respectiva, nos

termos do art. 78, IV, do C6digo de Processo Penal (Nesse
sentido: HC 80.867/PI, Rel. Min. Ellen Gracie; HC
68.399/DF e HC 74.788/MS, Rel. Min. Sepulveda Pertence e
ACO 852/BA, Rel. Min. Carlos Britto).

Diante do exposto, reconheco ser competéncia do

Ministério Publico da Unido a averiguagao das alegadas
irregularidades.

Encaminhem-se os autos.

Publique-se.

Brasilia, 14 de dezembro de 2006.

Ministro RICARDO LEWANDOWSKI

No mesmo sentido, a decisao do Min. Carlos Britto na ACO n® 852,

proferida em 03/05/2006, que contém o seguinte teor:

“DECISAQ : Vistos, etc.

Trata-se de conflito negativo de atribuigOes,
suscitado pelo Procurador-Geral de Justica Adjunto do
Ministério Publico do Estado da Bahia, em face do
Ministério Publico Federal. A causa do conflito vincula-se
ao processamento de inquérito instaurado por Promotor
de Justica, objetivando a apuragao de irregularidades
supostamente cometidas na administragdo de recursos
oriundos do FUNDEF.

2. Anoto que o ilustrado Procurador-Geral da
Republica, Dr. Anténio Fernando Barros e Silva de Souza,
opinou pelo conhecimento do conflito para que seja reconhecida
a atribuicio do Ministério Publico Federal . Louvou-se o
digno parecerista no precedente oriundo da Pet 3.528

40
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(Relator Ministro Marco Aurélio) e nas seguintes razoes
(fls. 317):

(...)

13. O fundo é composto de recursos provenientes dos
Estados e dos Municipios, sendo complementado pela Unido,
mediante o repasse de recursos financeiros transferidos em
moeda, a titulo de compensacio financeira pela perda de receitas
decorrentes da desoneracdo das exportacoes (art. 2° pardgrafo
2%, da Lei n® 9.424/96).

14. A fiscalizacdo da regular aplicagio pelo Municipio dos
recursos do FUNDEEF, compete ao Tribunal de Contas da Unido
no que se refere a aplicacdo dos recursos federais, a teor do art.
71, VI, da Constituicdo Federal. A Lei federal® 8.443/92, que
dispoe sobre a Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido, em
seu art. 41, diz competir ao referido Orgdo ‘fiscalizar, na forma
estabelecida no regimento interno, a aplicagio de quaisquer
recursos repassados pela Unido mediante convénio, acordo,
ajuste ou outros instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito
Federal ou ao Municipio’.

15. Regulamentando esse dispositivo, o Regimento Interno
do TCU preceitua, em seu art. 6% inciso VI, que a jurisdigio do
Tribunal abrange ‘os responsdveis pela aplicagdo de quaisquer
recursos repassados pela Unido, mediante convénio, acordo,
ajuste ou outros instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito
Federal ou a Municipios’. Assim, qualquer recurso proveniente
da Unido, repassado aos Estados, ao Distrito Federal e
Municipios, estd sujeito a fiscalizagdo do Tribunal de Contas da
Unido.

16. A propria Lei n® 9.424/96, que instituiu o FUNDEF,
previu que ‘Os registros contabeis e demonstrativos gerenciais,
mensais e atualizados, relativos aos recursos repassados, ou
recebidos, a conta do Fundo a que se refere o art. 1°, ficardo,
permanentemente, a disposi¢do dos conselhos responsdveis pelo
acompanhamento e fiscalizagdo, no dmbito do Estado, do

Distrito Federal ou do Municipio, e_dos drgdos federais,

estaduais e municipais de controle interno e externo ’ (art. 5°).
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(...)

3. Mais a frente, concluiu Sua Exceléncia, o digno
Procurador-Geral da Republica (fls. 318):

(..)

19. Na verdade, o que importa para efeito de fixacdo do
orgdo jurisdicional competente para processar e julgar os delitos
decorrentes da aplicagio do FUNDEF e, em conseqiiéncia, de
determinar o Ministério Publico com atribuigdo para promover
a agdo penal, é o que o fundo é constituido também com recursos
da Unido, que sdo destinados a dar cumprimento a funcdo que o
texto  constitucional —atribuiv a Unido, ‘supletiva e
redistributiva’ em matéria educacional.

(...)

4. Muito bem. Cumpre-me agora assinalar que, de
fato, no julgamento da Pet 3.528, o Plendrio do Supremo
Tribunal Federal reviu a orientacao assentada na Pet 1.503
(Relator Mauricio Corréa) e reafirmada na ACO 756, de
minha relatoria.

