MEDIDA CAUTELAR NA ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE

6.846 PIAUI
RELATOR
REQTE.(S)

INTDO.(A/S)

ADV.(A/S)

DECISAOQ:

: MIN. ROBERTO BARROSO
:PROCURADOR-GERAL DA REPUBLICA
:PRESIDENTE DA ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DO

ESTADO DO P1AauUi

:SEM REPRESENTACAO NOS AUTOS

EMENTA:  DIREITO  CONSTITUCIONAL  E
ADMINISTRATIVO. ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. LEI ESTADUAL, DE
INICIATIVA PARLAMENTAR, QUE CONCEDE
DESCONTOS  SUBSTANCIAIS EM  MULTAS
APLICADAS PELO TRIBUNAL DE CONTAS
LOCAL.

1. Acao direta de inconstitucionalidade
contra a Lei n® 7.398/2020, do Estado do
Piaui, que concede descontos vultosos em
multas aplicadas pelo Tribunal de Contas
daquele Estado.

2. Plausibilidade do direito postulado. Esta
Corte consolidou jurisprudéncia no sentido
de que as cortes de contas tém iniciativa
privativa para deflagrar o processo
legislativo sobre sua organizagao, estrutura
interna e funcionamento, como corolario
das prerrogativas de independéncia e
autonomia no exercicio de suas relevantes
fungdes constitucionais (v. ADI 5.323, Rel®
Min?. Rosa Weber; e ADI 4.418, Rel. Min.
Dias Toffoli). A lei impugnada, de iniciativa
parlamentar, interferiu diretamente no

poder sancionador inerente ao controle
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externo da  Administracao Publica,
revelando-se, a0 menos em juizo preliminar,
inconstitucional por vicio de iniciativa e
violagdo ao principio da separagao dos
poderes.

3. Ademais, numa primeira andlise, a
concessao de desconto de até 80% em
multas aplicadas pelo Tribunal de Contas
do Estado do Piaui parece afrontar os
principios constitucionais da moralidade,
da razoabilidade e da proporcionalidade,
pois enfraquece de forma arbitrdria os
instrumentos legais de controle da
Administragao Publica e esvazia a funcao
punitivo-pedagogica da imposicao de
sangOes administrativas aos maus gestores
publicos. Parece haver, assim, ofensa a
imposicao constitucional de probidade no
trato da coisa publica.

4. Perigo na demora, diante dos graves
danos ao erdrio estadual causados pelos
descontos previstos na norma impugnada,
principalmente em momento de sensiveis
restricoes orcamentdrias pelas quais passam
todas as unidades federativas.

5. Cautelar deferida.

1. Trata-se de acao direta de inconstitucionalidade — AD],
com pedido de medida cautelar, proposta pelo Procurador-Geral da
Republica contra a Lei n® 7.398/2020, do Estado do Piaui, que concede
descontos de 50% a 80%em multas administrativas impostas pelo
Tribunal de Contas daquele Estado, com hipdteses de incidéncia
ocorridas até 31.05.2020. Eis o teor do diploma normativo questionado:
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“Art. 1° Fica instituido um desconto, para pagamento, das
multas aplicadas pelo Tribunal de Contas do Estado do Piaui-
TCE-PI, em andamento na esfera administrativa e/ou judicial,
parcelados ou ndo, para hipoteses de incidéncia ocorridas até o
dia 31 de maio de 2020.

I - 80% (oitenta por cento) para recolhimento integral em
até 90 (noventa) dias da data da publicacao da presente lei;

IT — 60% (sessenta por cento) para recolhimento integral
em até 120 (cento e vinte) dias da data da publicagao da
presente lei;

III - 50% (cinquenta por cento) para recolhimento integral
em até 180 (cento e oitenta) dias da data da publicacdo da
presente lei.

§ 1° Os descontos previstos neste artigo nao se aplicam
nos casos de restituicdo ou compensacao das multas ja pagas
pelos responsaveis.

§ 2° Incidem honorarios advocaticios, no percentual de 5%
(cinco por cento), sobre o montante do débito para quitagao, nos
casos das multas em fase de cobrancas inscritas na divida ativa
pela Procuradoria Geral do Estado - PGE-PL

§ 3% Os percentuais de descontos previstos neste artigo,
também, aplicam-se:

I — ao saldo devedor de parcelamentos em andamento;

II — a débitos inscritos na divida ativa do Estado, em
tramitacao na Procuradoria Geral do Estado;

III — em processos judiciais de execu¢ao ou em cobrangas
de qualquer natureza.

