Pareceres

PARECER DO MINISTERIO PUBLICO

CONSULTORIA JURIDICA DA PROCURADORIA-GERAL DE JUSTICA DO MINISTERIO
PUBLICO DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO

PROCESSO DE GESTAO ADMINISTRATIVA
SECRETARIA DE PLANEJAMENTO E FINANGAS DO MINISTERIO PUBLICO
PORTARIA SPF n° 001/2020

Trata-se de processo de gestao administrativa instaurado por meio da Portaria
SPF n°001/2020, da Secretaria de Planejamento e Finangas do Ministério Publico do
Estado do Rio de Janeiro, remetido a Chefia Institucional em razdo da efetivacao de
crédito suplementar ao orcamento do Ministério Publico, na unidade orcamentaria
Fundo Especial do Ministério Publico, no montante de R$ 84.901.167,00 (oitenta e
quatro milhdes, novecentos e um mil, cento e sessenta e sete reais).

De acordo com a douta Secretaria de Planejamento e Financas, por decisao
da Chefia Institucional, o referido valor devera ser transferido do Fundo Especial do
Ministério Publico para o Tesouro do Estado, como medida de auxilio a satide publica,
seriamente afetada pela pandemia do Covid-19.

Considerando que o ato de transferéncia de recursos implicara execucao
orcamentdria da despesa e devera ser precedida de ato autorizativo do Procurador-Geral
de Justica, gestor natural do Fundo, foi sugerido o encaminhamento dos autos a esta
Consultoria Juridica.

Em anexo, veio indexada a noticia acerca da transferéncia de recursos ao
Governo do Estado, publicada no sitio desta Instituicao (0113777).

Despacho da Assessoria Executiva remetendo o feito a esta Consultoria juridica
(0117243).

O objeto dos autos estd associado a justificacdo e a fundamentacao de ato da
Chefia Institucional, a ser expedido com o objetivo de transferir recursos do Fundo
Especial do Ministério Publico para a execucdo orcamentdria de outra estrutura de
Poder, a saber, o Governo do Estado do Rio de Janeiro. Com isso, sera possivel auxiliar
o Poder Executivo Estadual no atendimento a saude da populacao do Rio de Janeiro.
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No Estado, praticamente todos os leitos de UTI destinados ao tratamento de
pessoas diagnosticadas com a Covid-19 estdo ocupados, o mesmo ocorrendo com a
rede de saude da capital fluminense. Enquanto isso, hospitais de campanha construidos
na Cidade do Rio de Janeiro com o objetivo de ampliar o nimero de vagas ndo estéo
em operacao, carecendo de mao de obra e equipamentos. Nao bastasse isto, ainda ha
noticias de malversacdo dos escassos recursos existentes, tudo em evidente prejuizo
para a coletividade.

Alguns hospitais no Rio de Janeiro estdo dividindo os seus espacos em dois,
de modo a suprir a demanda tanto do Covid-19 quanto das enfermidades ordinarias
ja em andamento. O Estado é o segundo mais afetado pela pandemia e, para essa
gestao emergencial, sdo exigidos recursos insuscetiveis de terem sido previstos
quando da elaboracéo da lei orcamentdria vigente no presente exercicio financeiro.

Diante da pandemia do Covid-19, nos deparamos com a certeza de que as
estruturas estatais de poder, cuja funcionalidade bésica é a de servir a coletividade,
devem somar esforcos visando a maximiza¢ao dos recursos disponiveis, em prol das
inciativas de protecao a saude. Esses esforcos também devem projetar-se, com igual
forca e intensidade, sobre a fiscalizacdo da utilizacdo desses recursos. Afinal, como
ensinam as regras de experiéncia, junto com as galinhas vém as raposas.

E com os olhos voltados a essas constatacdes que devemos analisar a transferéncia
de recursos do Fundo do Ministério Publico alvitrada pelo Procurador-Geral de Justica,
que certamente possui raizes nos fundamentos mais basilares do Estado Democrético de
Direito, em especial a cidadania, a dignidade da pessoa humana e o direito fundamental
a saude publica. Apesar de os objetivos serem nobres, é imperativo demonstrar a
sua compatibilidade com a ordem juridica vigente, de modo a cobri-la com o manto
dajuridicidade.