5. Para maior clareza, transcrevo a ementa do
acordao relativo a mencionada Pet 3.528, in verbis :

COMPETENCIA — CONFLITO DE ATRIBUICOES -
MINISTERIO PUBLICO FEDERAL VERSUS MINISTERIO
PUBLICO ESTADUAL. Compete ao Supremo a solucio de
conflito de atribuicoes a envolver o Ministério Publico Federal e
o0 Ministério Publico Estadual.

CONFLITO NEGATIVO DE ATRIBUICOES -
MINISTERIO PUBLICO FEDERAL VERSUS MINISTERIO
PUBLICO ESTADUAL - ROUBO E DESCAMINHO.
Define-se o conflito considerado o crime de que cuida o processo.
A circunstincia de, no roubo, tratar-se de mercadoria alvo de
contrabando ndo desloca a atribuicdo, para denunciar, do
Ministério Publico Estadual para o Federal.

6. Esclareco que o decisério em tela, exarado na
sessao do dia 28.09.2005, foi unanime. Por isso € que,
embora eu nao estivesse presente naquela assentada, adiro
a nova orientacdo tracada por esta colenda Corte, em
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obséquio ao principio da colegialidade.

7. Ante o exposto, conheco do presente conflito e o
resolvo para assentar a atribui¢do do Ministério Publico
Federal. Para tanto, aplico analogicamente o disposto no
paragrafo tinico do art. 120 do CPC.

Publique-se e intime-se.

Brasilia, 03 de maio de 2006.

Ministro CARLOS AYRES BRITTO

Relator”

Em arremate quanto a atribui¢ato do MPF no ambito penal, vale
salientar que a Lei n® 9.426/96, que dispunha sobre o FUNDEEF, deixava
evidente o interesse da Unido ao prever, no seu artigo 12, a fiscaliza¢ao
pelo TCU dos recursos do referido fundo. Ademais, o art. 11 da referida
lei também prevé a competéncia do Ministério da Educagdo para a
fiscalizagado do FUNDEF. No mesmo sentido, o artigo 30 da Lei n®
11.494/07 estipula que o referido Ministério fiscalizara o FUNDEEF, o que
evidencia, de forma inconteste, o interesse da Unidao e, assim, a
competéncia da Justica Federal, bem como a atribuicdo do Ministério
Puablico Federal, nos termos do que preconiza o art. 109, inciso IV, da
Carta de 1988.

Ex positis, voto no sentido de, preliminarmente, e buscando
revigorar o entendimento inicial desta Corte sobre o tema, reconhecer a
incompeténcia do Supremo Tribunal Federal para apreciar o presente
conflito de atribui¢Oes entre o Ministério Publico Federal e o Ministério
Pablico do Estado de Sao Paulo, diante da auséncia de conflito federativo
habil a justificar a incidéncia do artigo 102, inciso I, alinea f da
Constituicaio de 1988. Acolhida a presente preliminar, incumbe o

encaminhamento dos presentes autos ao Superior Tribunal de Justica.

Na remota eventualidade de ndo ser acolhida a preliminar,

acompanho a eminente relatora e voto pelo reconhecimento da atribuigao
do MPF para atuar em matéria penal (art. 109, inciso IV, da CRFB) e pelo
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reconhecimento da atribuicdo do MP do Estado de Sao Paulo para atuar
em matéria civel e de improbidade administrativa (art. 109, inciso I, da
CRFB), sem prejuizo, nesta segunda hipotese, de deslocamento da
competéncia para a Justica Federal, caso haja superveniente intervencao
da Unidao ou se houver reconhecimento ulterior de que o dano configura

lesdo ao patrimonio nacional.

E como voto.
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ACAO CIVEL ORIGINARIA 1.109 SAO PAULO

RELATORA : MIN. ELLEN GRACIE

REDATOR DO: MIN. Luiz Fux

ACORDAO RISTF

AUTOR(A/S)(ES) : MINISTERIO PUBLICO FEDERAL

REU(E)(S) : MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE SAO PAULO
PRELIMINAR

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX - Senhor Presidente, entendo de
suma importancia essa questao prejudicial de cunho formal e gostaria de
submeteé-la a aprecia¢do do Plendrio, porquanto o mérito do conflito em si
€ uma matéria que ja tem precedente.

Peco vénia a Vossa Exceléncia para que, se entender cabivel, submeta

essa questao ao Plendrio.
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O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO - Presidente, em
primeiro lugar, a situagao do Superior Tribunal de Justi¢a, em termos de
avalanche de processos, nao é melhor do que a do Supremo. Ao contrario.
Creio que o Superior Tribunal de Justica tem uma gama maior de
processos a serem julgados. Em segundo lugar, vamos rever a nossa
jurisprudéncia com trés cadeiras vazias no Plendrio? Jurisprudéncia que
foi assentada em questao de ordem suscitada pelo Ministro Moreira
Alves, em 1995, e que veio a ser confirmada pelo Tribunal em 2005, ao
apreciar-se certa Peticdo? Se caminharmos no sentido de revermos essa
jurisprudéncia, vou-me posicionar de forma contraria.