Art. 2° Os gestores beneficiados com os incentivos dessa
lei devem apresentar rentincia expressa, junto ao Tribunal de
Contas do Piaui - TCE-PI, de propor qualquer recurso
administrativo ou agdo judicial, em face das multas que
receberam os descontos previstos no artigo anterior,
apresentando comprovantes de desisténcia de eventuais
recursos administrativos e/ou agoes judiciais em andamento.

Art. 3° Esta lei entra em vigor na data de sua publicacao.”
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2. O autor afirma que a lei, de iniciativa parlamentar, contém
vicio de iniciativa, j& que compete ao Tribunal de Contas inaugurar o
processo legislativo que disponha sobre sua organizagao, estrutura
interna e funcionamento (art. 96, II, CF/1988), sendo essa reserva de
iniciativa decorréncia direta do principio da separacao dos poderes e das
prerrogativas constitucionais de autonomia e de independéncia da Corte
de Contas.

3. Além disso, o PGR sustenta que os tribunais de contas sao
institui¢oes indispensaveis ao Estado democratico de Direito, na medida
em que fiscalizam a gestao dos recursos publicos com base nos principios
da eficiéncia, da moralidade, da impessoalidade, da legalidade e da
probidade. Sendo assim, na visao do PGR, a redugao significativa do
valor das multas aplicadas pelo TCE enfraquece a autonomia
institucional da Corte de Contas e ofende o principio da
proporcionalidade na aplicagdo das sangdes, constituindo beneficio
inconstitucional que encoraja a violagao das normas legais pelos maus

gestores publicos.

4. Em virtude do exposto, o autor pleiteia o imediato
deferimento de medida cautelar para sustar os efeitos da lei impugnada,
“tendo em vista os descontos exagerados concedidos pela norma, com
potencial de causar grave dano ao erario daquela unidade federativa”.

5. E o breve relatdrio.

6. O pedido cautelar deve ser deferido. A Constituigao
Federal de 1988 concede aos tribunais de contas autonomia
administrativa e financeira, além de independéncia para o exercicio de
suas relevantes fungdes institucionais, assegurando aos seus integrantes
as mesmas prerrogativas conferidas aos membros do Poder Judicidrio
(art. 73, § 39 CF/1988). Nesse sentido, cumpre ressaltar que, muito

embora o Tribunal de Contas atue em cooperacado com o Poder
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Legislativo no desempenho da atividade de controle externo da
Administracdo Publica, a jurisprudéncia desta Corte reconhece a
existéncia de competéncias autonomas a esses drgaos, como corolario da
independéncia inerente a atividade de fiscaliza¢do exercida pela Corte de
Contas.

7. Como consequéncia direta dessas  prerrogativas
constitucionais de autonomia e de independéncia, as Cortes de Contas
tém iniciativa privativa para legislar sobre sua organizagao, atribuigdes
institucionais e funcionamento, com fundamento na interpretagao
sistematica dos arts. 73, 75 e 96, II, d, da CF/1988. A extensao da reserva de
iniciativa aos tribunais de contas lhes protege da indevida interferéncia
dos demais poderes, assegurando-lhes liberdade plena para fiscalizar,
orientar e punir os gestores publicos, na esteira da jurisprudéncia
consolidada deste STF:

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
LEI COMPLEMENTAR 142/2011 DO ESTADO DO RIO
DE JANEIRO, DE INICIATIVA PARLAMENTAR, QUE

DISCIPLINA QUESTOES RELATIVAS A
ORGANIZACAO E AO FUNCIONAMENTO DO
TRIBUNAL DE CONTAS ESTADUAL.

INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL. VIOLACAO AS
PRERROGATIVAS DA  AUTONOMIA E DO
AUTOGOVERNO DOS TRIBUNAIS DE CONTAS.
MATERIA AFETA A LEIS DE INICIATIVA PRIVATIVA
DAS PROPRIAS CORTES DE CONTAS. ACAO DIRETA
DE INCONSTITUCIONALIDADE CONHECIDA E
JULGADO PROCEDENTE O PEDIDO.