Il. 1. DA AUTONOMIA E DA GESTAO FINANCEIRA DO MINISTERIO PUBLICO

A autonomia administrativa e financeira do Ministério Publico, inclusive
com a previsdo de dotacdo orcamentdria especifica, foi inicialmente consagrada
na Lei Complementar n° 40/1981 (art. 4°), cuja edigao fora autorizada pela Emenda
Constitucional n° 7/1977. Com o advento da Constituicdo de 1988, que conferiu
contornos mais nitidos a posicao do Ministério Publico em relacao as estruturas
estatais de poder, essa sistematica foi mantida no art. 127, § 3°. Trata-se de dispositivo
essencial, verdadeira pedra angular da autonomia da Instituicdo e da independéncia
de seus membros, os quais ndo passariam de vaos idearios caso ausentes os recursos
financeiros necessdrios a sua estruturacdo e manutencao.

A autonomia financeira, administrativa e funcional dos Ministérios Publicos dos
Estados também foi objeto de previsao especifica nos arts. 3° e 4° da Lei n° 8.625/1993.
O paragrafo Unico do art. 3° dispde que “as decisées do Ministério Publico fundadas
em sua autonomia funcional, administrativa e financeira, obedecidas as formalidades
legais, tém eficacia plena e executoriedade imediata, ressalvada a competéncia
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constitucional do Poder Judicidrio e do Tribunal de Contas”. Esse preceito nao deixa
margem a dividas quanto a completa autonomia do Ministério Publico em relagcéo
as demais estruturas estatais de poder, em especial ao Executivo. Atuando secundum
legem, sera o Ministério Publico o senhor de seus préprios atos, os quais nao estio
sujeitos a autorizacdo ou ao referendo de qualquer outro érgao.

De acordo com o art. 4° da Lei n° 8.625/1993, “o Ministério Publico elaborara
sua proposta orcamentaria dentro dos limites estabelecidos na Lei de Diretrizes
Or¢amentdrias, encaminhando-a diretamente ao Governador do Estado, que a submeterd
ao Poder Legislativo”. Os paragrafos do preceito, por sua vez, dispéem que “os recursos
correspondentes as suas dotagdes orcamentdrias préprias e globais, compreendidos
os créditos suplementares e especiais, ser-lhe-ao entregues até o dia vinte de cada
més, sem vinculacdo a qualquer tipo de despesa” (§ 1°) e que “a fiscalizacao contabil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial do Ministério Publico, quanto a
legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo de dotagdes e recursos préprios e
renuncia de receitas, sera exercida pelo Poder Legislativo, mediante controle externo
e pelo sistema de controle interno estabelecido na Lei Organica” (§ 2°).

No tocante a dotacdo orcamentdria, por evidente, multiplos érgaos e
instituicdes a possuem. Todo feixe de competéncias existente em um ente estatal,
regra geral, necessita de recursos financeiros para bem desempenhar o seu mister.
Os Departamentos Penitencidrios, os Departamentos de Conservacao de Estradas, as
multiplas Secretarias, enfim, todos os érgaos do Poder Executivo sdo contemplados
com dotagdes orcamentarias. Aqui comeca e termina a similitude com o Ministério
Publico e as demais estruturas estatais de poder. A justificativa, por sua vez, é tdo
simples quanto a conclusao que dela resulta: as dotacdes dos referidos érgaos derivam
de proposta orcamentaria elaborada pelo Poder Executivo e sdo por ele geridas, sendo
comum a existéncia de autorizac¢ao legislativa especifica para o remanejamento de
tais dotagdes de um 6rgao para outro, sempre ao alvedrio do governante.