Lembro que, quando relatei a Peti¢ao que envolvia situagao concreta
ligada a Bahia, mencionei o que costumava ressaltar o Ministro Aliomar
Baleeiro: quando nao hd preceito prevendo a competéncia, definindo a
competéncia de um certo érgao do Judiciario, essa competéncia cabe ao
Supremo. E a espécie.

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX - Ministro Marco Aurélio,
Vossa Exceléncia me permite, porque Vossa Exceléncia ja esta entrando na
questao em si. SO com relagao a duas premissas que Vossa Exceléncia
assentou.

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO - Pensei que Vossa
Exceléncia tivesse entrado na questao.

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX - Nao, eu parei na questdo da

competéncia dessa interpretacao extensiva.

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO - Pois &, é s6 por isso

que estou discorrendo.
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O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX - Mas é porque Vossa
Exceléncia citou dois dados que eu gostaria de esclarecer ao Plenario. Eu
li, talvez nao tenha sido claro.

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO - N3o extravasei, entao,
os limites colocados por Vossa Exceléncia.

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX - E que eu talvez nio tenha
citado as datas corretamente. Vossa Exceléncia disse que o acérdado é do
Ministro Moreira Alves, com relacdo a essa jurisprudéncia mais do que
decendria, e eu citei um acérdao de 2006 - um acérdao de onze anos
depois; citei varias agOes recentissimas do Ministro Celso de Mello. E
gostaria apenas de esclarecer que é conhecido o fato de que as nossas
Cortes todas tém um volume de processo muito maior do que as Cortes
estrangeiras - isso ai qualquer um que frequente a Academia sabe.

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO - Quis afastar qualquer
duvida quanto a autodefesa, ao referir-me a situacdo, em termos de
trabalho, do Superior Tribunal de Justica.

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX - Nao, mas na verdade esse
argumento ¢é até dispensavel. O argumento técnico € a interpretagao.

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO — Mas Vossa Exceléncia
iniciou o voto com ele, inclusive revelando dados estatisticos alusivos a

tramitagao de processos no Supremo.
O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX - Fundamentados.

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO - Por isso é que feri a

matéria, senao nao feriria.
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O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX - Eu sei, mas nds nao estamos
aqui numa causa para dividir miséria, nds estamos aqui discutindo o
seguinte: eles tém muitos processos, o volume de processos é grande, e o
nosso € grande. Mas isso ndo é argumento juridico, € um argumento

interdisciplinar. O argumento juridico eu dei aqui com as ag¢des originais.

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO - Mas o enfoque,
inicialmente, nao foi meu, foi seu.

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX - Nao tenho duvida, mas nao é
0 mais importante.

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO - Entdo, Presidente,
nesse caso da Bahia, que é mais recente — de 2005, se ndo me falha a
memoria —, tive oportunidade de mencionar a licao do saudoso Ministro
Aliomar Baleeiro quanto a lacuna, no que nado prevista na Constitui¢ao
Federal, de forma especifica, a competéncia para se julgar o conflito.

Nesse mesmo precedente, fiz alusdo a um colega do Ministro Luiz
Fux, na Faculdade Estadual do Rio de Janeiro — UER]J, o jurista Dr. Paulo
Cezar Pinheiro Carneiro. No trecho citado, Sua Exceléncia consignou:

O juiz, quando determina o encaminhamento dos autos do
inquérito para outro o6rgao do Ministério Publico, o faz
exercitando unicamente atividade administrativa, como chefe
que ¢é dos servigos administrativos do cartoério. (...) o despacho
de encaminhamento tem natureza simplesmente administrativa
(...). Nao existe nenhuma atividade jurisdicional e mesmo
judicial na hipdtese.

Uma vez que, na pratica, existe um despacho
administrativo, laconico que seja, ndo podemos transforma-lo
de uma penada, sem um exame mais cauteloso de cada
hipdtese, em declinagao da competéncia de um juizo, sob pena
de subvertermos toda a ordem processual, além dos demais e
gravissimos inconvenientes e ilegalidades que tal medida
acarretaria.
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A seguir, enfoca a problematica:

Nao ha nada de estranho, de anormal, em conferir a 6rgao
judicidrio da nagao o poder de dirimir conflitos de atribui¢oes
entre Orgaos autonomos e independentes entre si. Pelo
contrdrio, a relevancia das questdes em jogo exige que o 6rgao
encarregado de dirimir estes conflitos tenham os predicados
que atualmente sé a magistratura tem, de sorte a garantir
julgamento técnico e isengao total.

