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NOTA DO AUTOR

A autonomia financeira do Poder Judicidrio ¢ um tema da mais alta relevancia
para nossa Republica Federativa e para o Estado Democratico de Direito, que tem, na

independéncia e harmonia dos Poderes, um de seus pilares.

Este livro, publicado em 2006, continua atual, e as novas tecnologias e

plataformas exigiram a adaptacao de seu formato.

A disponibilizagdo da versdao eletronica tornou-se necessaria para facilitar o
acesso dos interessados a esta obra e permitir que eles tenham essa op¢ao para consultar

o texto originalmente publicado na versao impressa.

Uma boa leitura a todos!



PREFACIO

A partir do advento do Estado Moderno, que ocorreu por volta do século XV de
nossa era, a legitimidade do poder passou a repousar crescentemente sobre a lei. Nesse
contexto, a soberania, entrevista como summa potestas, atribuida primeiro ao monarca,
depois ao povo e finalmente ao Estado, foi pouco a pouco adquirindo contornos

juridicos, que configuram os limites objetivos a sua atuagao.

No momento em que a soberania, enquanto forca social, opta por determinado
modelo de organizagdo politica, ela passa a constituir direito do Estado, isto €, do povo
juridicamente organizado. Nesse ponto, a ligacdo ldgica e doutrindria entre soberania e
representacdo adquire significado crucial para a afericao da legitimidade do exercicio do

poder no Estado contemporaneo.

Por isso mesmo, o Estado, embora constitua a instincia maxima de decisdo
dentro de determinada circunscri¢do territorial, ndo detém um poder absoluto e
ilimitado, visto que o exerce dentro dos quadros daquilo que a doutrina alema denomina
Rechtsstaat, ou seja, de Estado de Direito, o qual compreende um sistema de garantias
dos direitos e liberdades fundamentais, que repousa sobre o respeito a dignidade da

pessoa humana.

Segundo a teoria classica da separagdo dos poderes, que ainda baliza o
constitucionalismo patrio, o qual inclusive guindou o referido principio a categoria de
cldusula pétrea da Carta Magna, ao Judiciario incumbe a importante fungdo de
interpretar, em ultima instancia, as leis que consubstanciam o arcabouco do Estado de
Direito, retratando de modo mais fiel possivel a vontade dos 6rgdos de representagdo

popular.

Jos¢ Mauricio Conti, neste livro que representa o desdobramento de tese de
livre-docéncia defendida com raro brilho na Faculdade de Direito da universidade de

Sao Paulo, ao analisar os distintos aspectos da dindmica or¢amentéria responsavel pelo



aporte de recursos ao Judicidrio, assevera, com razdo, que a autonomia financeira que a
Constituicdo Federal lhe outorga ¢ um corolario necessario do principio da separagdo

dos poderes.

A partir dessa premissa, conclui, com a autoridade de magistrado experimentado
e académico competente, que a autonomia financeira do Judicidrio “s6 existe de forma
plena quando a quantidade de recursos que lhe sdo destinados ¢ compativel com as
despesas necessarias para cumprir suas funcdes”, o que o leva a inquinar de
inconstitucionais quaisquer iniciativas que imponham restricoes a essa importante

prerrogativa, sejam elas de carater politico ou de natureza legislativa.

A inegavel atualidade do tema e a evidente proficiéncia com que ele ¢ tratado
por José Mauricio Conti certamente fardo com que este trabalho seja obrigatoriamente
consultado por todos aqueles que pretendam compreender os percalgos que o Judiciario
enfrenta, na presente quadra histérica, para o cabal desempenho de sua relevante

missao.
Enrique Ricardo Lewandowski

Professor Titular da Faculdade de Direito da USP
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APRESENTACAO

A autonomia financeira do Poder Judicidrio ¢ um tema fascinante, pois permite a
abordagem de varios assuntos que se inter-relacionam para que se possa compreendé-lo,
além de envolver questodes relevantes da Administragao Publica que ndo t€m sido objeto

de estudos académicos mais profundos.

Por um lado, esta auséncia de trabalhos trouxe inicialmente dificuldades na
elaboragdo deste livro, por faltarem, no mais das vezes, elementos que auxiliassem no
deslinde das varias questoes abordadas. Por outro lado, observamos que importou em
um desafio estimulante, ao se ingressar em campos quase inexplorados do
conhecimento no ambito juridico, permitindo uma grande liberdade para se
desenvolverem as 1ideias e buscar respostas as questdes que surgiam no

desenvolvimento do trabalho.

Procuramos explorar todos os aspectos relacionados a autonomia financeira do
Poder Judiciario, com destaque para aqueles nos quais o exercicio dessa autonomia

entra em conflito com os interesses dos demais Poderes.

Na primeira parte, descreve-se a origem do Poder Judicidrio e ¢ feita uma sintese
das principais teorias que justificam a teoria da separacdo dos Poderes. Veem-se as
diferengas entre os diversos sistemas, que influenciam no maior ou menor grau de
autonomia do Poder Judiciario. Constata-se que, no Brasil, a separacdo dos Poderes
mostra-se bastante clara, ¢ nossa Constituicdo nao deixa duavidas a respeito da

autonomia dos Poderes constituidos.

O segundo capitulo tem por objetivo contextualizar o Poder Judicidrio na
estrutura do Estado; nele sdo veiculadas questdes relevantes, como as relacionadas a sua

personalidade juridica e representacao processual.
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A organizagdo do Poder Judiciario, com a descricdo de suas fungdes e a
evolucdo que experimentou durante a Historia do Brasil, ¢ objeto de estudo no terceiro

capitulo, no qual também se da inicio a conceituagao de independéncia e autonomia.

As questdes que tratam do tema central do trabalho surgem no quarto capitulo,
no qual, ap6és uma nogdo sobre o or¢gamento publico e a insercdo do Poder Judiciario
nele, passa-se a descrever as fases de sua elaboragdo e execugdo. Durante a elaboracdo e
execugdo do orgamento publico, surgem os principais pontos nos quais a autonomia
financeira do Poder Judicidrio mostra-se efetiva — ou ndo. A estipulagdo dos limites
orcamentarios para as suas despesas, o encaminhamento da sua proposta or¢gamentaria, a
forma e a possibilidade de limitacdo de empenho, a abertura de créditos adicionais e a
entrega integral e tempestiva dos recursos que lhe cabem sao discutidos, procurando-se

solucionar as controvérsias porventura existentes.

Embora ndo tenha a mesma relevancia das questdes anteriores, a fiscalizacdo
financeira e or¢amentéria do Poder Judicidrio ¢ assunto que ndo poderia deixar de ser
abordado, dada a influéncia que os mecanismos de controle interno e externo das contas
publicas podem exercer na sua autonomia financeira, razdo pela qual o final do quarto

capitulo dedica-se ao tema.

No quinto capitulo, traz-se para discussdo um interessante e relevante problema,
bastante vinculado a area das finangas publicas, que toca em um aspecto fundamental do
tema abordado: como mensurar as despesas do Poder Judiciario e as enormes

dificuldades enfrentadas para se chegar a esses valores.

Os mecanismos utilizados para que a autonomia financeira do Poder Judiciario
no brasil torne-se eficaz sdo identificados, explicados e discutidos no sexto capitulo,
quando sdao analisadas as diversas possibilidades existentes para se cumprir a

determinagdo constitucional que assegura a sua autonomia financeira.

No sétimo capitulo, faz-se uma andlise da autonomia financeira do Poder
Judiciario no Brasil, mostrando, tanto na esfera federal como em diversos Estados da
Federacao, como esta questdo vem sendo tratada e quais sdo os mecanismos utilizados

para se observar a autonomia financeira.
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Por fim, abordam-se temas relacionados a aspectos da autonomia financeira
interna do Poder Judiciario, bem como duas questdes que, mesmo indiretamente, afetam
esta autonomia: os precatdrios judicidrios e as limitagdes de despesas com pessoal do

Poder Judiciario impostas pela Lei de Responsabilidade Fiscal.

No ultimo capitulo, enumeram-se as principais conclusdes extraidas ao longo do

desenvolvimento do trabalho.

Procuramos abordar todas as questdes controvertidas, sendo certo que a tarefa ¢
impossivel de ser cumprida com maestria, razdo pela qual havera lacunas, o que so

aumenta o interesse pelo estudo do assunto e demonstra sua importancia.

Criticas e sugestdes dos leitores serdo sempre muito bem recebidas, e poderao

ser enviadas aos cuidados do autor pelo e-mail jmconti@usp.br.
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1. A ORIGEM DO PODER JUDICIARIO E O PRINCIiPIO DA SEPARACAO
DOS PODERES

1.1. Evolucao historica

A vida em sociedade, desde suas primeiras formas de organizagdo, leva a criagao
de normas destinadas a permitir a convivéncia harménica entre seus membros. O
funcionamento adequado dessa forma organizada de vida em sociedade pressupde o
cumprimento dessas normas, e, para isso, ha necessidade de mecanismos que assegurem

a obediéncia a este ordenamento juridico incipiente.

Assim, institui¢des destinadas a garantir a ordem estabelecida integram os

elementos fundamentais para que se considere existir um grupo socialmente organizado.

As primeiras sociedades, ainda que de forma primitiva, criaram mecanismos

para solucionar os conflitos entre seus membros e fazer valer a ordem estabelecida.

Dessa necessidade de mecanismos e de institui¢des destinados a solucionar os
conflitos entre as pessoas, a promover a interpretacdo adequada das normas, bem como
da autoridade para exigir seu fiel cumprimento, surgem as primeiras formas do que hoje

a maior parte dos Estados modernos convencionou chamar de Poder Judiciario.

O Poder Judicidrio, como o conhecemos, tem uma origem que remonta ao

proprio surgimento do Estado.

Os primeiros grupos sociais tinham seu mecanismo para cumprir essas fungoes.
No inicio, a autoridade para exercé-lo era atribuida, na maioria das vezes, aos ancides,
para depois ser uma fung¢ao dos monarcas, até¢ que os grupos sociais foram aumentando,
fazendo-se necessaria a criacdo de Orgaos responsaveis pelo cumprimento dessas
tarefas, 6rgaos que, por sua vez, tornaram-se maiores € mais complexos ao longo dos

tempos, até atingirem as formas pelos quais os conhecemos atualmente.
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Castro Nunes identifica bem essa origem e evolucdo do Poder Judiciario,
partindo da época em que cabia ao Rei acumular as fungdes de ditar a norma, executé-la
e declarar o direito. Esclarece que, com “o andar dos tempos, o desenvolvimento das
relagdes juridicas e a especializagdo da fungao tornada cada vez mais técnica, esse corpo
de profissionais [referindo-se aos assessores e conselheiros especializados] veio a
constituir uma magistratura a que o Rei foi abandonando, pouco a pouco, o exercicio da

prerrogativa”.!

Nao ¢ possivel estabelecer com precisao a origem do Poder Judiciario, se
considerarmos como tal todos os meios pelos quais suas atribuigdes foram sendo
cumpridas ao longo dos tempos. Até mesmo a origem do que hoje consideramos um

Estado ¢ pouco nitida.

As primeiras nogdes sobre o Poder Judiciario, ou a respeito dos 6rgaos que
exerciam as fungdes que hoje normalmente lhe sdo confiadas, aparecem com razoavel

clareza e nitidez nos escritos de Aristoteles.

Em A4 politica, obra na qual discorre sobre a origem do Estado, suas formas de
governo e outros assuntos correlatos, Aristoteles (385-322 a.C.), no livro III (“Dos
Governos”), capitulo X, trata especificamente “dos trés poderes existentes em todo
governo”: o poder deliberativo, o poder executivo e o poder judiciario.? Vé-se, por suas

palavras, ja estar a época evidenciada a existéncia dos trés poderes mencionados:

Em todo governo, existem trés poderes essenciais, cada um dos quais o
legislador prudente deve acomodar da maneira mais conveniente. Quando
estas trés partes estdo bem acomodadas, necessariamente o governo vai bem,
e ¢ das diferencas entre estas partes que provém as suas.

E as fungdes de cada um deles sdo bastante semelhantes ao que encontramos

hoje:

O primeiro destes trés poderes [que ele chama de poder deliberativo] € o que
delibera sobre os negocios do Estado. O segundo [denominado de poder
executivo] compreende todas as magistraturas ou poderes constituidos, isto &,
aqueles de que o Estado precisa para agir, suas atribuicdes e a maneira de

! Teoria e pratica do Poder Judicidrio, p. 47-9.
2 A politica, p. 127-43.
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satisfazé-las. O terceiro [chamado de poder judicidrio] abrange os cargos de
jurisdigdo.’

Mais adiante, ao discorrer sobre o Poder Judiciario, Aristoteles sugere critérios

para a escolha dos juizes e para a organizagio dos tribunais.*

Sao muitas as referéncias ao Poder Judiciario surgidas posteriormente; algumas

merecem especial destaque.

No século XVII, John Locke, em sua obra Segundo Tratado sobre o Governo,
menciona, no capitulo XII, “os poderes legislativo, executivo e federativo da
comunidade”. Ao poder legislativo, cabe “a tarefa de definir o modo que se devera
utilizar a forga da comunidade para a preservacdo dela propria e dos seus membros”.’
Ao poder executivo, cabe executar as leis em vigor. E o terceiro, que ele sugere chamar
de “poder federativo”, resulta da necessidade que a comunidade tem de resolver as
controvérsias entre um membro da sociedade e os que estdo fora dela, bem como de ter

um mecanismo para reparar danos causados aos membros dessa sociedade. ¢

A consagragdo da teoria de organizacdo do Estado com os poderes separados
ocorreu com a obra Do espirito das leis, de Montesquieu, em 1748. Montesquieu inicia
sua obra reconhecendo ser uma lei natural o desejo dos homens de viver em sociedade.
Essa reunido, no entanto, faz surgir um estado de guerra entre eles, tornando necessario
o estabelecimento de leis.” Procura estudar, em sua obra, as diversas relacdes que as leis
mantém com a natureza, os governos e as pessoas. No livro I, discorre sobre as leis nas
trés espécies de governo que reconhece: o republicano, o mondrquico e o despdtico.
Fixa os trés principios que regem cada um desses governos: a republica guia-se pelo
principio da virtude, a monarquia, pela honra, e o governo despdtico, pelo medo.®
baseado nesses principios, estuda os diversos tipos de leis em cada espécie de governo.
Ao atingir o livro XI, passa a analisar as leis que formam a liberdade politica e sua

relacdo com a Constitui¢do. Neste ponto ¢ que surgem as ideias fundamentais de

3 Idem, p. 127.

* Idem, p. 141-3.

3 Segundo Tratado sobre o Governo, p. 106.
6 Idem, p. 107.

7 Do espirito das leis, p. 20-1.

8 Idem, p. 43.
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Montesquieu para a doutrina da separa¢do dos poderes. Cabe destacar, inicialmente, a
definicao de “liberdade politica”, que, segundo ele, “ndo pode consistir sendo em poder
fazer o que se deve querer, € em ndo ser constrangido a fazer o que nao se deve
desejar”. Em seguida, reconhece a dificuldade em assegurar-se esta liberdade: “a
experiéncia eterna nos mostra que todo homem que tem poder é sempre tentado a abusar
dele; e assim irad seguindo, até que encontre limites”.” Logo apos, conclui: “Para que
ndo se possa abusar do poder, ¢ preciso que, pela disposicao das coisas, o poder
contenha o poder”. Para ilustrar seu pensamento, passa a fazer referéncia a Constitui¢ao
do Estado da Inglaterra, que, de acordo com ele, tem por objetivo direto a liberdade
politica. Mostra haver uma separagdo em trés espécies de poder: “O poder legislativo, o
poder executivo das coisas que dependem do direito das gentes, € o poder executivo
daquelas que dependem do direito civil”.! A este ultimo, cabe a tarefa de punir os
crimes e julgar as questdes dos individuos, sendo denominado por ele “poder de
julgar”.!! Passa, entdo, a expor as razdes que o levam a concluir sobre a necessidade de
separacao dos poderes do Estado, a fim de que se possa assegurar a almejada liberdade

politica, em trecho que vale ser transcrito:

Quando em uma s6 pessoa, ou em um mesmo corpo de magistratura, o poder
legislativo estd reunido ao poder executivo, ndo pode existir liberdade, pois
se poderd temer que o mesmo monarca ou o mesmo senado criem leis
tirAnicas para executa-las tiranicamente. Também ndo haverd liberdade se o
poder de julgar ndo estiver separado do poder legislativo e do executivo. Se
o poder executivo estiver unido ao poder legislativo, o poder sobre a vida ¢ a
liberdade dos cidaddos seria arbitrario, pois o juiz seria o legislador. E se
estiver ligado ao poder executivo, o juiz poderia ter a forga de um opressor.
Tudo entdo estaria perdido se o0 mesmo homem, ou o mesmo corpo dos
principais, ou o dos nobres, ou o do povo, exercesse estes trés poderes: o de
criar as leis, o de executar as resolugdes publicas ¢ o de julgar os crimes e as
querelas dos particulares. 2 (grifo nosso)

Esse pensamento ¢ de fundamental importancia, pois influenciou a formacao dos
Estados modernos, consagrando a existéncia de trés poderes distintos, com fungdes
proprias a cada um, e que devem agir harmonicamente para assegurar a liberdade

politica.