As dotagdes orcamentdrias do Ministério Publico e dos demais Poderes,
ao revés, resultam de proposta orcamentaria por eles elaborada, com posterior
encaminhamento, ao Poder Legislativo, pelo Poder Executivo, o que decorre do
principio da unidade orcamentéria. Somente eles, por seus respectivos Chefes, podem
movimenta-las, o que é consequéncia direta de sua autonomia financeira. Nesse
sentido, tem-se 0 ja sedimentado entendimento do Supremo Tribunal Federal: “Grave
lesdo a ordem publica e administrativa e as finangas estaduais, imputavel a decisao
liminar,em mandado de seguranca, por meio do qual se atribuiu a disponibilidade das
dotagdes orcamentdrias do Ministério Publico, por outrem, que ndo a legitima ocupante
do cargo de Procurador-Geral de Justica de Tocantins”. Essa conclusdo, alias, deriva
da prépria regra constitucional de repasse dos duodécimos, pois, fosse permitido ao
Executivo remanejar a dotacao consignada em favor de tais 6rgaos independentes, ndo
mais haveria que se falar na forma de repasse consagrada no art. 168 da Constituicéo,
pois a dotacgdo originaria seria paulatinamente reduzida, o que, ao ser dividida em
doze partes, importaria na transferéncia de montante inferior aquele que resultaria
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da operacéo realizada com a dotagdo integral, culminando em nitida afronta ao texto
constitucional. Na medida em que as dotagdes orcamentdrias sdo imprescindiveis a
prépria existéncia do Ministério Publico e dos demais Poderes, evitando que sejam
inferiorizados ou mesmo absorvidos pelo Poder Executivo, a conduta do governante
que venha a remanejar indevidamente as dotacdes orcamentadrias de tais entes podera
configurar o crime de responsabilidade previsto no art. 85, VI, da Constituicdo (“Sao
crimes de responsabilidade os atos do Presidente da Republica que atentem contraa
Constituicdo Federal e, especialmente, contra: (...) VI - a lei orcamentéria) e no art. 10,
2,daLein° 1.079/1950 (“Sao crimes de responsabilidade contra a lei orcamentaria: (...)
2) exceder ou transportar, sem autorizacdo legal, as verbas do orcamento”), preceito
este extensivo aos Governadores dos Estados e do Distrito Federal por forca do art.
74 da Lei n° 1.079/1950 (“Constituem crimes de responsabilidade dos governadores
dos Estados ou dos seus secretarios, quando por eles praticados, os atos definidos
como crime nesta Lei”).

O Supremo Tribunal Federal, em sede de cognicao sumaria, ao examinar a ADI n®
2.238-5, sendo relator o Ministro llmar Galvéo, por unanimidade, entendeu ser ilegitima
a prevaléncia outorgada ao Executivo na pratica de medidas de contingenciamento
de dotacdes orcamentarias, conforme expressamente dispunha o art. 99, § 3¢, da Lei
Complementar n° 101/2000. Em que pese reconhecer a existéncia de limites especificos
arealizacdo da despesa publica, quer no ambito constitucional, quer na esfera da Lei
de Responsabilidade Fiscal, entendeu o Tribunal que somente o Ministério Publico e os
demais Poderes poderiam contingenciar as dotagdes orcamentarias que receberam,
nao o Executivo. O julgamento, ha pouco retomado, esta prestes a ser finalizado.