Entao, pergunta:

Nao é o STF que, originariamente, julga as causas judiciais
entre Estados membros? Como, entdo, se poderia afirmar que
haveria quebra de independéncia e autonomia dos Estados
membros se a ele fosse também conferido o poder de decidir os
conflitos de natureza administrativa entre estes mesmos entes?
Nao existe, até o momento, no nosso sistema constitucional,
nenhum 6rgao ou ente superior que tenha o poder de decidir a
que Estado competiria determinado tipo de atribuicao.

Eis a situagao concreta: Nao ha regéncia da matéria na Carta. Em se
tratando de conflito de atribui¢des que envolva o Ministério Publico
Federal — e, nesse caso da Bahia, houve até a atuagcdao do Procurador-Geral
da Reptblica, que teria se arvorado em senhor da defini¢ao do conflito —,
ndo existindo a previsdo, se o conflito ndo ocorre entre Ministérios
Puablicos estaduais, mas entre o Ministério Publico Federal e o estadual,
este Tribunal assentou, em varios pronunciamentos — e até aqui a
jurisprudéncia era tranquila —, que cabia a si préprio a definicao.

Estou convencido, Presidente, que esta é a melhor solugao para a
espécie. Nao se trata — e teriamos previsao expressa atribuindo a
competéncia ao Superior Tribunal de Justica — de conflito de o6rgaos
investidos do oficio jurisdicional, de conflito entre tribunais, mas, sim, de
conflitos entre érgaos administrativos do Estado e da Unidao. Logo, a meu

4
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ver, a interpretacdo que melhor cabe na espécie é entender que esses
conflitos estdo abrangidos pela previsdao da alinea "f" do inciso I do artigo
102 da Carta e que, portanto, incumbe ao Supremo dirimi-los e definir se
a atuagdo, no caso da persecugao criminal, deve ser do Ministério Publico
estadual ou do Federal.

Por isso — inclusive tenho outro caso e creio que esta até em mesa
para julgamento —, permito-me manter a dptica até aqui prevalecente, no
sentido de ter-se como competente o Supremo.

Presidente, conheco do conflito e definirei qual o 6rgao deve atuar,
se 0 Ministério Publico Federal ou o estadual.
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VOTO SOBRE PRELIMINAR

O SENHOR MINISTRO DIAS TOFFOLI:

Senhor Presidente, em primeiro lugar, cumprimento o
fundamentado voto que trouxe o eminente Ministro Luiz Fux,
apresentando esta questao de ordem.

Porém, vou pedir vénia a Sua Exceléncia para rejeitar a questao de
ordem, reconhecendo, na linha da jurisprudéncia da Corte, a competéncia
do Supremo Tribunal Federal, subscrevendo as razdes lancadas pelo
eminente Ministro Marco Aurélio, mas também agregando alguns outros
elementos.

Do ponto de vista tedrico, o raciocinio desenvolvido pelo eminente
Ministro Luiz Fux é fundamentado e possivel de ser aplicado, assim
como o raciocinio que a Corte vem aplicando a competéncia do Supremo.
Entre essas duas possibilidades, penso que o correto é a manutencao da
competéncia da Corte. Em primeiro lugar, porque o Ministério Publico,
ao contrario da magistratura, ndo tem carater nacional. O Ministério
Publico é segmentado dentro dos entes da federacao e da Unido. Em
segundo lugar, como submeter o Procurador-Geral da Republica e a
dignidade do cargo de Procurador-Geral da Republica - quando ele
firmar que a competéncia deve ser do Ministério Pablico da Unido, ou
mesmo dele, Procurador-Geral da Republica, junto ao Supremo Tribunal
Federal - ao Superior Tribunal de Justica?

E, por fim, Senhor Presidente, a matéria de fundo mesmo - nao é o
momento de adentra-la, mas esta na causa colocada - enseja uma politica
nacional, desenvolvida de maneira cooperada entre os entes da
Federagao, mas estabelecida pela Uniao, cuja fiscalizagao a Constitui¢ao
Federal impde ao Ministério Publico, em género, e a sua execugao pode
vir a ser; e deve vir a ser fiscalizada pelo Ministério Puablico.

E, quando surge a disjuntiva entre o Ministério Publico estadual e o
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Ministério Publico da Unido sobre a quem compete essa solucdo -
inclusive, em varios desses casos com manifestacdo subscrita pelo
Procurador-Geral da Reptblica -, nao vejo outra solugao mais adequada,
mesmo reconhecendo a sustentabilidade do raciocinio desenvolvido pelo
eminente Ministro Luiz Fux, sendo a da competéncia deste Supremo
Tribunal Federal.