° Idem, p. 164.

19 Idem, p. 165. Direito civil, segundo Montesquieu, é aquele concernente as leis que regulam as relagdes
que todos os cidaddos mantém entre si (Do espirito..., p. 21).

1 Idem, p. 165.

12 Idem, p. 166.
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Assim, embora a origem do Poder Judiciario, no que tange as funcdes exercidas,
seja remota e dificil de estabelecer com precisdo, a sua institucionalizacdo como um dos
poderes independentes do Estado tornou-se mais clara a partir da divulgagao das ideias
de Montesquieu, as quais vieram a ser aplicadas pouco tempo depois, como se pode
constatar na Constitui¢do dos Estados unidos da América, de 1787, que prevé um Poder

Legislativo (art. I), um Poder Executivo (art. IT) e um Poder Judiciario (art. III). !

A Declaragdo dos Direitos do Homem e do Cidaddo, elaborada pela Assembleia
Nacional francesa, em 1789, estabelece, no enunciado 16, que “toda sociedade na qual
ndo se assegura a garantia dos direitos, nem se determina a separacdo dos poderes,

considera-se desprovida de constitui¢do”.

Consolidou-se, dessa forma, a teoria da separagdo dos poderes, acolhida de
modo claro pela Constitui¢ao brasileira. No entanto, passou a ser questionada e até hoje

¢ alvo de criticas, algumas das quais serdo objeto de referéncia a seguir.

1.2. Criticas a teoria da separaciao dos poderes

Cumpre ressaltar que a doutrina da separagdao dos poderes ¢ discutida por varios
estudiosos do assunto e sua importancia ¢ mitigada em alguns Estados. Ha autores que
ja& fazem referéncia a outras formas de separacdo dos poderes do Estado, como
Loewenstein; outros entendem que deve haver apenas uma divisdo de fungdes com a
finalidade de desconcentrar o poder, como Kelsen; Tércio Sampaio Ferraz considera a
separagdo de poderes um principio em decadéncia; e ha também defensores da tese de

que a teoria de Montesquieu foi mal interpretada, como Eros Grau e Gilberto Bercovici.

13 A Suprema Corte dos EUA ja se manifestou sobre a questdo, tornando mais clara a adogdo deste prin-
cipio: “It is believed to be one of the chief merits of the American system of written constitutional law,
that all the powers intrusted to government, whether State or National, are divided into the three grand
departments, the executive, the legislative and the judicial. That the functions appropriate to each of
theses branches of government shall be vested in a separate body of public servants, and that the perfec-
tion of the system requires that the lines which separate and divide these departments shall be broadly
and clearly defined. It is also essential to the successful working of this system that the persons intrusted
with power in any of these branches shall not be permitted to encroach upon the powers confided to o-
thers, but that each shall by the law of its creation be limited to the exercise of the powers appropriate to
its own department and no other” [Kilbourn v. Thompson, 103 U.S. 168, 190-1, 1880 (In: FRIEDRICH,
Carl Joachim. Separation of powers, p. 663)].
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Loewenstein considera antiquada a teoria da separacdo dos poderes. Por isso,
propde uma nova divisdo, também tripartida: “la decision politica conformadora o
fundamental (policy determination), la ejecucion de la decision (policy execution) y el
control politico (policy control)”.'* Ressalta, inicialmente, a necessidade de tomarem-se
as decisdes politicas fundamentais, consideradas como tais aquelas resolugdes da
sociedade determinantes para o presente e para o futuro, que dardo a forma da
comunidade, cujo primeiro e principal mecanismo ¢ por meio da legislacdo. Ha de se
executar essas decisdes, o que se faz pela Administragdo Publica e também pelo
exercicio da fun¢do judicial. Por fim, deve haver um controle politico, que se faz
mediante a atribui¢do de diferentes fungdes estatais a distintos detentores do poder e
orgdos do Estado, dotados de autonomia.! Justifica, assim, a necessidade de modificar

a divisao tripartida dos poderes hoje utilizada.

Para Kelsen, existem ndo trés, mas apenas duas fungdes basicas do Estado, quais
sejam, a criagdo e a aplicacdo do Direito, ndo sendo possivel estabelecer fronteiras
nitidas entre elas, nem criar 6rgdos que exercam essas funcdes com exclusividade.
Kelsen evidencia as situagdes de interpenetracdo das fungdes entre os atuais trés
poderes, demonstrando as deficiéncias desta divisdo, para defender que o principio da
separagcdo dos poderes “opera antes contra uma concentracdo que a favor de uma

separagio de poderes”. !¢

O principio da divisao de poderes, com um Poder Judiciario autonomo, nas
palavras de Tércio Sampaio Ferraz, surgiu como um mecanismo eficiente para evitar o
despotismo real entdo vigente, sendo esse o sentido que Montesquieu pretendeu dar em
seu trabalho. Para isso, a neutralidade politica do Judicidrio mostrou-se uma pega
importante na caracterizacdo do Estado de Direito, permitindo a “substitui¢ao da
unidade hierarquica, concretamente simbolizada pelo rex, por uma estrutura complexa
de comunica¢do e controle de comunicacio entre forcas mutuamente interligadas™!’,

constituindo-se em verdadeira “espinha dorsal do Estado de Direito burgués”. Observa,

em seguida, que a sociedade tecnoldgica avangou muito, aumentando o nivel de

14 Teoria de la constitucion, p. 62.

15 Idem, p. 63-72.

16 Teoria geral do Direito e do Estado, p. 385-404.

170 Judicidrio frente a divisdo dos poderes: um principio em decadéncia?, p. 41.
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complexidade da vida humana, o que tem feito com que as atividades de controle
deixem de voltar-se para o passado e passem a se ocupar do futuro. Os tribunais sdo
chamados a fazer uma avaliagdo prospectiva, projetando o Direito para o futuro,
refletindo o crescimento do Estado do bem-Estar Social, do avango dos direitos sociais,
e tendo de decidir sobre agdes de carater coletivo que reflitam politicas publicas
asseguradoras desses direitos. Isso leva a uma desneutralizagdo politica do juiz e a uma
politizagao da Justica, tornando necessaria uma reflexao sobre a teoria da separagao dos
poderes, que, nas palavras de Hans Girardi, passa a ndo ter hoje a mesma relevancia de

outras épocas. '8

Eros Grau, ao explicar o exercicio da fun¢do normativa pelo Poder Executivo,
tece importantes e interessantes consideracdes criticas sobre a teoria da separacao dos
poderes, sendo relevante sintetizar suas ideias a respeito do tema. De inicio, ressalta que
Montesquieu ndo sustenta a impenetrabilidade entre os poderes, reconhecendo que uns,
por vezes, exercem fungdes tipicas de outro; o filésofo francés, na verdade, cogita de
uma distingao entre eles, que devem atuar em equilibrio. Em seguida, discorre sobre a
distingdo entre poder e fungdo, explicando que o poder “¢ expressao de uma capacitagao

19 sendo o poder

para efetivamente realizar ou impor a realizacdo de determinado fim
estatal o poder politico juridicamente organizado. Esse poder estatal se traduz em uma
fungdo, que pode ser vista no aspecto institucional, material ou subjetivo. No aspecto
institucional, as fungdes podem ser classificadas em legislativa, executiva e
jurisdicional; no aspecto material, em fun¢do normativa (produ¢do das normas juridicas
— que equivalem aos textos normativos), administrativa (execu¢do das normas juridicas)
e jurisdicional (aplicacdo das normas juridicas); e no aspecto subjetivo, nos Poderes
Legislativo, Executivo e Judiciario, que sdo “os centros ativos de fungdes, ou seja, os

6rgdos incumbidos de sua execugio”.?’ Explicitando o conteudo da funcdo normativa,

conceitua norma como sendo:

[...] o preceito, abstrato, genérico e inovador — tendente a regular o
comportamento social de sujeitos associados — que se integra no
ordenamento juridico, [constituindo-se em] um preceito primario, no sentido
de que se impde por for¢ca propria, autonoma, [sendo assim, por fungio

18 Idem, p. 44-8.
19 0 direito posto e o direito pressuposto, p. 236.
20 Idem, p. 236-7.
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normativa] deve entender-se aquela de emanar estatui¢ées primdrias — isto €,
operantes por forga propria — contendo preceitos abstratos.?! (grifos do
original)

Mostra que a fun¢do normativa, ora explicitada, ndo se confunde com a funcdo
legislativa, que emana “estatuicoes primdrias, geralmente — mas ndo necessariamente —
com conteudo normativo, sob a forma de lei”. Isto ocorre porque os conceitos de lei e

norma nao se confundem.

Norma € todo preceito expresso mediante estatuigdes primarias (na medida
em que vale por forga propria, ainda que eventualmente com base em um
poder ndo originario, mas derivado ou atribuido ao 6rgdo emanante), ao
passo que lei é toda estatui¢do, embora carente de conteido normativo,
expressa, necessariamente com valor de estatuicdo primadria, pelos orgaos
legislativos ou por outros orgdos delegados daqueles. A lei ndo contém,
necessariamente, uma norma. Por outro lado, a norma nio é necessariamente
emanada mediante uma lei. E, assim, temos trés combinagdes possiveis: a lei-
norma, a lei ndo norma e a norma ndo lei.**

Com isso, mostra que o Poder Executivo, quando exerce funcdo regulamentar,
esta nao decorre de uma delegacdo da funcao legislativa, mas de exercicio da fungao
normativa, que compreende as fungdes legislativa e regulamentar. Conclui, ao final, que
a “interpenetracdo de fungdes deixa bem evidenciada, neste passo, a face real da

exposicio de Montesquieu, atinente ao equilibrio e ndio a ‘separacdo’ de poderes”.?’

Gilberto Bercovici, analisando o principio da separagao dos poderes nos Estados
unidos, extrai dos textos dos “Artigos federalistas” a ideia de que os Poderes
Legislativo, Executivo e Judiciario ndo devem ser inteiramente desvinculados uns dos
outros; na verdade, deve haver interpenetracdo, de modo que cada um controle os
demais. O mecanismo utilizado pela Constitui¢do americana ndo foi o da separagao
absoluta e total dos poderes, mas o sistema de freios e contrapesos. Assevera que nao
foi o que ocorreu no caso do Brasil, que adotou o sistema de separacdo de poderes no
ordenamento constitucional por meio da interpretagdo literal, e, em sua opinido,

equivocada, de Montesquieu.?*

2 Idem, p. 239-40.

2 Idem, p. 241.

3 0 direito posto..., p. 225-55.

24 «“Separacio de poderes” no Estado federal norte-americano, p. 227-230.
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Carl Friedrich, ao discorrer sobre o tema, lembra que, embora os Estados unidos
consagrem a separacdo de poderes como um principio constitucional fundamental, a
expansao das agéncias reguladoras, que praticamente realizam atos legislativos,
executivos e judiciais, tem mitigado sua importancia e colocado em duvida a
necessidade desse principio para garantir a liberdade. Cita o exemplo da Inglaterra, em
que a intensa interpenetracdo dos Poderes Executivo e Legislativo ndo parece ter

destruido os fundamentos de um governo livre.?®

1.3. A separacio de poderes e o sistema de freios e contrapesos

James Madison, um dos autores da obra O federalista, reconhece que a
acumulagdo de todos os poderes (Executivo, Legislativo e Judicidrio) nas mesmas maos
pode caracterizar tirania, como defendido por Montesquieu; no entanto, considera haver
interpretagdo distorcida de suas ideias, sendo a verdadeira interpretagdo de seu
pensamento a de que “onde todo o poder de um dos ramos ¢ concentrado nas mesmas
maos que enfeixam todo o poder de outro ramo, os principios fundamentais de uma

Constituicdo livre estardo subvertidos”.?

Nao ha, em sua tese, separacao absoluta dos poderes, sendo até necessaria uma
representacdo parcial de um poder em outro ou controle muatuo dos respectivos atos.
Nao se deve permitir que qualquer dos poderes possua, direta ou indiretamente,
influéncia dominante sobre os demais no exercicio dos poderes proprios de cada um;
ressalta também que “os poderes especificos de um dos ramos nao devem ser direta e
integralmente exercidos por qualquer dos outros dois”. A tarefa mais dificil, segundo
Madison, “estd em prover para cada um deles certa seguranca pratica contra invasoes
por parte dos outros. Como sera tal seguranca — eis o grande problema a ser resolvido”.
Madison, de forma precisa e inteligente, resumiu nessa sua colocagdo um problema

central na doutrina da separagio dos poderes.?’

Os Estados Unidos da América, em sua Constitui¢do, consagraram a teoria dos

freios e contrapesos (checks and balances), separando os poderes em 6rgaos distintos,

3 Separation of powers, p. 664.
26 HAMILTON; MADISON; JAY. O federalista, p. 302.
2 Idem, p. 301-7.
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com autonomia e independéncia, estabelecendo também um controle reciproco,

evitando a concentracdo de poder.?®

Sem querer seguir o exemplo inglés da monarquia, sistema que repudiavam?’, os
Estados unidos adaptaram as ideias de Montesquieu, que defendia o Poder Executivo
nas maos do monarca, criando o sistema presidencialista de governo. Mantiveram o
Poder Executivo nas maos de uma Unica pessoa, que passou a ser o Presidente da
Republica, eleito democraticamente pela populagdo, para um periodo determinado (no

caso, de quatro anos — Constituicao dos EUA, art. II, secao 1).

A interpenetracao dos poderes, com fungdes tipicas de um poder sendo exercidas
por outro, em determinados casos, ou mesmo formas indiretas de influéncia, como um
escolhendo membros que integram o outro, ¢ fato inconteste, que ocorre nos Estados
que adotam o sistema da triparticio nitida dos poderes.’® O sistema de freios e
contrapesos faz surgir também uma série de mecanismos de controle de um poder sobre
o outro, evidenciando a relatividade do conceito de separagio entre os poderes.®! Isso,
no entanto, nunca chegou a macular a teoria da triparticio dos poderes. E inegavel,
mesmo se adotando sistemas que preveem claramente a separagdo dos poderes, como se
vislumbra no caso brasileiro, ndo haver uma independéncia absoluta entre eles. A
independéncia serd sempre relativa, até porque o Estado ¢ uno, soberano e indivisivel.
Virios autores deixam clara essa nogao. Hely Lopes Meirelles, ao explicitar as ideias de

Montesquieu, afirma:

Alias, ja se observou que Montesquieu nunca empregou em sua obra politica
as expressoes “separacdo de Poderes” ou “divisdo de Poderes”, referindo-se
unicamente a necessidade do “equilibrio entre os Poderes”, do que resultou

28 Modelo que veio servir de base para a organizagdo de diversos Estados modernos, como o Brasil.

2 Em sua Declaragdo de Independéncia, de 4 de julho de 1776, os americanos mostram-se bastante revol-
tados com a monarquia inglesa: “The history of the present King of Britain is a history of repeated injuri-
es and usurpations, all having in direct object the establishment of an absolute Tyranny over these Sta-
tes”.

30 A Constituicdo brasileira prevé, por exemplo, a escolha dos membros do STF pelo Presidente da Repu-
blica com aprovagdo do Senado Federal (art. 101, pardgrafo Unico); a edicdo de medidas provisérias pelo
Presidente da Republica (art. 62); julgamento do Presidente da Republica por crimes de responsabilidade
pelo Senado Federal (art. 52, I); a elaboracdo, pelo Presidente da Repuiblica, das leis delegadas (art. 68),
além de outras.