Ainda em relagdo a autonomia do Ministério Publico na gestao dos recursos
alocados em prol da Instituicao, a Lei de Responsabilidade Fiscal fartamente a
reconhece: a) o Ministério Publico é tratado como 6rgao da Unido ou do Estado,
estando no mesmo patamar dos Poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio (art. 19, §3°);
b) verificada a retracdo na realizacao das receitas, caberd ao Ministério Publico (e ndo
ao Executivo!) promover, “por ato préprio e nos montantes necessarios”, a limitacdo
de empenho e movimentacao financeira (art. 99, caput); ) o Poder Executivo deve
disponibilizar ao Ministério Publico, no minimo trinta dias antes do encaminhamento
e sua proposta orcamentdria, os estudos e as estimativas de receitas para o exercicio
subsequente (art. 12, § 3°); d) os Ministérios Publicos dos Estados e da Unido tém limites
proprios para a realizacao de despesas com pessoal, os quais nao se confundem
com os do Executivo (art. 20, |, d e lI, d); e) é expressamente prevista a sujei¢do do
Ministério Publico as normas de controle da despesa total com pessoal (arts. 21,
paragrafo Unico; 22, paragrafo Unico; e 23, caput e § 4°, todos combinados com art.
20, § 29, I); f) o Ministério Publico esta sujeito as normas de contencao dos restos a
pagar (art. 42 combinado com art. 20, § 29, I); g) o Ministério Publico, a exemplo dos
demais Poderes, deve emitir relatério resumido da execugdo orcamentdria (art. 52)
e da gestao fiscal (art. 54, IV); h) o Ministério Publico deve prestar contas ao Tribunal
de Contas (art. 56); i) o Ministério Publico deve manter sistema de controle interno
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de suas contas, estando, igualmente, sujeito a fiscalizacdo do Poder Legislativo com
o auxilio do Tribunal de Contas (art. 59); j) o conselho de gestao fiscal, responsavel
pela avaliagdo da politica e da operacionalidade da gestéo fiscal, sera integrado por
representantes de todos os Poderes, do Ministério Publico e da sociedade civil (art.
67); k) a partir da entrada em vigor da Lei de Responsabilidade Fiscal, o Ministério
Publico adequou a sua despesa total com pessoal e com servicos de terceiros aos
limites previstos em lei (arts. 71 e 72).

Como se constata, em nenhum momento o sistema concebe o Ministério
Publico como mero apéndice de outro Poder, mas, sim, como uma Instituicdo dotada
de individualidade prépria e sujeita as mesmas obriga¢des dos demais 6rgaos
independentes. Consagra-se, assim, a garantia do self-government, detendo o Ministério
Publico total autonomia para a gestdo das dotagdes consignadas na lei orcamentaria,
arcando com o 6nus dai decorrente. A Constituicao da Republica, a Lei Organica
Nacional do Ministério Publico e a Lei de Responsabilidade Fiscal apresentam um
nitido encadeamento légico, garantindo e operacionalizando a autonomia financeira
do Ministério Publico.

A preocupacdo com uma gestao fiscal séria e eficiente pode ser igualmente
constatada pelo teor do § 6° do art. 127 da Constituicao da Republica, com aredacao
dada pela Emenda Constitucional n° 45/2004, verbis: “Durante a execugao orcamentaria
do exercicio, ndo poderd haver a realizacdo de despesas ou a assunc¢ao de obrigacdes
que extrapolem os limites estabelecidos na lei de diretrizes orcamentdrias, exceto se
previamente autorizadas, mediante a abertura de créditos suplementares ou especiais”.

Conforme visto, o tratamento dispensado aos recursos disponiveis e aqueles
decorrentes de superavit financeiro, bem como o ato de transferéncia para o Fundo
Especial do Ministério Publico, que nada mais é do que uma unidade financeira
vinculada a proépria Instituicao, sdo matérias estranhas ao Poder Executivo. Embora
ndo haja outra estrutura de poder passivel de realizar juizos de valor a respeito da
forma de gestédo dos recursos orcamentarios e financeiros afetos ao Ministério Publico,
a Instituicdo estd vinculada, de modo total e irrestrito, a ordem juridica.

Il. 2. DA NATUREZA DAS RECEITAS QUE COMPOEM OS FUNDOS ESPECIAIS

Os fundos especiais sdo constituidos por receitas especificas, vinculadas por
lei a realizacdo de determinados objetivos e servicos. In casu, a Lei n° 2.819, de 7 de
novembro de 1997, que criou o Fundo Especial do Ministério Publico, destinou-o ao
aparelhamento e a modernizacdo do Ministério Publico, por meio de a¢des especificas,
consistentes em (i) elaboracao e execucao de programas e projetos; (ii) construcao,
ampliacao e reforma das dependéncias destinadas ao Ministério Publico; (iii) aquisicao,
ampliacdo e modernizagdo dos servicos de informatica; e (iv) aquisicao de material
permanente. Ainda segundo o diploma normativo de regéncia, é vedada a aplicacdo
de suas receitas em despesas de pessoal.
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As receitas que Ihe serdo destinadas, bem como o detalhamento das despesas
passiveis de serem realizadas com recursos do Fundo Especial do Ministério Publico
sdao disciplinados em lei ordindria. Apesar disso, cumpre observar que as origens desse
Fundo podem ser encontradas no art. 170, § 3, I, da Constituicdo do Estado do Rio de
Janeiro, que prevé a necessaria vinculacao, as finalidades da Instituicdo, dos recursos
ndo origindrios do Tesouro Estadual, a exemplo do que vem sendo historicamente
feito em relagcdo aos honorarios sucumbenciais.