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO - Vossa Exceléncia me
permite? No precedente, na questao de ordem no Mandado de Seguranca
n® 22.042, a causa envolveu o Ministério Publico do Estado de Roraima e
o Ministério Publico do Distrito Federal e Territorios, e assentou-se que a
competéncia para julgar o mandado de seguranca — portanto, a causa —
era do Supremo. A decisao foi unanime.

Esse enfoque foi transportado para o campo do deslinde do conflito
de atribui¢des — ndo mais quanto a competéncia para julgar causa — entre
o Ministério Publico estadual e o Federal. Prevaleceu, na época, quando
das discussdes, esse enfoque que Vossa Exceléncia acabou de
implementar, de possibilidade do envolvimento até de ato do
Procurador-Geral da Republica. Entao, se entendermos que, ocorrendo
conflito entre — como nao ha supremacia do Ministério Publico Federal
em relacao ao Ministério Publico estadual — atribuicao do Procurador-
Geral da Republica e de um Procurador-Geral do Ministério Publico
estadual, a competéncia é do Superior Tribunal de Justica, deslocamos o
exame da atuacao de Sua Exceléncia o Procurador-Geral da Reptblica
para o Superior, ou seja, 0 merecimento da atuagao de Sua Exceléncia.

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX - Senhor Presidente, tenho o bom
habito de ter a leveza e compreender a diversidade dos pontos de vista,
de sorte que aqui ndo quero fazer prevalecer ponto de vista algum,
apenas quero esclarecer.

Sob o angulo da dignidade, nao se pode nem discutir essa questao
porque, se um tribunal tem competéncia para julgar conflito de

competéncia entre juizos, evidentemente que a dignidade é da mesma
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eminéncia ao julgar conflito de atribui¢cdes entre os membros do
Ministério Publico. Mas a realidade é que temos que enfrentar a questao
central: saber se conflito de atribuicao de Ministério Pablico é ameaca a
ruptura do pacto federativo. Essa é a questao porque essa é a ratio
essendi da decisao que arrastou para o Supremo Tribunal Federal a
competéncia para o julgamento dessas questdes. E saber se rompe o pacto
federativo o conflito entre promotores.

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO - Penso que a solugio
desse conflito esta muito mais proxima da alinea "f" do inciso I do artigo
102, ligado a competéncia do Supremo, do que da alinea que versa a
competéncia do Superior Tribunal de Justica para julgar conflitos de
jurisdi¢ao envolvendo tribunais diversos.

O SENHOR MINISTRO DIAS TOFFOLI:
Entdao, Senhor Presidente, concluindo, rejeito a questao de ordem,
reconhecendo a competéncia do Supremo.

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001, que institui a Infraestrutura de Chaves Publicas Brasileira - ICP-Brasil. O
documento pode ser acessado no endereco eletronico http://mwww.stf.jus.br/portal/autenticacao/ sob o nimero 1537354.



Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 86 de 96

05/10/2011 PLENARIO

ACAO CIVEL ORIGINARIA 1.109 SAO PAULO

RELATORA : MIN. ELLEN GRACIE

REDATOR DO: MIN. Luiz Fux

ACORDAO RISTF

AUTOR(A/S)(ES) : MINISTERIO PUBLICO FEDERAL

REU(E)(S) : MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE SAO PAULO

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO - Veja Vossa Exceléncia
que, no conflito de jurisdi¢dao, ha 6rgaos atuando como Estado-Juiz e, no
conflito de atribui¢des, atuando como administrativos — ou seja,
Ministério Pablico de um Estado e Ministério Publico Federal — para
saber quem atua ou quem nao atua no inquérito e até mesmo na
propositura de uma agao.
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A SENHORA MINISTRA CARMEN LUCIA - Senhor Presidente,
também louvo a iniciativa do Ministro Fux de trazer a baila esta questao,
que é importante. Embora a jurisprudéncia esteja sedimentada, ndo resta
a menor duvida de que a interpretagdao ou a reinterpretacao de qualquer
das normas constitucionais tem uma enorme importancia.

E um voto bem fundamentado, mas vou pedir vénia a Sua
Exceléncia também para nao conhecer dessa questao especificamente.
Acho que ndo estamos ainda votando no mérito.

O SENHOR MINISTRO CEZAR PELUSO (PRESIDENTE) - Nao,
estamos resolvendo se vamos discutir o mérito ou nao, se conhecemos ou

nao.

A SENHORA MINISTRA CARMEN LUCIA - Entio, eu nao

conheco e vou justificar rapidamente as razoes.