3I'A Constituigdio brasileira traz algumas situacdes que permitem vislumbrar os mecanismos de freios e
contrapesos: ¢ o caso do poder de veto do Presidente da Republica (art. 66, § 1°), a aprovacao pelo Sena-
do Federal da escolha de ocupantes de cargos publicos nos Poderes Executivo e Judiciario (art. 53, III), a
fiscalizagdo da administragdo publica pelo Poder Legislativo (art. 70), etc.
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entre os ingleses e norte-americanos o sistema de checks and balances, que ¢é
o nosso método de freios e contrapesos, em que um Poder limita o outro,
como sugerira o proprio autor no original: “le pouvoir arréte le pouvoir”.
Seus apressados seguidores ¢ que lhe deturparam o pensamento e passaram a
falar em “divis@o” e “separacdo de Poderes”, como se estes fossem estanques
e incomunicaveis em todas as suas manifestagdes, quando, na verdade, isto
nao ocorre, porque o Governo ¢ a resultante da interagdo dos trés Poderes de
Estado — Legislativo, Executivo e Judiciario — como a Administracdo o ¢ de
todos os 6rgios desses Poderes.>?

Castro Nunes, embora veja nas ideias de Montesquieu uma nitida separacao de
poderes, também reconhece a relatividade do principio: “O principio ndo ¢, pois,
absoluto. Isso, porém, ndo envolve a sua negagdo, ainda que sem a rigidez do conceito
de Montesquieu, porque de outro modo nao haveria o Estado constitucional, que se

define, historica e politicamente, por essa separacdo”.*>

No mesmo sentido posiciona-se Rosalina Correa de Arafijo.** José Afonso da
Silva interpreta as interferéncias como meios de se assegurar a harmonia necessaria

entre os poderes, sintetizando com notavel precisao as ideias ora veiculadas:

A harmonia entre os poderes verifica-se primeiramente pelas normas de
cortesia no trato reciproco e no respeito as prerrogativas e faculdades a que
mutuamente todos tém direito. De outro lado, cabe assinalar que nem a
divisdo de funcdes entre oOrgdos do poder nem sua independéncia sdo
absolutas. Hé interferéncias, que visam ao estabelecimento de um sistema de
freios e contrapesos, a busca do equilibrio necessario a realizagdo do bem da
coletividade e indispensavel para evitar o arbitrio ¢ o desmando de um em
detrimento do outro e especialmente dos governados.*

Do exposto, constata-se que a separacao de poderes ¢ um principio adotado na
maior parte dos Estados modernos, sem que, no entanto, seja possivel considera-lo
absoluto, na medida em que hd uma interpenetracdo, com situagdes de exercicio de
funcdes que ndo sdo proprias a cada um dos poderes considerados. Além disso, ha
mecanismos de controle reciproco, caracterizadores do sistema de freios e contrapesos,
que visam evitar a concentragdo de poder e, consequentemente, a ocorréncia de abusos,

conforme alerta Montesquieu.

32 Direito Administrativo brasileiro, p. 57.

33 Teoria e prdtica..., p. 51.

34 0 Estado e o Poder Judicidrio no Brasil, p. 447.
35 Curso de Direito Constitucional positivo, p. 111.
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Com isso, evidencia-se a existéncia de diferencas no grau de independéncia e
autonomia que os Estados conferem a cada um dos poderes. Em alguns Estados, como o
Brasil, hd& uma maior independéncia; em outros, como os que adotam o sistema

parlamentarista, essa independéncia ¢ menor.

1.4. A separacio de poderes e o sistema parlamentarista

As diferentes formas de organizacao do Estado, com maior ou menor clareza na
divisdo dos poderes, permitem até que se classifiquem os diversos sistemas de governo,

como Manoel Gongalves Ferreira Filho faz, em trés categorias:

a) sistema de concentracdo do poder, no qual ndo ha divisao do poder,

citando como exemplo o antigo regime soviético;

b) sistema de colaboragdao de poderes, no qual ha a divisao formal em trés
poderes, mas esses ndo sdao independentes, citando como exemplo os

Estados que adotam o sistema parlamentarista; e

c) sistema de separacdo de poderes, no qual hd claramente trés poderes
independentes, como em geral ocorre nos Estados que adotam o sistema

presidencialista.

Essas diferencas vao influenciar as vérias formas pelas quais os Estados tratam
da autonomia do Poder Judiciario, notando-se haver um grau mais elevado de
autonomia nos Estados em que vigora o sistema presidencialista do que naqueles sob a
¢gide do parlamentarismo. Nestes, o grau de independéncia dos poderes ¢ pequeno,

tornando sua triparticdo pouco nitida.

O parlamentarismo, como assevera Dalmo Dallari, “foi produto de uma longa
evolucdo historica, ndo tendo sido previsto por qualquer tedrico, nem se tendo
constituido em objeto de um movimento politico determinado”.?” Surgiu para acomodar
interesses dos detentores do poder na Inglaterra a partir do século XIII, atingindo seu

apogeu com a Revolucdo Inglesa, em 1688 e 1689, quando o Parlamento impde-se

36 Curso de Direito Constitucional, p. 129.
37 Elementos de Teoria Geral do Estado, p. 231.
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como forga politica.?® Caracteriza-se pela separagio da fungdo de chefe de Governo,
exercida pelo Primeiro-Ministro, indicado pelo Parlamento, a quem cabe exercer o
Poder Executivo, e a funcdo de chefe de Estado, a quem cabe exercer, basicamente,
funcdes de representacdo. No sistema parlamentarista, hd interpenetragdo significativa
dos Poderes, especialmente entre Legislativo e Executivo, mitigando a relevancia da
triparti¢do de poderes. A divisdo das fun¢des do Estado nos trés poderes ja consagrados
mantém-se, mas ndo ha uma preocupagcdo em reconhecer-lhes uma independéncia

institucional nos moldes constatados em paises que adotam o sistema presidencialista.

Na Franca, que adota o regime parlamentarista, o Poder Legislativo ¢ constituido
pela Assembleia Nacional e pelo Senado (Constituigdo, art. 24). O Governo ¢ dirigido
pelo Primeiro-Ministro (art. 21), nomeado pelo Presidente da Republica (art. 8), e este
preside o Conselho de Ministros. Ha um Conselho Constitucional (Conseil
Constitutionnel), composto de nove membros nomeados pelo Presidente da Republica,
pelo Presidente da Assembleia Nacional e pelo Presidente do Senado (art. 56). Este
Conselho decide sobre questdes relacionadas a eleicdo do Presidente da Republica,
Deputados, Senadores e referendos, bem como avalia a constitucionalidade das leis. O
art. 64 da Constituicdo francesa regula a “Autoridade Judicial” (4utorité Judiciaire) e
estabelece que compete ao Presidente da Republica garantir a independéncia da
autoridade judicial, assistido pelo Conselho Superior da Magistratura, o qual ¢ presidido
pelo proprio Presidente da Republica e tem como vice-presidente o Ministro da Justica.
O art. 67 prevé o Alto Tribunal de Justica (Haute Cour de Justice), composto de
membros eleitos pela Assembleia Nacional e pelo Senado. Vé-se, claramente, que no
sistema adotado a interpenetracdo entre os poderes ¢ intensa, sendo bastante mitigada a

separagao entre o Executivo, o Legislativo e o Judiciério.

Na Italia, o Poder Legislativo (Parlamento) compde-se da Camara dos
Deputados e do Senado da Republica (Constituigdo, art. 55); o Presidente da Republica
¢ eleito pelo Parlamento (art. 83) e exerce as fungdes de Chefe de Estado (art. 87),
sendo o Governo chefiado pelo Presidente do Conselho de Ministros (art. 95). O Poder
Judiciario (que consta na Constitui¢do sob o titulo de “Magistratura”) constitui um

orgdo auténomo e independente dos demais poderes (art. 104), havendo, no entanto, um

38 Idem, p. 232.
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Conselho Superior da Magistratura, a quem compete decidir sobre admissdo, promogao,
remocao e aplicacdo de medidas disciplinares relacionadas aos magistrados, sendo este
orgao presidido pelo Presidente da Republica e composto por magistrados, professores
universitarios e advogados. Ha, também, embora em menor intensidade que na Franga,

uma interpenetracdo significativa entre os poderes.

A Constitui¢do portuguesa considera “orgdos de soberania” o Presidente
da Republica, a Assembleia da Republica, o Governo e os Tribunais
(Constituicdo, art. 113, 1), que devem observar separacdo e independéncia (art.
114, 1). O Presidente da Republica exerce funcdes de chefe de Estado (art. 123),
competindo-lhe nomear e exonerar o Primeiro-Ministro e os membros do
Governo (art. 136, f). O Primeiro-Ministro ¢ o chefe do Governo (art. 186), sendo
nomeado pelo Presidente da Republica, apds ouvidos os partidos representados
na Assembleia da Republica e tendo em vista os resultados eleitorais (art. 190,
1). Os demais membros do Governo sdo nomeados pelo Presidente da Republica
sob proposta do Primeiro-Ministro (art. 190, 2). O Poder Legislativo ¢ exercido
pela Assembleia da Republica, composta de Deputados eleitos por sistema de
representagdo proporcional (arts. 150 a 155). O Poder Judiciario ¢ exercido pelos
Tribunais, 6rgdos dotados de soberania (art. 205, 1) e independéncia (art. 206).
H4 um Tribunal Constitucional, composto por 13 membros, Juizes e juristas,
sendo dez escolhidos pela Assembleia da Republica; o Presidente do Tribunal
Constitucional é eleito pelos respectivos Juizes (art. 224). E interessante notar
que em Portugal o Supremo Tribunal de Justica, 6rgdo superior da hierarquia dos
tribunais judiciais, tem seu presidente eleito pelos respectivos Juizes (art. 212, 1
e 2), que também preside o Conselho Superior da Magistratura, cujos membros
sao eleitos pelo Presidente da Republica, pela Assembleia da Republica e pelos

Juizes.

Vé-se, pelos exemplos citados, que cada Estado tem sua forma peculiar de
organizagao, havendo diversos meios de relacionamento entre os poderes. Mesmo
nos que adotam o regime parlamentarista, embora se note uma interpenetracao
maior entre eles, esta ocorre de diferentes formas, com maior ou menor autonomia

para os poderes.
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1.5. A separacio de poderes no sistema constitucional brasileiro

O modelo adotado pelo Estado brasileiro, expresso em sua Constitui¢ao, nao
deixa davidas sobre a ado¢do do principio da separacao dos poderes como base da sua
organiza¢do. A Constituicdo estabelece, no art. 2°, que os poderes sdo independentes, e
o art. 60, § 4° III, veda emendas a Constitui¢do que possam abolir a separacdo de
poderes, tornando este dispositivo ‘“clausula pétrea”. E vai mais além, ao estabelecer
que a organizagdo do Estado brasileiro pressupde a independéncia e a autonomia do
Poder Judiciario frente aos demais poderes, sendo esta autonomia ampla, abrangendo os

aspectos administrativo e financeiro, conforme expressamente previsto no art. 99 da CF.

Assim, dada a forma explicita com que a Constituigdo consagrou a separacao
dos poderes, cabe ao operador do Direito compreender nosso ordenamento juridico e

aplica-lo tendo por base este principio.

O modelo adotado pelo Poder Judicidrio brasileiro, bem como a compreensdo
exata dos conceitos de independéncia e autonomia, expressamente mencionados no
texto constitucional, sdo questdes importantes para o objeto desta tese, a ser estudada
com maior profundidade, o que serd feito nos itens subsequentes, apds situarmos o

Poder Judiciério no contexto do Estado e da Administragdo Publica.
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2. 0 ESTADO, O PODER JUDICIARIO E A ADMINISTRACAO PUBLICA

O conceito de Estado ¢ complexo, sendo bastante dificil encontrar uma defini¢ao
Uinica e precisa, tendo em vista os diversos aspectos que o envolvem.?* Também nio é
objetivo central deste trabalho estabelecé-lo, mas tdo somente contextualizar o Poder
Judicidrio na estrutura do Estado. Por essa razdo, serdo mencionados alguns conceitos

que visam dar uma nogao a respeito do tema.

Dalmo Dallari conceitua Estado como a “ordem juridica soberana que tem por
fim o bem comum de um povo situado em determinado territorio”.*® Hely Lopes
Meirelles prefere fazer referéncia as diversas definicdes, conforme o aspecto

considerado:

Do ponto de vista socioldgico, € corporagdo territorial dotada de um poder
de mando originario (Jellinek); sob o aspecto politico, é comunidade de
homens, fixada sobre um territorio, com potestade superior de ag¢do, de
mando e de coer¢cdo (Malberg); sob o prisma constitucional, é pessoa
Jjuridica territorial soberana (Biscaretti di Ruffia); na conceituacdo do nosso
Codigo Civil, é pessoa juridica de Direito Publico Interno (art. 14, 1) [...]
Esse ¢ o Estado de Direito, ou seja, o Estado juridicamente organizado e
obediente as suas proprias leis.*!

Para que o Estado cumpra sua finalidade de alcangar o bem comum do povo,
atendendo as necessidades publicas, mantendo a ordem juridica e realizando todos os
demais atos para os quais foi criado, ¢ necessario que se organize e que tenha uma
estrutura por meio do qual se possam operacionalizar essas agdes. Pelas razdes ja
expostas, ha uma diversidade muito grande na forma pela qual ocorre essa organizagao,

havendo diferengas mais e menos significativas entre os diversos Estados, tendo em

39 “Encontrar um conceito de Estado que satisfaca a todas as correntes doutrinarias é absolutamente im-
possivel, pois sendo o Estado um ente complexo, que pode ser abordado sob diversos pontos de vista e,
além disso, sendo extremamente varidvel quanto a forma por sua propria natureza, havera tantos pontos
de partida quantos forem os angulos de preferéncia dos observadores” (DALLARI, Elementos..., p. 115).
“Devido a variedade de objetos que o termo comumente denota, definir ‘Estado’ torna-se dificil” (KEL-
SEN, Teoria geral..., p. 261).

40 Elementos..., p. 118.
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vista a multiplicidade de fatores de ordem politica, cultural, geografica, econdmica etc.
que exercem influéncia na formagdo do Estado, impedindo que existam estruturas
idénticas. No entanto, ainda que sejam diversas, essas estruturas sao necessarias para

dar existéncia concreta ao Estado.

Ja a Administracdo Publica compreende o conjunto de pessoas, 6rgaos, agentes e
demais instrumentos por meio dos quais o Estado exerce suas funcdes, realizando as
acdes para cumprir suas finalidades.*? Assim, o Estado, enquanto pessoa juridica de
direito publico, estd estruturado na Administragao Publica, que lhe fornece os meios

concretos para sua existéncia efetiva.

No ambito territorial, alguns Estados adotam o regime federativo, estabelecendo
uma divisdo do poder que prevé uma organizacao estruturada nacionalmente, com
atribui¢des proprias e atuacdo em todo o territdério nacional, e organizagdes regionais,

1.% Criam-se, como no Brasil, varias esferas de

que podem também existir em nivel loca
governo, cada qual dotada de personalidade juridica propria, com sua Administragdo
Publica voltada para cumprir as atribui¢gdes que lhe foram destinadas pela Constituicao.
No Brasil, por conseguinte, podemos identificar a Administracdo Publica Federal, as
Administragdes Publicas Estaduais, a Administragdo Publica Distrital e as
Administragdes Publicas Municipais. Isso revela a existéncia da chamada “divisdo

vertical” da Administracdo Publica brasileira.**

Quanto as funcdes que o Estado exerce, como visto no capitulo anterior,
estabeleceu-se a separacdo em trés poderes, devendo cada um — Legislativo, Judiciario e

Executivo — exercer, predominante e respectivamente, as fun¢des de elaboragdo das leis,

4 Direito Administrativo brasileiro, p. 55-6.

42 Trata-se de uma conceituagdo simplificada, destinada a atender aos objetivos do trabalho para este
momento em que se faz necessaria a inclusdo do Poder Judiciario no contexto da Administracdo Publica.
A defini¢do precisa de Administragdo Publica também ndo é tarefa simples. “Sempre houve dificuldade
em fixar com precisdo o conceito de Administracdo Publica. Diz-se mesmo que a Administragdo se deixa
descrever, mas ndo se deixa definir, sobretudo ante sua complexidade e carater multiforme de suas atua-
coes” (MEDAUAR, Direito administrativo moderno, p. 44).

43 A questdo do federalismo é bastante interessante e permite extensas discussdes, parte das quais ja abor-
damos na obra Federalismo fiscal e fundos de participagdo. Nao é o caso, no entanto, de se estender o
assunto neste momento, a fim de que ndo se desvie do objeto principal da discussdo, razdo pela qual se
faz esta referéncia sucinta.