Portanto, os recursos dos fundos especiais, a exemplo daqueles vinculados
ao Ministério Publico ou a Magistratura, sao de uso exclusivo para as finalidades
especificas autorizadas pela lei de regéncia. Entre essas finalidades, ndo estd prevista a
possibilidade de ser realizada transferéncia intergovernamental de carater voluntario,
a qual sequer encontraria respaldo em algum programa de trabalho da Instituicdo.
Afinal, diversamente dos entes federativos, o Ministério Publico, concebido em sua
individualidade, nao realiza operacdes dessa natureza. Diversamente das transferéncias
obrigatdrias, que decorrem de imposicao normativa, a exemplo a reparticao das
receitas tributdrias, prevista nos arts. 157 a 161 da Constituicdo de 1988, a transferéncia
voluntaria reflete um juizo de valor e consubstancia manifestagdo, inclusive, do
federalismo cooperativo. Reflete a decisao de os entes federativos se envolverem ou
apoiarem projetos desenvolvidos ou conduzidos em outras esferas.

Acresca-se que a pura e simples transferéncia voluntaria faria com que se
autorizasse, pela via indireta, a realizacdo de despesa ndo amparada pelas finalidades
do fundo.

Aimperiosa adstricdo de certos fundos a finalidades especificas foi devidamente
considerada pelo préprio poder reformador ao promulgar a Emenda Constitucional
n° 93/2016, na qual foi prevista a desvinculacdo de 6rgéo, fundo ou despesa, até 31
de dezembro de 2023, de 30% da receita dos Estados e do Distrito Federal relativas
a impostos, taxas e multas. De acordo com o art. 76-A, paragrafo Unico, V, essa
desvinculacdo nao alcancaria os “fundos instituidos pelo Poder Judiciario, pelos
Tribunais de Contas, pelo Ministério Publico, pelas Defensorias Publicas e pelas
Procuradorias-Gerais dos Estados e do Distrito Federal”. Portanto, diversamente ao
que se verifica em relagdo a outros Fundos, cujos valores decorrentes de impostos,
taxas e multas, que Ihes seriam destinados, devem ser reduzidos em 30%, o mesmo
nao ocorreria com os Fundos excepcionados.

II. 3. DA DESTINACAO DE RECURSOS DO FUNDO
A OUTRAS ESTRUTURAS DE PODER

Nao obstante a impossibilidade de transferéncia intergovernamental de
recursos integrados ao Fundo Especial do Ministério Publico, é factivel que estamos
em uma situacdo de absoluta anormalidade, com reflexos diretos para a populagdo
do Estado do Rio de Janeiro.
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E do conhecimento de todos que a pandemia agravou o déficit financeiro no
Estado do Rio de Janeiro, de modo que as receitas estimadas nédo serdo realizadas,
enquanto as realizadas serdo insuficientes para fazer face as despesas decorrentes do
Covid-19. Previsdes iniciais indicam que serdo arrecadados R$ 11 bilhdes a menos com
o Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servicos (ICMS) e RS 4 bilhées a menos
com os royalties do petréleo’. Com isso, o déficit deve ser superior a R$ 25 bilhdes
ao final do exercicio de 20202, consequéncia facilmente perceptivel mesmo para um
leigo, ja que o isolamento social estrangula a atividade econdémica, com reflexos
diretos na capacidade contributiva de cada pessoa, natural ou juridica.