O SENHOR MINISTRO CEZAR PELUSO (PRESIDENTE) - Entao,
Vossa Exceléncia acompanha o Ministro Luiz Fux?

A SENHORA MINISTRA CARMEN LUCIA - Nio, ao contrario,
estou divergindo.

O SENHOR MINISTRO CEZAR PELUSO (PRESIDENTE) -
Conhece do conflito.

A SENHORA MINISTRA CARMEN LUCIA - Conheco do conflito,
exatamente.
Eu vou arrazoar rapidamente. Em primeiro lugar, parece-me que,

quando se tem Ministério Publico, a palavra usada pela Constitui¢ao nao
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€ Orgao, € instituicdo permanente, uma instituigao que é da Republica. No
plano federal, como ela é chefiada pelo Procurador-Geral da Reptblica -
que, como bem lembra o Ministro Dias Toffoli, pode estar na origem de
um determinado ato questionado por um Ministério Publico estadual -,
nods temos duas instituicdes, a da Uniao e a da entidade federada, a cuidar
de um assunto. Apenas para exemplificar, porque nao estamos entrando
ainda no merecimento da acdo, no objeto especifico, como neste caso do
Fundef, temos exatamente uma questdao que se poe na ordem de uma
politica nacional, ainda que prestada juntamente com os estados. Para
dirimir as questoes que eventualmente surjam, ndo ha como se dizer que
dai ndo possa ter um conflito que pode ser considerado. Eu nao diria um
conflito, como afirmou o Ministro Fux, de instabilizar a Federacao, mas
pelo menos de instabilizar relagdes entre entidades da Federacao, porque
envolve recursos, como neste caso, porque envolve saber a quem prestar
contas, porque, enfim, sao entidades que serdao de alguma forma
atingidas tanto no seu patrimonio quanto na sua prestagao de servigos. E
neste caso nao é que a Federagao seja colocada em cheque, mas as
atribui¢cOes para saber quem presta, como presta e como se fiscaliza sao
de duas entidades diferentes a compor a Federacao.

Por essas razoes, Senhor Presidente, pedindo vénia ao Ministro Fux e
afirmando que realmente considero muito bem colocada a questao, ainda
que seja para reafirmar a jurisprudéncia, eu vou acompanhar a Relatora
no sentido de conhecer, portanto, do conflito.
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O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI - Senhor
Presidente, também inicio meu pronunciamento louvando o belo voto do
Ministro Luiz Fux e a preocupacao de ordem pragmatica - e também de
ordem juridica - com relagao ao tema, mas eu me apego a jurisprudéncia
da Casa, notadamente ao precedente citado pelo eminente Ministro
Marco Aurélio, do qual alids Sua Exceléncia foi Relator, Peti¢ao 3.528, em
julgamento cujo resultado foi tomado a unanimidade por este Plendrio e
no qual se decidiu, pelo voto condutor do Ministro Marco Aurélio, que,
ante a auséncia de disposicao expressa quanto a competéncia para dirimir
conflitos entre o Ministério Publico Federal e o estadual, deve prevalecer
o entendimento de que se trata de um conflito de natureza federativa,
previsto no artigo 102, inciso I, alinea f.

E de fato, por tudo o que foi dito aqui, com a devida vénia ao
Ministro Luiz Fux, é o conflito entre duas institui¢des importantissimas -
uma instituicdo pertencente a Unido e outra, aos entes federados - que
disputam uma competéncia comum no que diz respeito a solucao de um
tema de interesse nacional. E ai, de fato, parece-me que ha um conflito
federativo, a0 menos potencial, que deve ser solucionado a luz do artigo
102, inciso I, alinea f. Alids, esse precedente foi julgado em 28/9/2005,
como Sua Exceléncia o Ministro Marco Aurélio realmente assentou.
Desde 2005, esse precedente vem vigorando, e eu, nas minhas decisdes
monocraticas, me louvo nesse julgado.

De outro lado também, tenho o entendimento pessoal, Senhor
Presidente, eminentes Pares, de que, apesar dos grandes avangos trazidos
pela Emenda 45 - sobretudo com a repercussao geral, em que nos
escolhemos os temas que vamos julgar, os temas de mnatureza
constitucional -, temos um encontro marcado com o instituto do writ of

certiorari, um instituto importantissimo da Suprema Corte norte-
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americana no qual o tribunal, discricionariamente, escolhe os temas que
ele vai julgar. Eu tenho a impressao de que a médio prazo até esse nosso
instituto da repercussao geral ficara superado, em face desta avalanche de
processos a qual se referia o eminente Ministro Fux, e vamos caminhar

um dia para o writ certiorari.
O SENHOR MINISTRO CELSO DE MELLO: (CANCELADO).