“ MEDAUAR, Direito..., p. 50.
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interpretacdo das leis (e solugdo de conflitos) e aplicagdo das leis, tornando-as eficazes

nos casos concretos. 45

A Administracdo Publica ¢ muitas vezes vista como a estrutura sob a qual se
organiza o Poder Executivo, uma vez que este ¢ responsavel por exercer o que se pode
chamar de fun¢do administrativa. No entanto, tal forma de ver a Administragao Publica
ndo se torna coerente com o que se constata na pratica, ao se analisarem 0s aspectos

administrativos e financeiros do Estado brasileiro.

O orcamento publico ¢ Unico para cada uma das Administragdes Publicas
(federal, estaduais, distrital e municipais), e nele estdo previstas as receitas e as despesas
de todos os 6rgaos que as compdem. Pela classificagdo institucional (ver item 4.3.2
deste trabalho), as receitas e as despesas sdo previstas para cada um dos poderes
(Executivo, Legislativo e Judiciario, sendo este ultimo valido apenas para as
Administragdes federais e estaduais, uma vez que ndo ha Poder Judicidrio na esfera
municipal), 6rgdos e unidades que os integram. Assim, fica claro que, no aspecto
financeiro, o Poder Judiciario integra a Administragdo Publica. A Lei de
Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n°® 101, de 2000) também evidencia essa
situacdo ao estabelecer, no art. 1°, § 3°, I, que, quando se fazem referéncias as pessoas
juridicas da unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, elas compreendem
o Poder Executivo, o Poder Legislativo (nestes abrangidos os Tribunais de Contas), o

Poder Judiciario e o Ministério Publico.

Também no ambito administrativo constata-se que o Poder Judiciario integra a
Administragdo Publica, uma vez que, ressalvadas suas peculiaridades, os principios e as
normas da Administracdo Publica aplicam-se ao Poder Judiciario, quer no aspecto
organizacional, quer no que se refere ao funcionalismo publico que presta servicos a
este Poder, bem como em outros aspectos. A redacao do art. 37 da CF ¢ bastante clara
nesse sentido: “A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da
unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de

legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia”.

4 Aqui também se faz referéncia simplificada as fungdes de cada um dos Poderes, uma vez que ndo se
pretende abrir discuss@o sobre esse ponto neste momento do trabalho.
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O Poder Judiciario, portanto, integra a Administragdo Publica, sem, no entanto,
fazer parte do Poder Executivo, evidenciando ndo ser logico considerar a Administragao
Publica como estrutura do Poder Executivo. A Administragdo Publica ¢ a estrutura por
meio da qual o Estado (¢ ndo o Poder Executivo) organiza-se a fim de atender aos

interesses publicos.

A contextualizagdo do Poder Judicidrio na Administragdo Publica comporta

ainda consideragdes acerca da personalidade juridica.

No ordenamento juridico brasileiro, as pessoas juridicas podem ser de direito
publico, interno ou externo, e de direito privado (Codigo Civil, art. 40). As pessoas
juridicas de direito publico interno sdo a unido, os Estados, o Distrito Federal, os
Territérios, os Municipios, as autarquias e as demais entidades de carater publico

criadas por lei (Codigo Civil, art. 41).

Ha consequéncias importantes para aqueles que tém personalidade juridica,
como o fato de tornarem-se civilmente responsaveis por atos de seus agentes que

causem danos a terceiros (Codigo Civil, art. 43).

O Poder Judiciario, assim como os Poderes Legislativo e Executivo, nao sao
pessoas juridicas. Sdo orgdos que compdem a Administracio Publica*®, que, por sua
vez, corresponde a materializagdo da estrutura do Estado, este, sim, dotado de
personalidade juridica, constituindo-se em uma pessoa juridica de direito publico
interno, nos termos do art. 41 do Codigo Civil. As palavras de Hely Lopes Meirelles sao

esclarecedoras:

Os orgdos integram a estrutura do Estado e das demais pessoas juridicas
como parte desses corpos vivos, dotados de vontade e capazes de exercer
direitos e contrair obrigagdes para a consecucdo de seus fins institucionais.
Por isso mesmo, os Orgdos ndo tém personalidade juridica nem vontade
propria, que sdo atributos do corpo e ndo das partes, mas na area de suas
atribui¢des e nos limites de sua competéncia funcional expressam a vontade
da entidade a que pertencem e a vinculam por seus atos, manifestados através

46 Os 6rgos publicos “sdo unidades de atuagio, que englobam um conjunto de pessoas e meios materiais
ordenados para realizar uma atribui¢do predeterminada”, e a expressao deve ser adequadamente utilizada
para “designar unidade de atuacdo integrante de uma pessoa juridica” (MEDAUAR, Direito..., p. 54-5).
Maria Sylvia Di Pietro, ao classificar os 6rgéos publicos quanto a posicao estatal, inclui os Tribunais na
categoria de o6rgdos independentes, originarios da Constituicdo e representativo de um dos trés Poderes
(Direito..., p. 302).
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de seus agentes (pessoas fisicas).’

Os agentes do Poder Judiciario agem em nome da pessoa juridica que
representam, podendo ser a unido, os Estados ou o Distrito Federal. Um Juiz federal
integra o Poder Judiciario federal, 6rgao da unido; um Juiz de direito do Estado de Sao
Paulo integra o Poder Judiciario desta unidade da federacdao, que ¢ 6rgdo da pessoa

juridica de direito publico interno “Estado de Sdo Paulo”.

As consequéncias juridicas sdo da pessoa juridica que integram, e ndo do Poder
Judiciario, que nao responde juridicamente por seus atos, uma vez que ndo tem

personalidade juridica.

O Poder Judiciario, por meio dos 6rgaos nos quais se subdivide (Tribunais, por
exemplo), pode manter relacdes com terceiros, tais como celebracdo de contratos,
produzindo efeitos juridicos. Essa atuagdo, no entanto, faz-se mediante uma relagao de

imputagdo, como Hely Lopes Meirelles nos ensina:

Embora despersonalizados, os 6rgdos mantém relagdes funcionais entre si e
com terceiros, das quais resultam efeitos juridicos internos e externos, na
forma legal ou regulamentar. E, a despeito de ndo terem personalidade
juridica, os 6rgdos podem ter prerrogativas funcionais proprias que, quando
infringidas por outro o6rgdo, admitem defesa at¢é mesmo por mandado de
seguranga.

A atuagdo dos orgdos ¢ imputada a pessoa juridica que eles integram, mas
nenhum Jrgdo a representa juridicamente. A representagdo legal da entidade
¢ atribuicdo de determinados agentes (pessoas fisicas), tais como os
Procuradores judiciais e administrativos e, em alguns casos, o proprio chefe
do Executivo (CPC, art. 12, I, I e VI). Nao se confunda, portanto, a
imputagdo da atividade funcional do o6rgdo a pessoa juridica com a
representacdo desta perante a Justica ou terceiros: a imputagdo é da atuagdo
do 6rgdo a entidade a que ele pertence; a representagdo € perante terceiros ou
em juizo, por certos agentes.

Nao hé entre a entidade e seus oOrgdos relagdo de representagdo ou de
mandato, mas de imputagdo, porque a atividade dos o6rgdos identifica-se e
confunde-se com a da pessoa juridica. Dai por que os atos dos o6rgdos sdo
havidos como da prépria entidade que eles compdem. Assim, os 6rgdos do
Estado sdo o proprio Estado compartimentado em centros de competéncia,
destinados ao melhor desempenho das fungdes estatais. Por sua vez, a
vontade psiquica do agente (pessoa fisica) expressa a vontade do 6rgdo, que é

47 Direito Administrativo brasileiro, p. 64.
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a vontade do Estado, do Governo e da Administracdo.*®

A separagdo de poderes, principio erigido a condi¢do de cldusula pétrea,
acompanhada da autonomia administrativa e financeira reconhecida pelos arts. 99 e 168
da CF, exige uma maior reflexdo, pois permite vislumbrar a possibilidade de conflito
interno entre 6rgaos da Administracao Publica, uma vez que passam a existir interesses

proprios de cada Poder.

O fato de ndo ter personalidade juridica ndo afasta a possibilidade de 6rgdos da
Administragdo Publica serem dotados de personalidade judicidria, conferindo-lhes

legitimidade processual para defenderem seus interesses em juizo.

Existindo interesses de um Poder que possam ser conflitantes com os interesses
de outro Poder, ndo se mostra compativel, ante o principio da separagdo dos poderes,
que a decisdo, em todos os casos, seja tomada no ambito interno, pois ndo ha
superioridade hierarquica de um Poder sobre o outro. Também nao se pode atribuir ao
Poder Executivo, por meio de seus oOrgdos, como uma Procuradoria, a defesa dos
interesses de um outro Poder em juizo em caso de conflito, quando esse conflito puder

ocorrer contra o proprio Poder Executivo.

E necessario, pois, que os poderes, ou mesmo 0s Orgaos que 0s compdem,
tenham legitimidade para demandar em juizo nas causas de seu interesse, quando se
mostrarem conflitantes com os interesses dos demais poderes, caso em que ndo se pode

reconhecer presente a correspondéncia entre a vontade do 6rgao e a vontade do Estado.

O proprio Hely Lopes Meirelles reconhece a capacidade processual de 6rgaos de

Poder, ao se manifestar sobre a Camara de vereadores:

A capacidade processual da Camara para a defesa de suas prerrogativas
funcionais ¢ hoje pacificamente reconhecida pela doutrina e pela
jurisprudéncia. Certo ¢ que a Camara ndo tem personalidade juridica, mas
tem personalidade judicidria. Pessoa juridica ¢ o Municipio. Mas nem por
isso se ha de negar capacidade processual, ativa e passiva, a Edilidade, para
ingressar em juizo quando tenha prerrogativas ou direitos proprios a
defender.®

8 Idem, p. 64-5.
4 Direito Municipal brasileiro, p. 434.
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A jurisprudéncia brasileira ¢ farta em exemplos de aceitagdo da capacidade
processual dos orgdos de Poder, principalmente como impetrantes de mandados de
seguranca (MS 23.277/AL, MS 24.206-MC/AP, MS 24.380/RO, todos do STF), mas
também em ag¢des ordinarias (AO 1.042-MC/PE, STF) e agdes diretas de
inconstitucionalidade (ADIn 732-7/RJ, STF). Vale transcrever trechos de decisdo do

Tribunal de Justi¢a da Paraiba, que deixam claros os argumentos expostos:

A personalidade juridica ndo se confunde com a personalidade judiciaria; esta
¢ um minus em relacdo aquela. Toda pessoa juridica tem, necessariamente,
capacidade processual, mas Orgdos hd que, embora sem personalidade
juridica, podem estar em juizo, em seu proprio nome, na defesa de
prerrogativas ou direitos proprios, porque sdo titulares de direitos subjetivos
perceptiveis de protegdo judicial, quando relegados ou contestados. Nessa
situagdo se encontra o Tribunal de Contas que, ndo tendo personalidade
juridica, tem, contudo, personalidade judicidria, ativa e passiva.

No corpo do acérdao, o relator esclarece ainda em seu voto:

No ambito estadual, quem tem personalidade juridica ¢ o Estado, que nao se
confunde com o Poder Executivo, porque este é apenas um minus daquele. O
Estado sdo os Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio, com os seus
orgaos. Assim, a rigor quem deve estar em juizo, propugnando pela defesa de
seus interesses, situados em quaisquer de seus entes, ¢ o Estado, através da
Procuradoria-Geral. Nao assim o Legislativo, o Executivo ou o Judiciario ou
o Tribunal de Contas. No caso presente, embora o Tribunal de Contas nio
tenha personalidade juridica, cabe-lhe, no entanto, deduzir o pedido exordial,
como o fez, pois tem capacidade judiciaria para tanto, visto que esta agindo
na defesa de prerrogativas funcionais, como j4 acentuado.*®

Na doutrina, a posi¢ao ndo tem sido diferente. Regis Fernandes de Oliveira ¢é
claro ao concluir: “O Judiciério, no exercicio de suas atribui¢des constitucionais, tem
capacidade para ir a juizo e postular que sejam resguardados seus direitos, no

cumprimento de suas obrigacdes”.!

Fernando Guimardes Ferreira, em artigo dedicado ao tema, expde com clareza
seus argumentos, trazendo fundamentos de doutrina e jurisprudéncia que ndo deixam

margem a duvidas sobre a personalidade judiciaria dos 6rgaos de Poder, dotados de

50 TJPB, Decret. 93.006464-5, j. 9.6.1993, rel. Des. Antonio Elias de Queiroga, Revista dos Tribunais
701/142.
51 A Constituigdo assegura autonomia do Judiciario.
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capacidade processual para demandar em juizo, ativa e passivamente, na defesa de seus

interesses. Conclui seu trabalho asseverando que:

a) a Constitui¢do Federal (1988), dentro do processo de redemocratizagao
nacional — como reacdo ao centralismo da Emenda Constitucional n. 1 de
1969 —, alterou de forma substancial o conteudo dos principios da autonomia
e da independéncia dos Poderes, no que tange ao exercicio das prerrogativas
proprias de cada um desses, sendo concedida aos Poderes Judiciario e
Legislativo uma autonomia administrativa e financeira antes concentrada no
Poder Executivo (hipertrofia do Poder Executivo), de forma que o
entendimento pela capacidade processual absoluta desses Poderes nao
encontra seu pressuposto de validade no atual diploma constitucional, além
de representar sério risco ao fortalecimento da democracia no Pais, uma vez
que estes Poderes ndo teriam a possibilidade de defender, de forma real e
efetiva, suas prerrogativas, constitucionalmente previstas; e b) a
jurisprudéncia nacional — inclusive do Supremo Tribunal Federal — bem
como a doutrina nacional sdo vastas ao reconhecer, expressamente, aos
Poderes Judiciario e Legislativo — mesmo anteriormente a Constituigdo
Federal de 1988 —, personalidade judiciaria (capacidade processual), por
titularem direitos subjetivos publicos, podendo comparecer em juizo, em
qualquer espécie de acdo judicial para a defesa de suas autonomias e
prerrogativas institucionais, as quais foram alargadas pelo novo diploma
constitucional federal.>

O Poder Judiciario, por conseguinte, embora ndo tenha personalidade juridica, ¢
dotado de personalidade judiciaria, tendo capacidade processual para estar em juizo na

defesa de seus interesses especificos.

52 4 consolidagdo..., p. 183-4.
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3. 0 PODER JUDICIARIO: FUNCOES, ORGANIZACAO E AUTONOMIA

3.1. Identificacio e funcdes do Poder Judiciario

Ja se fez referéncia nos capitulos anteriores a origem do Poder Judiciario, sua
inser¢do no Estado como um dos poderes que o integram e lhe dao forma, bem como o

papel que ocupa sob a otica da Administra¢ao Publica.

Com isso, ja se tem uma noc¢do a respeito das fungdes que exerce, o que serd
visto com maior detalhamento neste item, embora ndo se pretenda aprofundar a
discussdo, que ¢ extensa e complexa, uma vez que o presente trabalho pretende focar-se
nas questdes pertinentes aos aspectos financeiros da autonomia atribuida a este Poder,
por forca de expressa disposi¢do constitucional (art. 99). Nos capitulos anteriores, ja se
pode vislumbrar a dificuldade em se encontrar consenso sobre a exata conformacao e

fungdes do Poder Judicidrio.

O Poder Judiciario pode ser visto sob varios angulos, conforme o aspecto que se
queira considerar. Tem duas faces, nas palavras de Maria Teresa Sadek: “uma de poder

de Estado e, outra, de instituigdo prestadora de servigos”.>?

Neste ponto, ajustam-se as classificagdes ja& mencionadas por Eros Grau — as
quais ja se fez referéncia no item 1.2 —, que, no aspecto subjetivo, considera os poderes
“centros ativos de fungdes, ou seja, os 6rgaos incumbidos de sua execugdo”, cabendo ao
Poder Judicidrio, essencialmente, a funcao jurisdicional, de aplicacdo das normas

juridicas (aspecto material).>*

O Poder Judiciario, no ambito de Poder do Estado, ja teve sua nogdo

suficientemente aclarada nos capitulos anteriores, sendo o caso de incursionar no campo

53 Judiciario: mudangas e reformas, p. 79.
3 0 direito posto..., p. 236-7.
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das funcdes por ele exercidas e dos servigos por ele prestados. Dar-se-4 énfase,

evidentemente, as fungdes tipicas do Judiciario.>

Assim, pode-se identificar o Poder Judiciario como um conjunto de 6rgaos aos

quais se atribui a fung¢ao jurisdicional.