1. A Lei Complementar 142/2011 do Estado do Rio de
Janeiro, de origem parlamentar, ao alterar diversos
dispositivos da Lei Organica do Tribunal de Contas do
Estado do Rio de Janeiro, contrariou o disposto nos artigos
73,75 e 96, 11, d, da Constituicao Federal, por dispor sobre
forma de atuacdo, competéncias, garantias, deveres e
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organizagao do Tribunal de Contas estadual, matéria de
iniciativa legislativa privativa daquela Corte.

2. As Cortes de Contas do pais, conforme
reconhecido pela Constituicao de 1988 e por esta Suprema
Corte, gozam das prerrogativas da autonomia e do
autogoverno, o que inclui, essencialmente, a iniciativa
privativa para instaurar processo legislativo que pretenda
alterar sua organizacao e funcionamento, como resulta da
interpretacao logico-sistematica dos artigos 73, 75 e 96, 1I,
d, da Constituicao Federal. Precedentes.

3. O ultraje a prerrogativa de instaurar o processo
legislativo privativo traduz vicio juridico de gravidade
inquestionavel, cuja ocorréncia indubitavelmente reflete
hipotese de inconstitucionalidade formal, apta a infirmar,
de modo irremissivel, a prdpria integridade do ato
legislativo eventualmente concretizado. Precedentes.

4. Acao direta de inconstitucionalidade conhecida e
julgado procedente o pedido, para declarar a
inconstitucionalidade da Lei Complementar 142/2011 do
Estado do Rio de Janeiro, confirmados os termos da
medida cautelar anteriormente concedida.” (ADI 4643,
Rel. Min. Luiz Fux, j. em 15.05.2019)

“Acao direta de inconstitucionalidade. Lei estadual
n® 2.351, de 11 de maio de 2010, de Tocantins, que alterou
e revogou dispositivos da Lei estadual n® 1.284, de 17 de
dezembro de 2001 (Lei Organica do Tribunal de Contas do
Estado do Tocantins). Lei origindria de proposigao
parlamentar. Interferéncia do Poder Legislativo no poder
de autogoverno e na autonomia do Tribunal de Contas do
Estado. Vicio de iniciativa. Inconstitucionalidade formal.
Medida cautelar deferida. Procedéncia da agao.

1. As cortes de contas seguem o exemplo dos
tribunais judicidrios no que concerne as garantias de
independéncia, sendo também detentoras de autonomia
funcional, administrativa e financeira, da quais decorre,

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo B6A9-C652-DD56-6599 e senha DC38-816A-D563-A145



ADI 6846 MC / PI

essencialmente, a iniciativa reservada para instaurar
processo legislativo que pretenda alterar sua organizagao
e funcionamento, conforme interpretacao sistematica dos
arts. 73, 75 e 96, 11, d, da Constituicao Federal.

2. A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal tem
se orientado no sentido de reconhecer a
inconstitucionalidade formal, por vicio de iniciativa, das
disposicbes que, sendo oriundas de proposicao
parlamentar ou mesmo de emenda parlamentar,
impliquem alteracao na organizac¢ao, na estrutura interna
ou no funcionamento dos tribunais de contas.
Precedentes: ADI 3.223, de minha relatoria, Tribunal
Pleno, DJe de 2/2/15; ADI 1.994/ES, Rel. Min. Eros Grau, DJ
de 8/9/06; ADI n® 789/DF, Rel. Min. Celso de Mello, DJ de
19/12/94.

3. A Lei n® 1.284/2010 é formalmente inconstitucional,
por vicio de iniciativa, pois, embora resultante de projeto
de iniciativa parlamentar, dispds sobre forma de atuagao,
competéncias, garantias, deveres e organizacao do
Tribunal de Contas estadual.

4. Acado julgada procedente.” (ADI 4418, Rel. Min.
Dias Toffoli, j. em 15.12.2016)

8. A Lei n® 7.398/2020, do Estado do Piaui, é de iniciativa
parlamentar e concede descontos de 50% a 80% em multas
administrativas impostas pelo Tribunal de Contas daquele Estado. Assim
sendo, o diploma normativo questionado ¢, ao menos em juizo de
cognicao sumaria, incompativel com a ordem constitucional por vicio de
competéncia, pois dispdoe sobre forma de atuagdo, competéncias e
organizacdo do Tribunal de Contas estadual, matéria de iniciativa

privativa a referida Corte.