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO — Apenas nao concordo

com o "pequeno”, com a adjetivagao!
O SENHOR MINISTRO CELSO DE MELLO: (CANCELADO).

O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI - Eu
agradeco a intervencdo de Vossa Exceléncia - como sempre muito
ilustrativa, muito erudita -, mas exatamente quis dizer, com essa minha
afirmacdo, que ¢ da propria natureza da jurisdicdo de uma Suprema
Corte exercer uma certa discricionariedade nas causas que ela escolhe
para julgar.

Portanto, quando se esta diante de uma causa como essa, em que
potencialmente estd em jogo a propria sobrevivéncia da federacao em
face de um possivel conflito, creio que nds temos que superar eventuais
formalidades e até a auséncia de uma previsao explicita na Constituigao
e, discricionariamente, escolhermos esse caso para julgar.

Entdao, Senhor Presidente, em razdo dessas singelissimas
ponderagdes, peco vénia para discordar respeitosamente do Ministro
Luiz Fux. Resolvo a questao de ordem no sentido de conhecer dessas

acOes todas, que sao diversas.
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O SENHOR MINISTRO AYRES BRITTO - Senhor Presidente, essa
questao de conflito negativo de atribui¢des entre o Ministério Pablico do
estado, de um lado, e o Ministério Publico da Uniado, de outro, ja foi
objeto de duas decisdes aqui no Supremo: uma, do Ministro Marco
Aurélio; outra, Ministro Cezar Peluso, de Vossa Exceléncia, Relator da
ACO n® 853, de 2007, cuja ementa foi a seguinte:

"Atribuicdes do Ministério Publico. Conflito negativo entre MP
estadual e federal. Feito da competéncia do Supremo Tribunal Federal."

E Vossa Exceléncia disse que citou, inclusive, um precedente do
Ministro Marco Aurélio:

"Aplicacao do artigo 102, I, 'f', da Constituigao. Compete ao Supremo
Tribunal Federal dirimir conflito negativo de atribui¢ao entre o Ministério
Publico federal e o Ministério Publico estadual."

No particular, fui voto vencido. Eu ndo conhecia da ACO e declinava
da competéncia para o STJ.

Mas, Senhor Presidente, depois dessa decisao, como de habito, sigo
meditando sobre a razao de ser da posi¢ao majoritaria da Corte; hoje
chego a conclusdao de que Vossa Exceléncia e o Ministro Marco Aurélio
conduziram bem o Supremo nessa dire¢ao - peco vénia ao Ministro Luiz
Fux para dizé-lo.

Se interpretarmos a alinea "f" do artigo 102 da Constituigado como
fizeram Vossa Exceléncia e o Ministro Marco Aurélio, ou seja,
extensivamente, por um prisma extensivo e nao restritivo, estaremos, em
ultima analise, fortalecendo a cldusula pétrea do principio federativo.

O Supremo Tribunal Federal é reconhecidamente o Tribunal da
Federacao. Nao foi por outra razao que o Ministro Aliomar Baleeiro disse
que, na duvida ou diante da omissao constitucional, a interpretacdao ha de

favorecer a competéncia judicante do Supremo Tribunal Federal.
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Se lermos bem a alinea "f" em causa, em discussao, chegaremos a
seguinte conclusao: quando o Supremo fala de causas de conflitos entre a
Uniao e os estados e entre a Uniao e o Distrito Federal, esta falando de
qué? De Estados enquanto unidades federadas, da Unido enquanto
unidade federada, do Distrito Federal enquanto unidade federada, ou
seja, enquanto pessoa politico-juridica. Isso seria uma interpretacdo
restritiva que sé alcangaria os conflitos federativos por modo direto. Ha
um conflito entre pessoas caracteristicamente federadas - a Unido, os
Estados e o Distrito Federal -; entdo, a ofensa ao equilibrio federativo se
daria por modo direto, porque provocado por pessoas politico-juridicas
integrantes da Federacdo. Mas esse equilibrio pode ser também abalado,
prejudicado ou ofendido por modo indireto: é quando o conflito se da
entre 0rgaos de mais de uma pessoa federada. Seria um conflito obliquo,
indireto, que é o caso. Dois drgaos estao em conflito: um, estadual; outro,
federal. Claro que o Ministério Publico é caracterizado como instituigao,
mas € preciso atentar para a seguinte distin¢do: quando a instituig¢ao é
privada, por exemplo, a familia, ela é constituida de pessoas naturais,
mas quando a institui¢do € publica, por exemplo, as For¢as Armadas e o
Ministério Publico, essa instituicao é constituida de 6rgaos. A instituicao
publica, ai, é um sistema de orgaos. Por exemplo, o proprio Judiciario,
como institui¢do, é um sistema de érgaos, mas 6rgaos que se alocam na
intimidade estrutural de uma pessoa politico-juridica.