Para Agustin Gordillo, a fungao jurisdicional ¢ “la decision con fuerza de verdad

legal de controversias entre partes, hecha por un érgano imparcial e independiente”.>®

Cabe ao Poder Judiciario “aplicar contenciosamente a lei a casos particulares”, nas
b
palavras de Pedro Lessa®’, ou “compor conflitos de interesse em cada caso concreto”,

como expressa José Afonso da Silva.>®

Nao ¢ tarefa simples tornar precisas essas atribui¢des que se conferem ao Poder
Judiciério, pois compdem uma gama de atividades relacionadas a administragdo da

justica que nao se distinguem facilmente daquelas exercidas pelos outros poderes.

Manoel Gongalves Ferreira Filho aponta o problema:

De fato, em sua substincia essa fungdo ¢ executar ou aplicar a lei a casos
particulares. Ora, executar a lei é objeto de outra funcdo, a executiva, ou
administrativa. Destarte, limitando-se a por em pratica, em casos concretos,
decisdes anteriores de carater geral, o Judicidrio exerceria uma fun¢do por
sua natureza igual a desempenhada pela administracio. [...]

Na verdade, ¢ dificil compreender como se pode sustentar que, em sua
substancia, seja a “funcdo judiciaria” ou “jurisdicional” distinta da funcdo
“executiva” ou “administrativa”. O tUnico ponto por que uma pode ser
distinguida da outra é o modo de execucdo da lei a que obedece ao Judiciario.

De fato, este aplica a lei contenciosamente, isto é, com a possibilidade
rigorosamente garantida de debate entre as partes interessadas no litigio.
Abre-se perante ele sempre a possibilidade do contraditorio, permitindo-se a
todos os que serdo afetados pela decisdo fazerem ouvir suas razdes, seus
argumentos.

O modo, porém, ndo muda a natureza da fungdo. Ademais, o Direito

33 Nio ¢ de interesse, para este item, a referéncia a fungdes atipicas, tais como as administrativas (promo-
ver licitagdes, organizar secretarias) ou legislativas (elaborar regimentos, regular o funcionamento de
Servicos).

% Tratado de Derecho Administrativo, t. 1, p. IX-13.

57 Do Poder Judiciario, p. 1. 58.

8 Curso..., p. 522.
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comparado mostra bem que orgdos de carater estritamente administrativos
podem ser jungidos a abrir contenciosos para aplicar a lei a casos
particulares. E o caso dos tribunais, ou como se usa dizer, dos contenciosos
administrativos.>

Nao ¢ o caso de dar maior extensao ao assunto, pois, em linhas gerais, os
Estados especificam as fungdes atribuidas ao Poder Judicidrio, e, uma vez estabelecida e
reconhecida a organizagdo do Estado em trés poderes distintos, cabe analisar a forma

pela qual este Poder se organiza para cumprir sua missao.

Ver-se-a que esta dificuldade na identificagdo precisa das tarefas que compdem
a funcdo jurisdicional reflete-se na forma de organizacdo do Poder Judiciario,

encontrando-se, nos diversos Estados, diferencas nas fungdes exercidas por este Poder.

3.2. Organizac¢ao do Poder Judiciario

Tendo em vista o principio do duplo grau de jurisdi¢do, normalmente o Poder
Judicidrio tem, ao menos, duas instancias: o primeiro grau, para o qual sdo apresentadas
a maior parte das causas; e o segundo grau, com a competéncia, em regra, de apreciar os
recursos interpostos contra as decisdes de primeiro grau, estabelecendo assim o que se

pode chamar de estrutura vertical do Poder Judicidrio.

O primeiro grau de jurisdi¢do, na generalidade dos casos, ¢ composto por juizes
que decidem isoladamente as questdes, enquanto os Orgdos de grau superior sao

colegiados, com as decisdes sendo tomadas por grupos de juizes.

E comum haver um 6rgao de ctupula, que pode funcionar algumas vezes como

um terceiro grau de jurisdi¢do, dependendo da forma de organizagao adotada.

Pode-se identificar também uma diferente estrutura horizontal do Poder
Judiciario. Varios paises estabelecem uma divisdo funcional do Poder Judiciario,
criando justicas especializadas conforme a matéria discutida. No Brasil, por exemplo,
isso ocorre em matéria eleitoral, trabalhista e militar. H4 paises com tribunais

especializados em matéria fiscal, como o Canad4, e previdenciaria, como a Franca.

% Curso..., p. 240-1.
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A organiza¢do do Estado, no que se refere a reparti¢do territorial do Poder,
exerce grande influéncia na estrutura adotada pelo Poder Judiciario. Admitindo a

”60 em cada uma dessas formas de

dicotomia “Estados unitarios” e “Estados Federais
organizacdo do Estado o Poder Judiciario apresenta conformacdes diferentes. Nos
Estados Federais, essa organizagdo tende a ser bastante complexa, envolvendo divisdes
no Poder Judiciario em fungdo de matéria discutida, pessoas envolvidas e outras,
estabelecendo-se justicas especializadas em razado da matéria e em diferentes esferas de

governo.

O Brasil e os Estados Unidos, por exemplo, tém a Justica Federal e a Justiga
Estadual. A primeira é organizada em ambito nacional, composta por juizes servidores
do governo federal, e a segunda ¢ organizada no ambito dos Estados, composta por
juizes servidores dos respectivos governos estaduais. Em ambos os casos, a atribui¢ao
de competéncia da-se em razdo da matéria objeto de discussdo. No Brasil, a
competéncia da Justica Federal ¢ especificada nos arts. 108 e 109 da CF, cabendo-lhe
julgar, precipuamente, as causas em que a unido for interessada. A Justica Estadual tem
competéncia residual, ficando responsavel pelas causas ndo atribuidas expressamente a
Justica Federal, nem as demais Justicas Especiais. Os Estados unidos adotam regra
semelhante, atribuindo a Justica Federal as causas que envolvem o governo federal, a
Constituicdo Federal, a interpretagdo de leis federais e as controvérsias envolvendo
Estados da Federacdo ou entre governo federal e governos estrangeiros; a Justica
Estadual cuida de questdes familiares, imobilidrias, contratuais, de herancas, de

responsabilidade civil e da maior parte das questdes relacionadas as causas criminais.®!

Ha também diferencas significativas decorrentes da abrangéncia da fungdo

jurisdicional.

No Brasil, o chamado “contencioso administrativo” da-se no ambito do Poder
Executivo, no qual se podem encontrar, na esfera federal, os Conselhos de

Contribuintes, o6rgdos colegiados que funcionam no Ministério da Fazenda, com

0 A discussdo sobre a validade e a pertinéncia dessa classificagio ¢ extensa e complexa. J4 fizemos refe-
réncia a ela quando escrevemos “Federalismo fiscal e fundos de participa¢do”, especialmente item 1.3,
ndo sendo conveniente estender-se no tema, por nio ter, neste momento do trabalho, relevancia suficiente
para justificar o desvio da linha de raciocinio.

61 USA. Administrative Office of the U.S. Courts. The Federal Court system in the United States, p. 16.

44



competéncia para apreciar questdes de natureza fiscal. Na esfera estadual, também na
area fiscal, hd, no Estado de Sao Paulo, o Tribunal de Impostos e Taxas, que funciona
na Secretaria da Fazenda. Além desses 6rgaos, ha inimeros outros, nas esferas federal,
estadual e municipal, com competéncia para apreciar ¢ decidir sobre reclamagdes dos
cidaddos contra atos da Administragdo Publica, decididas na esfera do Poder Executivo.
Na Franga, a organizacdo judicidria prevé uma divisdo em duas grandes ordens, a
judicidria e a administrativa. Os Tribunais Administrativos (7ribunal Administratif)
julgam os litigios entre os cidaddos e os poderes publicos, e suas decisdes sao
submetidas a reapreciacdo em segunda instancia pela Corte Administrativa de Apelagao
(Cour Administrative d’Appel), submetidas ao controle do Conselho de Estado (Conseil

d’Etat).

Na Italia, o Ministério Publico (Pubblico Ministero) integra a Magistratura
(Constitui¢do italiana, art. 107), diferentemente do que ocorre no Brasil, em que tem
natureza de uma institui¢do independente (CF, art. 127). Os membros do Ministério
Publico francés (Ministere Public, ou Parquet) também sdo magistrados (Constitui¢ao

francesa, art. 65).

Essas sdo algumas das principais diferengas na conformagdo do Poder Judiciario

que evidenciam a multiplicidade de possibilidades em sua organizagao.

A organizagdo do Poder Judiciario no Brasil serd vista com mais detalhes a

seguir.

3.3. O Poder Judiciario no Brasil

De inicio, far-se-4 um breve historico da evolucao do Poder Judiciario no Brasil,
destacando-se eventualmente aspectos relacionados a sua autonomia e as finangas, para
posteriormente estabelecer-se um quadro com a estrutura atualmente vigente no Poder

Judiciario brasileiro.

No periodo colonial, o Poder Judiciario e o Poder Executivo eram exercidos pela
mesma pessoa, 0 Governador-Geral, que tinha no Ouvidor-Geral um encarregado pelos

negocios da Justica, o qual exercia jurisdicdo nas areas civel e criminal, julgando e
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aplicando as penas. Nesse periodo, foram criados dois tribunais de instancia superior, o
Tribunal de Relacao da Bahia, em 1609, ¢ o Tribunal de Rela¢do do Rio de Janeiro, em

1751.9

A primeira Constituicao do Brasil, da época do Império, promulgada em 25 de
mar¢o de 1824 por Dom Pedro I, previu a existéncia de quatro poderes: o Poder
Legislativo, o Poder Moderador, o Poder Executivo e o Poder Judicial (art. 10). Além
disso, essa Constitui¢do previa um Supremo Tribunal de Justica, na capital do Império,

e Tribunais de Relagdo na capital e nas provincias (art. 163).

O art. 151 assegurava expressamente a independéncia do Poder Judicial; no
entanto, essa independéncia € questionavel, pois o art. 154 dava ao Imperador o poder
de suspender os Juizes®, e o art. 153, embora estabelecendo que “os Juizes de Direito
serdo perpétuos”, autorizava, nos termos da lei, a mudanga de lugar. Como Otaviano
Nogueira bem observa, “ndo se pode dizer que o Judicidrio constituisse, na pratica, um
poder independente, na forma como hoje se concebe a harmonia e independéncia que
presidem os diferentes poderes do Estado democratico”. Ressalta, logo a seguir, que: “A
rigor, portanto, o texto constitucional negava, na pratica, duas garantias tradicionais da
Magistratura — a vitaliciedade e a inamovibilidade e ndo assegurava a irredutibilidade de
vencimentos —, ainda que duas disposigdes diferentes lhes garantissem, teoricamente,

tanto uma como outra”.%*

N3o havia autonomia administrativa, financeira ou orcamentaria.®

Na Constitui¢ao de 1891, o Brasil deixou de ser um Estado unitario para tornar-
se uma Republica Federativa, institucionalizando-se a Justica Federal e o Supremo

Tribunal Federal, que haviam sido criados por Campos Sales no Governo Provisorio.

O art. 15 considerava “orgdos da soberania nacional o Poder Legislativo, o
Executivo e o Judicidrio, harmonicos e independentes entre si”, extinguindo-se, por

obvio, o Poder Moderador.

62 ARAUJO. O Estado..., p. 52-3.

6 Também previsto no art. 101, VII, que enumera os poderes do Imperador no exercicio do Poder Mode-
rador.

4 Constituicdo de 1824, p. 36.

% DAROS, Dificuldades da Justica Federal brasileira, p. 56.
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A independéncia do Poder Judicidrio tornou-se mais efetiva com a aboli¢do da
suspensdo dos Juizes, que podia ser feita pelo Imperador, assegurando-se

expressamente, no art. 57, a vitaliciedade e a irredutibilidade de vencimentos.

A autonomia administrativa comecou a se fazer presente, como se pode
depreender do art. 58: “Os Tribunais Federais elegerdo de seu seio os seus presidentes e

organizardo as respectivas secretarias”.

Com o movimento revolucionario de 1930, houve a instalagdo de um Governo
Provisorio, e o Decreto n°® 19.398, de 1930, investindo-se de forca institucional, aboliu a
Constituicao vigente e convocou a Assembleia Constituinte, que deu origem a Carta de
1934. Esse Governo Provisorio unificou os Poderes Executivo e Legislativo, que
passaram a ser por ele exercidos discricionariamente (art. 1° do Decreto). O art. 3° do
Decreto manteve o Poder Judiciario, mas o art. 5° suspendeu garantias constitucionais e
excluiu da aprecia¢do do Poder Judiciario os atos do Governo Provisorio. Foi criado um
Tribunal Especial para assuntos politicos, que deixaram de ser apreciados pelo

Judiciario.%®

Na Constituicdo de 1934, houve a tentativa de unificacdo da Justica, o que, no
entanto, nao foi aprovado, mantendo-se o sistema dual, com a Justica Federal e a Justica

dos Estados.

Trouxe ainda a previsao da Justica Eleitoral (arts. 82 e 83) e da Justica Militar (arts. 84 a
87). Criou-se também a Justica do Trabalho, no art. 122, sem que essa, no entanto,

integrasse o Poder Judiciario.

No que tange as questdes relacionadas a independéncia da Magistratura e do
Poder Judiciario, mantiveram-se as garantias da vitaliciedade, inamovibilidade (com a
possibilidade de movimenta¢ao motivada por interesse publico, desde que com o voto
de dois tercos dos Juizes do Tribunal respectivo) e irredutibilidade, ressalvando-se,

neste ultimo caso, as dedu¢des dos impostos. Foram estabelecidas restrigdes para o

% ARAUIJO, O Estado..., p. 180-2.
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exercicio do cargo, com o impedimento de os juizes exercerem outras fungdes, bem

como atividade politico-partidaria.

Outorgada sob a ¢gide de um regime ditatorial, a Constitui¢ao de 1937 refletia a
exacerbacgdo dos poderes do Executivo em detrimento dos demais.®’” Deixou de constar
da Constituig¢do o artigo que fazia referéncia a existéncia de trés poderes, independentes

e harmodnicos entre si.

A reducdo dos poderes do Judiciario aparecia em alguns pontos, como no art.
96, que exigia maioria de votos da totalidade dos Juizes dos Tribunais para declarar a
inconstitucionalidade de lei, ¢, mesmo assim, havendo a declaragdo, o Presidente da
Republica poderia submeté-la novamente ao Parlamento, que teria a possibilidade de
confirma-la, tornando sem efeito a decisdo do Tribunal. E o art. 95 vedava ao Poder

Judiciario “conhecer de questao exclusivamente politica”.

Também houve prejuizo as garantias funcionais da Magistratura. Rosalina

Araujo observa que:

A Constituicdo outorgada ndo assegurou plenamente aos magistrados as
garantias de vitaliciedade, irredutibilidade de vencimentos e inamovibilidade,
ndo confirmando, por conseguinte, a sua autonomia e independéncia, ao
contrario, seguindo os objetivos politicos da época, através de atos
modificadores da Constituicdo, os magistrados foram considerados servidores
publicos e ficaram também impedidos de exercer, inclusive, o magistério,
mas quando em disponibilidade poderiam exercer cargos de confianga direta
do Presidente da Reptiblica.®®

No que se refere a organizagao judiciaria, a Constituicao de 1937 nao incluiu no
texto a Justica Eleitoral e extinguiu a Justica Federal de primeira instincia.*® No

entanto, incluiu no texto referéncia a Justica Estadual.”

67 «Art. 73. O Presidente da Republica, autoridade suprema do Estado, coordena a atividade dos 6rgios
representativos, de grau superior, dirige a politica interna e externa, promove ou orienta a politica legisla-
tiva de interesse nacional, e superintende a administracdo do Pais.”

%8 O Estado..., p. 282.

% A década de 1930 foi marcada por varias alteragdes na Justica Federal, como observa Vladimir Passos
de Freitas: “Foi também na década de 30 que se extinguiu a Justica Federal. A Carta imposta em
10.11.1937, criadora do chamado Estado Novo, pos fim, sem qualquer referéncia ou justificativa, a Justi-
c¢a Federal. Ela foi simplesmente excluida dos dispositivos que tratavam do Poder Judicidrio, em especial
o art. 90. Os seus juizes foram postos em disponibilidade, com vencimentos proporcionais. Alguns foram
reaproveitados na Justica de seus Estados” (FREITAS, Justica federal: historico e evolugdo no brasil, p.
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O art. 95 da Constituicdo de 1937 fez mencdo ao sistema de precatorios,
prevendo que “as verbas orcamentarias e os créditos votados para os pagamentos
devidos, em virtude de sentenca judiciaria, pela Fazenda federal, serdo consignados ao

Poder Judiciario, recolhendo-se as importancias ao cofre dos depositos publicos™.