O efeito devastador da pandemia sobre a economia do Estado nao sé aconselha,
como exige que o Ministério Publico, respeitando os principios da legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia, atue em prol do interesse
publico e busque colaborar, de algum modo, para a superagdo desse verdadeiro
estado de guerra.

Embora seja exato afirmar que o Ministério Publico somente pode empregar os
recursos do Fundo Especial para a realizacdo das despesas autorizadas em lei, o que é
simplesmente inegavel, deve ser reconhecido que a Instituicdo tem plena autonomia
para avaliar a sua situacao interna e estabelecer uma interlocucdo com as demais
estruturas de poder. A partir de um paralelismo cartesiano, parece perfeitamente
possivel que a lei que vinculou a receita a uma finalidade especifica e que aprovou
0 orcamento anual venha a conferir-lhe uma destinacdo diversa. Para que isso
seja possivel, é necessaria uma manifestacao expressa da Instituicao externando
a possibilidade de dispor dos recursos que ensejaram a instauracao do presente
expediente, bem como que o Poder Legislativo, a partir de provocacgdo do Poder
Executivo, delibere pela sua integracdo ao orcamento desta Ultima estrutura de Poder.

Considerando a vinculagao dos recursos a finalidades especificas, o que impede
a transferéncia intergovernamental, parece-nos essencial a participacdo do Poder
Legislativo para a abertura dos créditos suplementares, ainda que o Poder Executivo,
em carater geral, ja esteja previamente autorizado a fazé-lo - vide, nesse particular,
a Lei Estadual n° 8.485/2019 - LDO/2020, art. 10, caput; e a Lei Estadual n° 8.731/2020
- LOA/2020, art. 59, VI. A iniciativa desse pedido serd do Poder Executivo, ja que a
tematica esta afeta ao orcamento que ira gerir.

Quando o Ministério Publico, liviemente, toma a iniciativa de disponibilizar
parte dos recursos vinculados ao Fundo Especial da Instituicdo para que possam vir
a ser utilizados em medidas de prevencao e combate a pandemia do Covid-19, o faz
em prol do interesse publico, visando a um fim republicano. A maneira de preservar
ajuridicidade é permitir que os recursos vinculados ao Fundo sejam dele destacados,

' https://www1.folha.uol.com.br/mercado/2020/04/estados-comecam-a-calcular-perdas-de-arrecadacao-
com-coronavirus.shtml. Acessado em: 13.05.2020.

2 Jovem Pan > Noticias > Brasil > RJ pode ter perda de arrecadagao de R$ 25 bi por causa do coronavirus.
Acessado em: 13.05.2020.
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sem a realizacdo de despesas ndo permitidas, e, ato continuo, sejam reintegrados ao
orcamento pelo Poder Legislativo.

Il. 4. DO DEVER DE TRANSPARENCIA PARA A DISPONIBILIZACAO
DAS RECEITAS DO FUNDO ESPECIAL AO GOVERNO DO ESTADO

Considerando a funcionalidade do Fundo Especial do Ministério Publico, ao
que se soma a constatacao de que outras estruturas de poder realizardo juizos de
valor sobre a juridicidade da medida a ser adotada por Vossa Exceléncia, é essencial
que a operacdo seja cercada de total transparéncia. Essa medida é particularmente
relevante em razao do carater sui generis da operacao a ser realizada, que pode
eventualmente receber uma leitura distinta por parte de outros atores do sistema.

Para que a transparéncia seja alcancada, é essencial que o Poder Executivo,
o Poder Legislativo e o Tribunal de Contas do Estado tenham pleno conhecimento
a respeito da posicao da Instituicdo em relacdo a disponibilizacdo de recursos
incorporados ao seu Fundo Especial.

A luz desse quadro, entende esta Consultoria Juridica que a transferéncia de
recursos do Fundo Especial do Ministério Publico, ao Poder Executivo, pressupde
aquiescéncia expressa da Instituicdo e edicdo de lei em sentido formal, considerando
o caréter vinculado dos referidos recursos, de modo a possibilitar a sua utilizagdo na
abertura de créditos suplementares.

Rio de Janeiro, 12 de maio de 2020.

EMERSON GARCIA

Consultor Juridico
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