Portanto, Ministro Cezar Peluso, ao fazer referéncia aos voto de
Vossa Exceléncia e do Ministro Marco Aurélio, quero apenas dizer que,
seguindo na reflexao daquela nossa decisao, na qual sai vencido, cheguei
a conclusao de que Vossas Exceléncias terminaram por chancelar um tipo
de interpretagao que fortalece o principio federativo. Até porque, quando
a Constituicdo proibe que sequer seja discutida a emenda tendente a
abolir as clausulas pétreas, o "tendente" ai ndo significa uma aboli¢ao
pura e simples, ndo se pode abolir pura e simplesmente uma clausula
pétrea. Nao foi isso o que a Constituicao disse. A Constituicao disse muito
mais: nao se pode admitir emenda tendente a abolir e tendente a abolir é

inclinagdo, propensao, potencialidade para ofender qualquer das
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clausulas pétreas. Ou seja, tendente a abolir - se me permite a metafora -
€ "roer pelas beiras". Nao se pode quebrantar, diminuir a forca de uma
clausula pétrea. E, nesse caso, a interpretacio de Vossas Exceléncias
fortaleceu a substancia da cldusula pétrea chamada de “principio
federativo”.

Por isso, nesta oportunidade, vou reconsiderar o meu
posicionamento e, pedindo vénia ao Ministro Luiz Fux, também resolvo
a questao de ordem conhecendo da ACO.

k%
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O SENHOR MINISTRO CEZAR PELUSO (PRESIDENTE) - Eu
vou pedir vénia a Vossa Exceléncia, Ministro Luiz Fux, nao obstante lhe
reconheca a ponderabilidade dos argumentos. No caso, prefiro manter a
estabilidade da jurisprudéncia da Corte e conhecer.
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O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO - Presidente, tenho feito
a distin¢ao, nao considerada a agao a ser proposta — que, a meu ver, nao
deve ser a pedra de toque definidora das atribui¢des —, mas o fato de ter-
se, ou nao, o envolvimento ou de servigo publico federal ou de recursos
da propria Uniao.

Quando se trata do servigo voltado a educagao no proprio estado, e
ocorre desvio de conduta na prestacao desse servico, a meu ver, a
atribuicao para qualquer agao € do Ministério Publico estadual e nao do
Federal. Dai termos em mesa o conflito negativo de atribui¢des. O
Ministério Publico Federal nao reconhece a si a atribuicdo, quer de
implementar a persecucado criminal, quer de ajuizar agao de improbidade
contra servidor do estado. Na espécie, nao ha, ndo estd em jogo — repito —,
nem servigo publico, nem recursos federais.

Por isso, peco vénia aqueles que entendem de forma diversa,
estabelecendo inclusive a dualidade conforme a agao a ser proposta, para
assentar que a atribui¢do para uma e outra dessas agoes € do Ministério
Publico estadual.

E como voto.
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AUTOR (A/S) (ES) : MINISTERIO PUBLICO FEDERAL
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Decisdo: Apbdés o voto da Senhora Ministra Ellen Gracie

(Relatora), Jjulgando procedente o conflito e reconhecendo a
atribuicdo do Ministério PuUblico Federal para a acdo penal e a do
Ministério PUblico estadual para a acdo de responsabilidade civil,
pediu vista dos autos o Senhor Ministro Luiz Fux. Ausentes, neste
julgamento, o Senhor Ministro Celso de Mello e, licenciado, o
Senhor Ministro Joaquim Barbosa. Presidéncia do Senhor Ministro
Cezar Peluso. Plenédrio, 04.08.2011.

Decisdo: Preliminarmente, o Tribunal conheceu da acdo, contra
os votos dos Senhores Ministros Luiz Fux e Celso de Mello. No
mérito, o Tribunal, também por maioria, reconheceu a atribuicdo do
Ministério PuUblico Federal para a acdo penal e a do Ministério
Piblico estadual para a acdo de responsabilidade civil, contra o
voto do Senhor Ministro Marco Aurélio. Votou o Presidente,
Ministro Cezar Peluso. Ausentes, Jjustificadamente, os Senhores
Ministros Gilmar Mendes e Joaquim Barbosa. Plenario, 05.10.2011.

Presidéncia do Senhor Ministro Cezar Peluso. Presentes a
sessdo os Senhores Ministros Celso de Mello, Marco Aurélio, Ayres
Britto, Ricardo Lewandowski, Carmen Lucia, Dias Toffoli e Luiz
Fux.

Procurador-Geral da RepUblica, Dr. Roberto Monteiro Gurgel

Santos.

p/ Luiz Tomimatsu
Secretéario
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