A Constituicao de 1946 refletiu a volta do regime democratico. Mantiveram-se
as garantias da Magistratura da vitaliciedade, inamovibilidade e irredutibilidade de
vencimentos, sem as ressalvas da Constituicao de 1937 que as haviam mitigado, e com
a supressao das restricdes impostas a declaracdo de inconstitucionalidade das leis que

constaram do texto de 1937.7!

O art. 7° deixava clara a independéncia do Poder Judiciério:

Art. 7° — O Governo Federal ndo intervird nos Estados, salvo para: [...]

IV — garantir o livre exercicio de qualquer dos Poderes estaduais;

V — assegurar a execucdo de ordem ou decisdo judiciaria; [...]

VII — assegurar a observancia dos seguintes principios: [...]

b) independéncia e harmonia dos Poderes; [...]

g) garantias do Poder Judiciario.

Quanto a organizacdo judicidria, a referéncia a Justica Eleitoral (art. 94, IV)

voltou, houve previsdo do Tribunal Federal de Recursos (art. 94, II), bem como dos

36).

70 “Art. 90. Sdo 6rgdos do Poder Judiciario: a) o Supremo Tribunal Federal; b) os Juizes e Tribunais dos
Estados, do Distrito Federal e dos Territérios; ¢) os Juizes e Tribunais militares”. Os arts. 103 a 110 cui-
dam da Justica Estadual.

7! Neste aspecto, Rosalina Araujo observa com propriedade que a “Constitui¢do de 1946 evoluiu em rela-
¢do as anteriores, tornando mais nitido o sistema de controle de constitucionalidade das leis, em parte
mantendo o que ja vinha disposto desde a proclamacao da Republica com a criagdo do Supremo Tribunal
Federal e a organizagdo da Justi¢a Federal, em parte recuperando e aperfeigoando as disposi¢des constitu-
cionais de 1934 e, por fim, restaurando o que havia sido prejudicado pela Carta outorgada em 1937, prin-
cipalmente ao suprimir o paragrafo inico do art. 96 desta Carta, que autorizava o Presidente da Republica
a tornar sem efeito a declaragdo de inconstitucionalidade de lei, através de poder que detinha de submeté-
la novamente ao exame do Parlamento” (O Estado..., p. 287).
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Juizes e Tribunais do Trabalho (art. 94, v).”? Permitiu-se a criacdo dos Tribunais de

Algada no ambito da Justica Estadual (art. 124, II).

Em 9.4.1964, com a instalagdo do regime militar ditatorial, foi baixado o Ato
Institucional 1, que, embora mantendo a Constituigdo de 1946 (art. 1°), promoveu
alteracdes significativas na ordem juridica, reduzindo direitos e garantias individuais,
exacerbando os poderes do Presidente da Republica e diminuindo a independéncia do

Poder Judiciario.

O art. 7° do referido Ato Institucional, por exemplo, suspendeu, por seis meses,
as garantias constitucionais ou legais da vitaliciedade e estabilidade, autorizando a
demissdo, disponibilidade e aposentadoria compulsoéria por ato do Comando Supremo
da Revolugao, apds investigagdo sumaria. O § 4° do referido artigo estabeleceu ainda
que “o controle jurisdicional desses atos limitar-se-4 ao exame de formalidades
extrinsecas, vedada a apreciagdo dos fatos que o motivaram, bem como da sua

conveniéncia ou oportunidade”.

O Ato Institucional 2, de 1965, modificou artigos que tratavam do Poder
Judiciario, reinserindo no texto a Justica Federal de primeira instancia (nova redagdo do

art. 94, 11, da CF).

Em 24.1.1967, foi promulgada nova Constituicao, logo apos alterada por varios
Atos Institucionais (cabendo destacar os de numeros 5 e 6) e pela Emenda

Constitucional 1, de 1969.

O Ato Institucional 5, de 13.12.1968, em seu art. 6°, suspendeu as garantias de
vitaliciedade, inamovibilidade e estabilidade, autorizando o Presidente da Republica,
por decreto, demitir, remover, aposentar ou por em disponibilidade os titulares das
mencionadas garantias, violentando a independéncia funcional do Poder Judiciario.
Neste, como em outros atos institucionais, ficam expressamente excluidas “de qualquer
apreciagdo judicial todos os atos praticados de acordo com este Ato Institucional e seus

Atos Complementares, bem como os respectivos efeitos” (art. 11).

2 Os Juizes e Tribunais do Trabalho passaram a integrar o Poder Judicidrio, haja vista que antes a Justiga
do Trabalho vinha prevista na Constitui¢do na parte em que tratava da ordem econdmica e financeira.
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O texto consolidado da Constituicdo de 1967, ap6s as mencionadas alteracdes,
trouxe, em seu art. 6°, expressa referéncia a independéncia dos poderes: “Sao Poderes

da unido, independentes e harmonicos, o Legislativo, o Executivo e o Judiciario”.

Mantiveram-se as garantias da vitaliciedade, inamovibilidade e irredutibilidade
de vencimentos (art. 113), bem como as competéncias dos Tribunais para elegerem seus

presidentes e demais dirigentes (art. 115, I).

O art. 112, paragrafo unico, previu que a Lei Organica da Magistratura Nacional

deveria ser veiculada por meio de lei complementar.

Relativamente as questdes financeiras, houve algumas inovagdes a serem

destacadas.

O principio da universalidade passou a constar do texto fazendo expressa

referéncia aos poderes:

O orcamento anual compreendera obrigatoriamente as despesas e receitas
relativas a todos os Poderes, 6rgios e fundos, tanto da administracdo direta
quanto da indireta, excluidas apenas as entidades que ndo recebam
subvengdes ou transferéncias a conta do orgamento (art. 62).

O art. 64 previu lei complementar destinada a estabelecer limites para as

despesas de pessoal da unido, dos Estados e dos Municipios.

Importante dispositivo para a autonomia financeira do Poder Judicidrio estava presente

no art. 68:

O numerario correspondente as dotacdes destinadas a Camara dos Deputados,
ao Senado Federal e aos Tribunais Federais serd entregue no inicio de cada
trimestre, em quotas estabelecidas na programacdo financeira do Tesouro
Nacional, com participagdo percentual nunca inferior a estabelecida pelo
Poder Executivo para os seus proprios 6rgaos.

O § 1° do art. 117 tornava obrigatoria a inclusdo, no orcamento das entidades de

direito publico, da verba necessaria ao pagamento dos precatorios judiciarios.
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A Emenda Constitucional 7, de 13.4.1977, promoveu importantes alteracdes na
estrutura do Poder Judicidrio, entre as quais estava a inclusdo, na estrutura deste Poder,
do Conselho Nacional da Magistratura (nova redagao dos arts. 112, II, e 120), a ser
composto por sete Ministros do Supremo Tribunal Federal, com competéncia para
conhecer reclamacdes contra membros de Tribunais, podendo avocar processos
disciplinares contra juizes de primeira instidncia, e, em qualquer caso, determinar a
disponibilidade ou a aposentadoria. O Conselho desapareceu do texto na Constitui¢ao
de 1988, so reaparecendo em 2004, com a Emenda Constitucional 45, que introduziu o

Conselho Nacional de Justica, com caracteristicas um pouco diferentes.

Em 5.10.1988, com a volta da democracia, foi promulgada nova Constituigao,
que corresponde ao texto vigente atualmente. Alteragcdes sucessivas, por meio de
emendas constitucionais’?, ddo forma ao Poder Judiciario brasileiro, cuja organizagio

sera explicitada a seguir.

3.3.1. A atual organizacdo do Poder Judiciario no Brasil

O Poder Judiciario brasileiro tem, em sua cupula, o Supremo Tribunal Federal e
o Superior Tribunal de Justica, bem como os Tribunais Superiores do Trabalho, Militar

e Eleitoral, todos 6rgaos federais com sede na capital da Republica.

O Supremo Tribunal Federal compde-se de onze Ministros, nomeados pelo
Presidente da Republica depois de aprovada a escolha pelo Senado Federal (CF, art.
101). Tem por funcdo a guarda da Constituicdo, com sua competéncia fixada

basicamente no art. 102 da CF.

O Superior Tribunal de Justica compde-se, atualmente’, de trinta e trés
Ministros, nomeados pelo Presidente da Republica, depois de aprovada a escolha pelo
Senado Federal. Um terco dos integrantes sdo Juizes dos Tribunais Regionais Federais,
um ter¢co sdo Desembargadores dos Tribunais de Justica, e um terco sdo advogados e

,

membros do Ministério Publico Federal, Estadual, do Distrito Federal e Territorios. E

3 Das quais cabe destaque 2 Emenda Constitucional 45 (Reforma do Judiciario), de 8.12.2004, publicada
em 31.12.2004.
74 A Constituigio prevé que o STJ compde-se de, no minimo, trinta e trés Ministros (art. 104).
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1”75

um “orgdo de articulacdo e defesa do direito objetivo federal”’”, cuja competéncia esta

enumerada, essencialmente, no art. 105 da CF.

O Brasil constitui-se em uma Federacao, e, em razao disso, o Poder Judiciario

organiza-se nas esferas federal e estadual.

O Poder Judiciario Federal subdivide-se na chamada “Justica Comum?”,
representada pelos Tribunais Regionais Federais e pelos Juizes Federais, e nas “Justicas
Especiais”, das quais fazem parte os Tribunais e Juizes do Trabalho, os Tribunais e

Juizes Eleitorais e os Tribunais e Juizes Militares.

A Justica Federal “comum” tem sua competéncia fixada nos arts. 108 e 109 da
CF, cabendo-lhe fundamentalmente processar e julgar as causas em que a unido for
interessada. Os Juizes Federais integram a primeira instancia, havendo cinco Tribunais
Regionais Federais que compdem a segunda instancia. O Conselho da Justica Federal,
6rgdo que funciona junto ao Superior Tribunal de Justica, exerce a supervisao
administrativa e orcamentaria da Justica Federal de primeiro e segundo graus,
funcionando como o6rgao central, cujas decisdes terdo carater vinculante (art. 105,

paragrafo unico, II, CF).

A Justi¢a do Trabalho compete processar e julgar as a¢des oriundas da relagdo
de trabalho (art. 114, I). Tem como 6rgdo de cuipula o Tribunal Superior do Trabalho,
composto por vinte e sete Ministros, nomeados pelo Presidente da Republica, apds
aprovacao do Senado Federal, observado o disposto no art. 111-A da CF. Junto a ele
funciona o Conselho Superior da Justica do Trabalho, a quem compete a supervisao
administrativa, orcamentaria, financeira e patrimonial da Justica do Trabalho. Em
segunda instancia, funcionam os Tribunais Regionais do Trabalho, hoje em um total de

vinte e quatro, e, em primeira instancia, os Juizes do Trabalho.

A Justica Eleitoral tem como o6rgao superior o Tribunal Superior Eleitoral,
composto por sete membros, sendo trés Ministros do STF, dois Ministros do STJ e dois
advogados escolhidos pelo Presidente da Republica, ap6s indicagdo do STF. Em

segunda instancia, funcionam os Tribunais Regionais Eleitorais, sendo um em cada

75 JOSE AFONSO DA SILVA. Curso..., p. 525.
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Estado da Federacdo e no Distrito Federal. A primeira instancia ¢ composta pelos Juizes

e Juntas Eleitorais.

A Justica Militar compete processar e julgar os crimes militares. O Superior
Tribunal Militar ¢ o 6rgdo méaximo da Justica Militar, com quinze Ministros nomeados
pelo Presidente da Republica, apds aprovacdo do Senado Federal, sendo trés oficiais-
generais da Marinha, quatro oficiais-generais do Exército, trés oficiais-generais da
Aeronautica e cinco civis. Varios Estados da Federacao (CF, art. 125, § 3°), como € o
caso de Sao Paulo, tém na organizagdo do seu Poder Judiciario o Tribunal de Justica
Militar, que funciona como 6rgao de segunda instancia (CE, arts. 80 e 81), e os Juizes

de Direito e Conselhos de Justica, na primeira instancia (CF, art. 125, § 3°).

A cada Estado da Federagdo compete organizar a Justiga Estadual, por meio da
Constituicao Estadual e da lei estadual de organizacdo judicidria, observados os principios
estabelecidos na Constituicdo Federal. A segunda instancia ¢ representada pelo Tribunal de
Justica, uma vez que os Tribunais de Algada foram extintos pela Emenda Constitucional 45,
de 2004. Em primeira instancia, a Justica Estadual ¢ composta pelos Tribunais do Juri,
competentes para julgar os crimes dolosos contra a vida (CF, art. 5°, XXXVIII, d), e pelos
Juizes de Direito. Podem ainda existir Juizados Especiais para causas civeis de menor
complexidade e infragdes penais de menor potencial ofensivo, que terdo seus recursos

submetidos a julgamento por Turmas de Recursos.

Foi introduzido na organizacao do Poder Judiciario, pela EC 45/04, o Conselho
Nacional de Justi¢a, composto de quinze membros, na forma especificada no art. 103-b
da CF, presidido por um Ministro do STF. Caber4 ao Conselho o controle da atuagdo
administrativa e financeira do Poder Judicidrio ¢ do cumprimento dos deveres
funcionais dos Juizes, além das atribui¢des enumeradas no § 4° do referido artigo, mais

as que lhe forem conferidas pelo Estatuto da Magistratura.

As disposicdes relacionadas a autonomia, especialmente financeira, do Poder
Judicidrio, serdo objeto de estudo nos capitulos posteriores, razdo pela qual ndo se fara

referéncia a elas neste momento.

3.4. Independéncia e autonomia do Poder Judiciario
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O art. 2° da CF brasileira dispde: “Sdo Poderes da unido, independentes e

harménicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judiciario”.”®

Nao obstante as ponderagdes criticas sobre a separagdo dos poderes, objeto de
referéncia no primeiro capitulo, a independéncia do Poder Judiciario € aspecto

fundamental para a garantia do Estado Democratico de Direito.

O proprio modelo americano de concep¢do do Estado, com a separacdo de
poderes submetida ao sistema de freios e contrapesos, seguido pelo Brasil, assenta-se no
principio da supremacia da Constitui¢do, a qual se subordinam todos os Poderes, € na
independéncia do Poder Judiciario, essencial para o funcionamento do sistema adotado.
A independéncia do Judiciario manifesta-se principalmente pelo poder politico de
proceder a revisao judicial das leis e atos do governo ante a Constitui¢do (judicial
review), podendo reconhecer e declarar sua inconstitucionalidade. Também o poder de
“dizer o direito”, ao ter a ultima palavra como intérprete da ordem juridica, tomando
decisdes que obrigam todos os demais poderes, faz do Judiciario um poder insuscetivel

de qualquer subordinagio aos demais.”’

A independéncia do Judiciario “¢ uma necessidade da liberdade individual [...], é
condi¢do indispensdvel para a liberdade e a protecdo dos direitos humanos”, nas
palavras de Manoel Gongalves Ferreira Filho’®; “instrumento de efetiva realizacdo da
cidadania e de real garantia dos direitos”, assevera José Néri da Silveira.” “A
magistratura independente ¢ que pode garantir a eficacia das regras de comportamento

social inspiradas na busca da justi¢a”, como nos ensina Dalmo Dallari.

Viarias Constituicdes fazem referéncia expressa a independéncia do Poder

181

Judiciario, como a de Portugal®!, a da Espanha®? e a da Italia.3® Outras, embora nio

76 Tal dispositivo vem reproduzido em Constitui¢des estaduais, como a do Estado de Sdo Paulo: “Art. 5°.
Sao Poderes do Estado, independentes e harmonicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judiciario”.

77 Com muita propriedade manifestou-se, neste sentido, o Ministro do STF José Néri da Silveira, em aula
magna proferida na Faculdade de Direito da UFRS, em 1999 (Dimensdes da independéncia do Poder
Judiciario, p. 171).

8 Curso..., p. 241.

7 Dimensdes..., p. 177.

8 O poder..., p. 48.

81 Qs tribunais sdo independentes e apenas estdo sujeitos a lei” (art. 206).
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tenham artigo com redagdo semelhante, asseguram a independéncia do Poder Judiciario

pelas garantias nelas previstas.