9. Ademais, sob o prisma material, essa significativa reducao,
em analise preliminar, parece interferir diretamente na forma de atuagao

e na atividade de fiscalizacao da Corte de Contas piauiense, visto que, em
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alguns casos, é quase equivalente a remissao total da penalidade. Assim
sendo, a previsao normativa tem o potencial de debilitar o exercicio da
atribuicao constitucional de aplicar aos responsaveis, em caso de
ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas, as sangoes previstas
em lei, as quais incluem, entre outras cominag¢des, multa proporcional ao
dano causado ao erario (art. 71, VIII, CF/1988 c/c arts. 79 a 82 da Lei
Organica do TCE-PI). As sangoes impostas pela Corte de Contas
consubstanciam instrumento efetivo de fortalecimento da fiscalizacao
exercida pelo 6rgao e devem ser suficientes para recompor o dano ao
erdario e desestimular novas condutas lesivas a gestao publica, em
prestigio ao dever de probidade exigido dos administradores publicos.

10. Por conseguinte, a reducao legislativa de até 80% do valor
das multas impostas pelo TCE-PI parece afrontar os principios
constitucionais da razoabilidade, da proporcionalidade e da moralidade.
Tive a oportunidade de afirmar, em estudo doutrindrio, que a
razoabilidade passou a expressar um conceito material de justica, de nao
arbitrio ou capricho, de forma a conferir maior racionalidade e
justificacao dos atos do Poder Publico[1]. A proporcionalidade, em sua
triplice dimensao, evoluiu como mecanismo instrumental para aferir a
legitimidade de medidas legislativas restritivas de direitos, tendo na
vedacdo a protecao deficiente uma importante manifestacao. A
magnitude dos descontos concedidos pela Lei estadual n® 7.398/2020
parece arbitraria e sem justificacdo constitucionalmente admissivel, além
de conferir protecio deficiente aos principios da moralidade
administrativa, da eficiéncia e da probidade, pois restringe e até mesmo
inviabiliza a punicao eficaz aos gestores publicos improbos e/ou
desidiosos. De fato, a eficacia direta do principio constitucional da

moralidade administrativa repele normas legais dessa natureza.

11. Vé-se, portanto, que ha plausibilidade do direito invocado

nesta acao direta de inconstitucionalidade.
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12. O perigo na demora, no caso, € inequivoco, uma vez que a
sistematica legal tem potencial de causar graves danos ao erario estadual
pelos significativos descontos nela previstos, principalmente em
momento de sensiveis restrigdes orgamentarias pelas quais passam todas

as unidades federativas.

13. Diante do exposto, defiro a cautelar para suspender a
aplicacao da Lei n® 7.398/2020, com efeitos ex tunc, determinando-se que o
TCE-PI intime os eventuais beneficidrios da lei para que complementem o
depdsito do valor integral das multas, sob pena de execucao forcada pela
Fazenda Publica estadual. A eficdcia retroativa se faz necessaria para que
a medida cautelar tenha plena utilidade, pois a lei impugnada se destina
a sangoes aplicadas no passado, até 31.05.2020, e estipula prazo maximo
de 180 (cento e oitenta) dias para a obtencao do desconto, prazo este ja
transcorrido, tendo em vista a publica¢ao da lei em 02.09.2020.

14. Intimem-se o Governador, o Presidente da Assembleia
Legislativa e o Presidente do Tribunal de Contas do Estado do Piaui para
que prestem informacoes, no prazo de 5 (cinco) dias. Na sequéncia, abra-
se vista a Advocacia-Geral da Unido e a Procuradoria-Geral da Republica
para manifestacao, no prazo de 5 dias, sucessivamente. Expirados os

prazos, com ou sem manifestagao, voltem conclusos.

15. Inclua-se o feito em pauta virtual imediatamente, para

referendo da cautelar pelo Plenario do Supremo Tribunal Federal.
Publique-se. Intimem-se.
Brasilia, 17 de maio de 2021.

Ministro LUIS ROBERTO BARROSO
Relator
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[1] Luis Roberto Barroso, Curso de direito constitucional, 2020, p. 512.
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