A Organizacao das Nagdes Unidas, em mais de uma oportunidade, ja externou
sua preocupacdo com a independéncia do Poder Judiciario, reconhecendo ser ela
fundamental para assegurar os direitos e garantias individuais. Formulou os “Principios
basicos da Independéncia do Judiciario”, e o primeiro deles ndo deixa duvidas sobre sua

importancia e necessidade:

The independence of the judiciary shall be guaranteed by the State and
enshrined in the Constitution or the law of the country. It is duty of all
governmental and other institutions to respect and observe the independence
of the judiciary.®*

Sendo a independéncia do Poder Judiciario fator inerente a propria existéncia do

Estado Democratico de Direito, torna-se necessario compreender o seu significado

4

exato. Independéncia ¢ “o estado ou condicdo de quem ou do que ¢ independente, de

quem ou do que tem liberdade ou autonomia”.®®

De Placido e Silva explica o conceito em seu sentido juridico:

Mostra a situagdo da pessoa, de um 6rgdo ou de uma coletividade, que nao
estd diretamente submetida a autoridade de outra pessoa, de outro 6rgdo ou
de outra coletividade. E livre na sua direcdo e na pratica de atos, que se
refiram a seus interesses ou ao desempenho de suas finalidades. [...] A
independéncia juridica é a que coloca a pessoa fora da autoridade de outra,
para que possa agir por si mesma, ndo necessitando da interveng@o de outrem

82 “La justicia emana del pueblo y se administra en nombre del Rey por Jueces y Magistrados integrantes
del poder judicial, independientes, inamovibles, responsables y sometidos unicamente al imperio de la
ley” (art. 117, 1).

8 “La magistratura costituisce un ordine autonomo e indipendente da ogni altro potere” (art. 104).

8 Basic Principles on the Independence of the Judiciary. Adopted by the Seventh United Nations Con-
gress on the Prevention of Crime and the Treatment of Offenders held at Milan from 26 August to 6 Sep-
tember 1985 and endorsed by General Assembly resolutions 40/32 of 29 November 1985 and 40/146 of
13 December 1985. Disponivel em: www1.worldbank.org/publicsector/legal/basicPrinciples.htm. Acesso
em: 19.8.2004. Dalmo Dallari também faz referéncia ao reconhecimento formal da independéncia dos
juizes como requisito necessario para a democracia e a paz, realizado pela ONu por meio da Resolugdo
1.994/41, aprovada em 04.3.1994 (O poder..., p. 46).

85 Diciondrio Aurélio bdsico da lingua portuguesa. Rio de Janeiro: Nova Fronteira, 1994. p. 357. Bastan-
te semelhantes sdo as outras definigdes: “estado, condigdo, carater daquele que goza de autonomia, de
liberdade com relagdo a alguém ou alguma coisa” (Diciondario Houaiss da lingua portuguesa. Rio de
Janeiro: Objetiva, 2001).
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para que pratique os atos juridicos de seu interesse. %

E, em seguida, faz referéncia ao conceito de independéncia com relagdo as

instituicdes, evidenciando a relatividade do conceito:

Em relagdo as institui¢des, a independéncia juridica se apresenta como a auséncia
de qualquer mando ou autoridade de outro 6rgdo na sua administragdo, embora
possa existir entre eles uma certa interferéncia de ordem administrativa, em
virtude da qual tenham que atuar ou agir em harmonia, na defesa de interesses
comuns. E o caso dos poderes piiblicos, independentes ¢ harménicos entre si.
Neles, como se evidencia, esta a exata compreensao do sentido independéncia, na
acepcao juridica, relativa as instituicdes: cada uma ¢ independente no exercicio
de suas fungdes e atribuigdes, de modo que uma ndo investe no poder
Jjurisdicional da outra. Mas ¢é independéncia relativa, pois que, entre si ha uma
interdependéncia que as orientam ¢ harmonizam para a realizaggo de objetivos de
interesse comum. ¥’

Para José Afonso da Silva,

[...] a independéncia dos poderes significa: (a) que a investidura e a permanéncia
das pessoas num dos 6rgdos do governo ndo dependem da confianga nem da
vontade dos outros; (b) que, no exercicio das atribui¢des que lhe sejam proprias,
ndo precisam os titulares consultar os outros nem necessitam de sua autorizagao; (c)
que, na organizacao dos respectivos servigos, cada um ¢ livre, observadas apenas as
disposicdes constitucionais e legais.

Os conceitos de independéncia e autonomia assemelham-se em muitos aspectos,

verificando-se, muitas vezes, uma tautologia na defini¢do, com um deles sendo utilizado

para definir o outro.

De Placido e Silva admite essa equivaléncia. Para ele, autonomia ¢é

[...] palavra derivada do grego autonomia (direito de se reger por suas
proprias leis), que se aplica para indicar precisamente a faculdade que possui
determinada pessoa ou institui¢do, em tragar as normas de sua conduta, sem
que sinta imposicdes restritivas de ordem estranha. Neste sentido, seja em
relacdo as pessoas, seja em relagdo as instituigdes, o vocabulo tem
significado em todo idéntico ao que expressa independéncia.®’

8 Vocabuldrio..., p. 454.
87 Idem, p. 454.
8 Curso...,p. 111.

8 Vocabuldrio juridico, p. 251. Mais adiante, o autor, discorrendo sobre os varios aspectos em que se
desdobra a autonomia, faz expressa referéncia a autonomia dos poderes, nos termos que seguem: “AU-
TONOMIA DOS PODERES. Expressdo usada para designar a independéncia que se da aos orgdos do
poder publico, a que se atribui uma soma de fungdes, geralmente chamada de poder (Poder Legislativo,
Poder Judiciario e Poder Executivo), no desempenho destas mesmas fungdes que delimitam sua esfera de

57



Os diciondrios costumam destacar o aspecto da autogovernabilidade na
definicdo do termo. Autonomia ¢ a “faculdade de se governar por si mesmo”, segundo

Aurélio Buarque de Holanda e Silveira Bueno.”

Hé4 de se reconhecer que, efetivamente, os conceitos de independéncia e
autonomia confundem-se, mas, admitindo que independéncia ¢ “o estado de quem tem
autonomia”, e sendo a autonomia a “faculdade de se governar por si mesmo”, ¢ razoavel
admitir-se que o conceito de independéncia ¢ mais abrangente, sendo a autonomia um
instrumento por meio do qual se atinge a independéncia, uma caracteristica intrinseca da

independéncia, um verdadeiro elemento que compde o conceito de independéncia.

Disso se infere que o Poder Judiciario, bem como os demais, por serem
independentes, nos termos do art. 2° da CF, t€ém autonomia. Ou seja, analisando-se o
disposto na Constitui¢ao pela interpretagao literal, pode-se concluir que Poder Judiciario

¢ autossuficiente para se governar.

Evidentemente, ndo ¢ o que ocorre na realidade, pois o governo ¢ exercido pelo
Estado, sendo os poderes partes integrantes dele, tornando necessaria uma interpretacao

que compatibilize os conceitos apresentados.

E necessario se compreender o contetido exato da autonomia de que sdo dotados
os poderes, qual seu alcance e os precisos termos em que ela se exerce, a fim de que se
possa reconhecer a existéncia de uma independéncia efetiva desses poderes, em especial

do Judiciario, objeto deste trabalho.

Clémerson Merlin Cléve, ao discorrer sobre a autonomia do Poder Judiciario,

expde de maneira clara e didatica a questdo, ensinando que “a independéncia do

acdo, que ndo pode ser invadida por outro poder. A autonomia dos poderes publicos, que também se di-
zem poderes constitucionais, ¢ determinada pela propria Constitui¢do, onde, assegurando-se sua indepen-
déncia relativa ao cumprimento de sua missao, se tragam as atribui¢cdes que lhes sdo inerentes e que cons-
tituem seu proprio poder. Todos eles, dentro de sua autonomia, exercitam atos que manifestam a propria
soberania do Estado, cuja vontade soberana se objetiva por suas acdes e determinagdes. Ha independéncia
de 6rgdos, mas, entre eles, existe uma harmonia de fungdes, que, segundo assentam os doutrinadores,
decorre dessa mesma autonomia ou independéncia. Harmonia, ai, ndo significa mais que a propria colabo-
racdo ou cooperacao dos trés poderes autdnomos na execugdo dos fins do Estado” (Vocabulario..., p.
252).

0 Diciondrio Aurélio bdsico da lingua portuguesa, p. 74; Silveira Bueno, Grande diciondrio etimolégico
prosodico da lingua portuguesa. Sao Paulo: Saraiva, 1963. p. 444; ¢ a “capacidade de se autogovernar”
(Dicionario Houaiss da Lingua Portuguesa. Rio de Janeiro: Objetiva, 2001).
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Judiciario ¢ assegurada seja em virtude da (i) autonomia institucional, seja, ainda, em

virtude da (ii) autonomia funcional concedida a magistratura”.’!

A autonomia institucional, por sua vez, desdobra-se nos principios do
autogoverno, da autoadministra¢do, da inicialidade legislativa e da autoadministragao
financeira; ja a autonomia funcional, nas garantias da Magistratura de vitaliciedade,
inamovibilidade e irredutibilidade de vencimentos, bem como nas vedagdes a que estdo
sujeitos os Juizes (exercer outras atividades, dedicar-se a atividade politico-partidaria

etc.).

O exercicio do autogoverno evidencia-se principalmente pela competéncia
privativa dos Tribunais de elegerem seus orgaos diretivos, conforme previsto no art. 96,
I, da CF. A autoadministracao estd presente no poder dos Tribunais de elaborarem seus
regimentos internos, organizarem suas secretarias e servigos auxiliares, concederem
licengas, férias e afastamentos a juizes e servidores, bem como prover os cargos de juiz
e servidores (CF, art. 96, I, a, b, ¢ e). O principio da inicialidade legislativa compreende
a iniciativa privativa de algumas leis, como a do Estatuto da Magistratura, a alteracdo no
numero de membros dos Tribunais inferiores, a criagao e a extingdo de cargos, a fixagao
de vencimentos de juizes e servidores, a criacdo ou a extingdo de Tribunais inferiores e

a alteraciio da organizagio e divisio judiciarias (CF, arts. 93 e 96, 1I).%?

O “principio da autoadministracdo financeira”, assim denominado por
Clémerson Cléve, configura a autonomia financeira, objeto central da abordagem deste
trabalho, razdo pela qual ndo se fara referéncia especifica a ele neste momento. E,

outrossim, extremamente relevante a contextualiza¢do que ora se faz do tema abordado.

! Poder Judiciario: autonomia e justiga, p. 35.
%2 Poder judiciario..., p. 35-6.
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4. 0 PODER JUDICIARIO E AS LEIS ORCAMENTARIAS

4.1. O orcamento publico

Atribui-se a Magna Carta inglesa, de 1217, a origem dos or¢amentos publicos. O
art. 12 previa que “nenhum tributo ou auxilio seré instituido no Reino, sendo pelo seu
conselho comum, exceto com o fim de resgatar a pessoa do Rei, fazer seu primogénito
cavaleiro e casar sua filha mais velha uma vez, e os auxilios para esse fim serdo

razoaveis em seu montante”.”>

Nasce a conviccdo de que os Estados precisam organizar suas finangas,
estabelecendo a necessidade de leis para instituir tributos e autorizar as despesas do
Governo. Com o decorrer do tempo ¢ a evolugdo na organizacdo dos Estados, esta
conviccao consolidou-se. Jesse Burkhead considera o ano de 1822 o marco do inicio do
or¢amento, da forma como o conhecemos hoje, pois foi naquele ano que o Chanceler do
Erério britanico passou a apresentar ao Parlamento a exposi¢do sobre a situagdo das
finangas publicas, tendo em vista a necessidade de justificar as receitas e as despesas
que compunham o fundo geral criado em 1787 (pelo Consolidated Fund Act) para

gerenciar as atividades financeiras do Governo.**

Inicialmente, esses incipientes orcamentos publicos eram documentos que
tinham o carater de pecas contabeis, em que se faziam as previsdes de receitas e
autorizagoes de despesas para um determinado periodo — o exercicio financeiro. Essa &,

em sintese, o que se denomina concepgao classica do orgcamento.

As necessidades da Administragdo Publica, aliadas ao desenvolvimento das
técnicas or¢amentdrias, foram aos poucos modificando a concepcdo classica do

orgamento publico, fazendo com que assumisse uma funcao importante na condugao das

% Apud BURKHEAD, Or¢amento publico, p. 4.
% Idem, p. 5.
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politicas publicas. Vérios fatores influiram nessa tendéncia, destacando-se o intenso

intervencionismo estatal nas atividades econdmicas.

O org¢amento torna-se um instrumento fundamental no planejamento e na
programacao da atividade econdmica do Governo, adquirindo, como bem ressalta
Giuliani Fonrouge, uma condi¢do dindmica, e tornando-se “un instrumento mediante el

cual el Estado actiia sobre la economia”.”?

As técnicas ¢ 0s conceitos or¢amentarios modernos refletem essa nova fungao
dos orcamentos publicos, surgindo os conceitos de orcamento-programa, orgamento de
desempenho (performance budget) e PPbS (planning, programming and budgeting
system), que, embora ndo tenham distingdo nitida entre si, demonstram que o
or¢amento, inequivocamente, abandona sua concepgao classica para assumir a condi¢ao

de instrumento da acdo governamental.

A técnica de orcamento por programas, ou or¢amento-programa, hoje
largamente adotada, consiste em um tipo de orcamento vinculado ao planejamento das
atividades governamentais, consubstanciando-se em um documento “em que se
designam os recursos de trabalho e financeiros destinados a execucdo dos programas,
subprogramas e projetos de execucdo da agdo governamental, classificados por

categorias econdmicas, por funcio e por unidades orcamentarias”.”

Por meio dessa técnica, que tem como ponto central adotar a classificagdo das
despesas publicas pelo critério funcional-programético®’, os recursos publicos passam a
ter sua previsdo or¢amentdria destinada ao cumprimento dos diversos programas de
governo, o que vincula os valores a realizag¢ao dos referidos programas e das respectivas

metas.

E dificil identificar a origem dessa técnica com precisao, uma vez que resultou
de aperfeicoamentos de técnicas orcamentarias ao longo do tempo; no entanto, alguns
fatos, por serem relevantes em seu processo de desenvolvimento, devem ser destacados.

O governo americano deu grandes contribui¢des no periodo do pds-guerra com os

9 Derecho financiero, v. 1, p. 145.
% SILVA, José Afonso da. Or¢camento-programa no Brasil, p. 41.
97 Que serd vista com mais detalhes no item 4.3.3.
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trabalhos realizados pela Comissdo Hoover (Commission on Organization of Executive
Branch of the Government) e pelo Bureau de Orgcamento (Office of Management and
Budget), tendo essa Comissdo expedido relatorio no qual constava como primeira
recomendacao a adogdo de or¢amento baseado em funcdes, atividades e projetos. Em
1955, houve uma segunda Comissdo Hoover, que examinou os avangos alcangados com
as modificacdes nas técnicas orcamentarias e manteve a orientacdo no sentido de sua
adocdo por todas as esferas de governo do pais.”® Em manual publicado em 1955, a

técnica de orcamento-programa foi sistematizada pela ONU.”

4.2. O orcamento publico no Brasil e o Poder Judiciario

As normas a respeito de contas publicas no Brasil remontam a 1808, com a
criacdo do Tesouro Nacional. As primeiras Constitui¢cdes, de 1824 e de 1891, pouco
cuidaram de matéria or¢amentaria, que era regulada inicialmente por leis ordindrias,
havendo referéncia apenas a competéncia do Poder Legislativo para “fixar anualmente
as despesas publicas e repartir a contribuigdo direta” (Constituicdo de 1824, art. 15, X) e
“orgar a receita, fixar a despesa federal anualmente e tomar as contas da receita e
despesa de cada exercicio financeiro” (Constituicdo de 1891, art. 34, 1°). Em 1831, foi
aprovada a primeira lei orcamentaria.!®® A Constituicdo de 1934 tratou especificamente
do tema, dedicando a Secdo IV do Capitulo II a elaboracdo do or¢amento, na qual
atribui ao Presidente da Republica o dever de enviar a Camara dos Deputados a
proposta de orcamento, bem como consagra os principios or¢camentérios da unidade e da
exclusividade (art. 50). A Constitui¢do de 1937, em seu art. 67, previa a criagdo de um
departamento administrativo junto a Presidéncia da Republica destinado a aperfeigoar a
Administragdo Publica e a organizar a proposta or¢amentaria, além de conter varias

outras normas de natureza orgamentdria nos arts. 68 a 72.

O DASP — Departamento Administrativo do Servigo Publico — foi criado pelo
Decreto-Lei n® 579, de 30.7.1938!°! sendo o 6rgdo que promoveu o desenvolvimento

da técnica or¢camentaria no Brasil, dando inicio a modernizagdo da Administragdao

%8 BURKHEAD, Orcamento publico, p. 177-9.

9 GIACOMONI, Or¢amento publico, p. 152.

100 PETREI, Budget and control, p. 233.

101 Sycedendo o Conselho Federal do Servigo Publico Civil, criado pela Lei n° 284, de 28.10.1936.
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Publica Federal e transformando o orcamento em instrumento que permitisse o

planejamento das atividades governamentais futuras. %

Comecaram a aparecer os primeiros planos de investimento a longo prazo. O
Decreto-Lei n° 1.058, de 19.1.1939, instituiu o Plano Especial de Obras Publicas e
Aparelhamento da Defesa Nacional, e o Decreto n° 6.144, de 29.12.1943, instituiu o
Plano de Obras e Equipamentos.!®® A Constituicio de 1946 inovou em matéria
orgamentaria ao criar os planos setoriais e regionais, que preveem vinculagcdes com a
receita, gerando reflexos no orcamento.!** Surgiram depois o Plano SALTE (Saude,
Alimentacdo, Transporte e Energia — Lei n° 1.102, de 18.5.1950), o Programa de Metas
(1956)!'% e outros que se seguiram'%, até que se iniciassem os planos plurianuais, como

determinado pela Constitui¢ao de 1988.

Em 17.3.1964, foi editada a Lei n® 4.320, que “estatui normas gerais de direito
financeiro para elaboragdo e controle dos or¢amentos e balangos da unido, dos Estados,
dos Municipios e do Distrito Federal”, diploma legal ainda vigente para regular esse

assunto.

Em 11.5.1964, por meio do Decreto n°® 53.914, foi criado o cargo de Ministro do
Planejamento (Ministro Extraordindrio do Planejamento e Coordenagdo Economica),
com a fung¢do de dirigir e coordenar a revisdo do plano nacional de desenvolvimento
econdmico; coordenar e harmonizar, em planos gerais, regionais e setoriais, 0s
programas e projetos elaborados por orgdos publicos; coordenar a elaboracdo e a
execu¢do do Orcamento Geral da unido e dos orgamentos dos orgdos e entidades
subvencionadas pela unido, harmonizando-os com o plano nacional de desenvolvimento

econdmico. '’

A técnica de orgamento-programa foi expressamente acolhida pela legislagao

brasileira no art. 1° da Lei n® 4.320/64, ao estabelecer que a “Lei de Orgamento contera

102 BRASIL, Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo, Sistema or¢camentdrio: historico das ativi-
dades or¢amentarias, p. 1.

183 SILVA, José Afonso da. Orcamento-programa..., p. 24-7.

104 BRASIL, Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo. Sistema or¢amentdario, p. 3.

105 SILVA, José Afonso da. Or¢camento-programa..., p. 28.

106 Veja em GIACOMONI (Or¢amento puiblico, p. 222-3) descri¢do dos planos de investimento brasilei-
10s.

107 BRASIL, Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestdo, Sistema or¢amentdrio, p. 4.
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a discriminagdo da receita e despesa de forma a evidenciar a politica econdmico-
financeira e o programa de trabalho do Governo, obedecidos os principios da unidade,
universalidade e anualidade”, e também no Decreto-Lei n® 200, de 25.2.1967'% ao
prever, em seu art. 16, que “em cada ano, sera elaborado um or¢gamento-programa, que
pormenorizarad a etapa do programa plurianual a ser realizada no exercicio seguinte e

que servira de roteiro a execucdo coordenada do programa anual”.

Atualmente, o Brasil adota trés leis or¢amentdrias na organizacdo de suas
finangas publicas — plano plurianual, lei de diretrizes orcamentarias e a lei orgamentaria
—, as quais se vinculam de modo a estabelecer uma politica de programacao da atividade
financeira do Estado, sendo utilizados critérios de classificagdo orgamentaria que
procuram vincular as despesas aos resultados, em atencdo as diretrizes fixadas pela

técnica do orgamento-programa.'®’

A adogdo deste sistema foi objeto de intensas discussdes por ocasido da
elaboragdo da Constituicdo de 1988. A Assembleia Nacional Constituinte, instalada em
marco de 1987, organizou seus trabalhos em trés etapas: as Comissdes Tematicas, a
Comissao de Sistematizagdo ¢ o Plendrio. A principal Comissao Temadtica que tratou
dos orcamentos publicos foi a Comissdo do Sistema Tributario, Or¢camento e Finangas,
em especial na sua subcomissdo sobre Or¢camento e Fiscalizagcdo Financeira. Durante as
discussdes nessa comissdo, houve divergéncias quanto a participacdo do Poder
Legislativo na elaboracao da lei or¢amentaria, tendo surgido inicialmente a ideia de um
orgamento bianual. A ideia ndo foi acolhida, substituindo-a pela elaboracdo de uma lei
com caracteristicas de pré-or¢amento. A evolugdo dessa ideia resultou na aprovagdo do

sistema hoje vigente, com as trés leis de natureza orcamentaria.''°

Far-se-4 uma breve explicagdo sobre esse mecanismo de organizacdo das

finangas para que, em seguida, situemos o Poder Judiciario neste contexto.

18 Dispde sobre a organizagdo da Administragio Federal.

19 Segundo Ricardo Lobo Torres, a “triparticio do planejamento orgamentario, adotada pela Constituigdo
brasileira, denota a influéncia recebida da Constituicdo da Alemanha, que prevé o plano plurianual (eine
mehrjdhrige Finanzplanung — art. 109, 3), o plano or¢amentario (Haushaltsplan art. 110); e a lei orga-
mentaria (Haushaltsgesetz — art. 110)” (Tratado..., p. 60).

110 AFONSO, José Roberto R. Memdéria da Assembleia Constitutinte de 1987/88: as finangas publicas.
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O plano plurianual ¢ lei de iniciativa do chefe do Poder Executivo, cuja finalidade é
estabelecer, de forma regionalizada, as diretrizes, os objetivos e as metas da Administracao
Publica Federal para as despesas de capital e outras delas decorrentes, bem como para as

relativas aos programas de duracao continuada (CF, art. 165, 1 e § 1°).

A lei de diretrizes orcamentdrias, prevista na legislagdo brasileira!'!, também ¢é
lei de iniciativa do chefe do Poder Executivo, tendo a finalidade de prever as metas e as
prioridades da Administragdo Publica, incluindo as despesas de capital para o exercicio
financeiro subsequente, orientar a elaboracao da lei or¢amentaria anual e dispor sobre as
alteracdes na legislagdo tributaria, bem como estabelecer a politica de aplicagao das

agéncias financeiras oficiais de fomento (CF, art. 165, I e § 2°).

A lei or¢camentaria anual, como as duas anteriores, € de iniciativa do chefe do
Poder Executivo e tem a finalidade de discriminar a receita e despesa de forma a
o

evidenciar a politica econdmico-financeira e o programa de trabalho do Governo (Lei n

4.320/64, art. 2°).
Na esfera federal, a lei orcamentaria anual compreende trés or¢gamentos:

a) orcamento fiscal, referente aos poderes da unido, seus fundos, 6rgios e
entidades da Administragdo direta e indireta, inclusive fundagoes

instituidas e mantidas pelo Poder Publico;

b) orcamento de investimento das empresas em que a unido, direta ou

indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto;

c) or¢amento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e 6rgaos
a ela vinculados, da administracdo direta ou indireta, bem como os

fundos e fundagdes instituidos e mantidos pelo Poder Publico.

Compdem a lei orgamentaria:'!2

a) o sumadrio geral da receita, por fontes, e da despesa, por fungdes de

Governo;

1 Por inspiragdo das Constitui¢des alemi e francesa, como nos informa Ricardo Lobo Torres (Tratado
de direito constitucional financeiro e tributario, p. 66).
121 ei n® 4.320/64, art. 2°, § 1°, LC 101/00 (LRF), art. 5°, I e I1.
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b) quadro demonstrativo da receita e da despesa segundo as categorias

econdmicas;
¢) quadro discriminativo da receita, por fontes, e respectiva legislagao;
d) quadro das dotagdes por 6rgaos do Governo e da Administragao;
e) Anexo de Metas Fiscais;

f) demonstrativo da compatibilidade da programacao dos orcamentos com

os objetivos e as metas constantes do Anexo de Metas Fiscais;

g) demonstrativo regionalizado do efeito, sobre as receitas e despesas,

decorrentes da concessdo de beneficios fiscais.

E importante ressaltar que, entre os varios principios orgamentarios, estd o da
unidade orcamentaria, segundo o qual o orgamento deve ser uno, ou seja, todas as
receitas e despesas devem constar de um Unico documento. Esse conceito, porém, foi
adaptado e modernizado, para hoje entender-se que a concep¢do de unidade
orcamentdria admite que o orgamento se desdobre em varios documentos, que devem
estar interligados, de modo que cada um reflita um aspecto da Administracao Publica,
sem que se perca a no¢ao do todo, sendo possivel aferir a situacao de equilibrio, déficit
ou superavit das contas publicas. Atualmente, também se admite, em face da técnica de
orcamento-programa, haver uma pluralidade de leis orcamentdrias no tempo, destinadas
a fazer do or¢amento um instrumento que evidencie a politica econdmico-financeira e o

programa de trabalho do governo.

Compatibiliza-se, dessa forma, o principio or¢amentario da unidade com a
existéncia das leis or¢amentarias diferidas no tempo — plano plurianual, lei de diretrizes
orcamentdrias e anexo de metas fiscais — e com o conteudo da lei orgamentéria que
prevé a existéncia de varios quadros demonstrativos, evidenciando as contas publicas

sob diversos aspectos.

Essas consideragdes sdo importantes para que se tenha compreensdo exata da

situacdo do Poder Judiciario dentro do orgamento publico.

66



O Brasil adota a forma federativa de organizagdo do Estado e conta com trés
esferas de governo: a federal, a estadual e a municipal. Todas ficam sujeitas as normas
orcamentarias previstas na Constitui¢ao e nas leis que veiculam normas gerais de direito
financeiro e orgamentario, como ¢ o caso da Lei n® 4.320/64 e da Lei Complementar n°
101, de 4.5.2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), devendo, por conseguinte, cada uma
das esferas de governo editar as trés leis de natureza orcamentdria anteriormente

referidas.

No que tange ao Poder Judiciario, o Brasil adota o sistema de justica dual, com
orgdos integrantes deste Poder apenas nas esferas federal e estadual, ndo havendo Poder

Judicidrio na esfera municipal.

O Poder Judiciario, na lei orgamentaria federal, bem como nas estaduais, integra
a Administracdo Publica direta, e a previsdo de despesas com esse o0rgdo consta do

or¢amento fiscal.

As receitas do Poder Judiciario, na forma de organizacdo atualmente adotada,
vao constar no orcamento fiscal geral do Governo, ndo havendo um or¢amento de
receitas especifico para o Poder Judiciario, até para que ndo se desrespeite o principio

da unidade orcamentaria.

Nas classificagdes adotadas para a elaboragdo da lei orcamentaria, ¢ importante
ressaltar as classificacdes das despesas, pois a técnica de orcamento-programa foca-se
nelas para realizar o planejamento e a programagao econdmico-financeira da unidade

considerada.

As despesas do Poder Judiciario vdo aparecer sob diversas formas no
orcamento, conforme o tipo de classificagdo da despesa adotada, expostas nos
varios quadros previstos no art. 2°, § 1° da Lei n°® 4.320/64, ficando mais evidente
na classificacdo institucional, em que a divisdo inicial leva em consideracao
justamente os trés Poderes da Republica, para em seguida especificarem-se os

orgdos e as unidades orcamentarias.
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4.3. Classificagdes or¢camentarias da despesa publica: as despesas do Poder

Judiciario no or¢amento

A atividade governamental ¢ realizada por meio de estruturas administrativas

(que podem

ser orgdos, unidades orcamentdrias ou outras estabelecidas pela

organizacdo da Administragdo Publica), que executam os programas previstos

legalmente.

O orcamento publico deve ser formulado de modo a facilitar a realizagdo desses

programas, sendo fundamental, neste processo, elaborar uma classificagdo que atenda

aos objetivos que o Governo pretende atingir. Jesse Burkhead considera a classificacdo

“a chave estrutural para a organizagdo consciente e racional do or¢amento do Governo”,

identificando quatro objetivos dessa classificagao:

a)

b)

facilitar a formulacdo de programas — as contas orcamentarias devem
evidenciar claramente os programas, as alteracdes a serem feitas ao

longo do tempo e suas fontes de financiamento;

contribuir para a execucao efetiva do or¢amento — as contas
orcamentarias devem propiciar ao administrador as informagdes acerca
do montante de recursos financeiros disponiveis, mecanismos de

comparacao e¢ demais meios para que possa gerir com eficiéncia;

facilitar a prestacdo de contas — as contas devem ser organizadas de modo

a permitir que outras pessoas verifiquem a aplicacdo dos recursos; e

d) permitir a andlise dos efeitos econdmicos — quando as atividades

governamentais tiverem responsabilidade pela estabilizagdo econdmica

e/ ou o desenvolvimento, as contas t€ém de permitir que se avaliem os

efeitos por ela produzidos sobre a economia.'!3

A tarefa de classificar as despesas publicas ¢ bastante complexa, dada a

multiplicidade de critérios que se podem adotar para que seja satisfatoria e

adequadamente realizada, mas, ao mesmo tempo, ¢ fundamental para a elaboragdo de
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um or¢amento que reflita com fidelidade as a¢cdes do Governo e a situacdo das contas
publicas. Os varios aspectos da acdo governamental que devem ser evidenciados e
analisados impedem a utilizagio de uma classificacdo tnica''¥, tornando necessaria a
adogdo de varias classificagdes simultanecamente, bem como inviabilizando que o

orcamento seja uma peca simples de ser compreendida e analisada.

O Manual Técnico de Or¢amento Federal explicita de maneira bastante didatica
o conteudo das vérias classificacdes adotadas pelo sistema or¢amentario brasileiro, em

trecho que vale reproduzir:

As classificagdes orcamentarias permitem a visualizagdo da despesa sob
diferentes enfoques ou abordagens, conforme o angulo que se pretende
analisar. Cada uma delas possui uma fung@o ou finalidade especifica e um
objetivo original que justificam sua criagdo e pode ser associada a uma
questdo basica que procura responder.

Resumidamente, temos as seguintes associagdes:

Estrutura Programatica — responde a indagag@o para que os recursos siao
alocados? (finalidade)

Classificacdo Institucional — responde a indagacao quem € o responsavel pela
programacao?

Classificacdo Econdmica — a despesa por natureza, responde a indagacao o
que sera adquirido e qual o efeito economico da realizagdo da despesa?

Classificacdo Funcional — responde a indaga¢do em que area de acdo
governamental a despesa serd realizada?

A aplicagdo adequada da estrutura programatica e das classificacdes
orgamentarias tem como resultado a configuracdo de um orcamento onde
estariam evidenciados, separadamente:

— 0 que serd implementado,

3 Or¢amento puiblico, p. 145-8.
114 BURKHEAD considera infrutifero e enganoso o esforgo para se tentar chegar a uma classificagio
unica (Or¢amento publico, p. 145).
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— para qué,

— qual o produto (finalidade, resultados esperados, servicos € bens a serem
obtidos);

— quem na administra¢ao federal é responsével pela programacao;

— quais os insumos utilizados ou adquiridos na implementagao;

— em que 4rea de agdo governamental a despesa seré realizada.!!?

A seguir, serdo feitas breves explicagdes sobre as diversas classificagdes
adotadas pela legislacdo brasileira, eventualmente enfocando-se o0s aspectos
relacionados ao Poder Judiciario, na ordem em que sdo apresentadas pela Lei n°

4.320/64.

Antes, porém, para a melhor compreensao dos assuntos a serem abordados,
cumpre esclarecer os conceitos de dotacdo orcamentaria, crédito or¢amentario, célula

orcamentdria e unidade or¢amentaria.

Dotagdo “deve ser a medida, ou quantificagdo monetaria do recurso aportado a

um programa, atividade, projeto, categoria econdmica ou objeto de despesa”.!!®

Crédito orcamentdrio ¢ “a autorizagdo através de lei de orcamento ou de
créditos adicionais, para a execu¢do de programa, projeto ou atividade ou para o
desembolso de quantia aportada a objeto de despesa, vinculado a uma categoria
econOmica, e, pois, a um programa. Assim, o crédito orcamentario seria portador de

uma dotacdo e esta o limite autorizado, quantificado monetariamente”.!'!”

Célula or¢amentaria ¢ um conceito informal, que vem se desenvolvendo em

razdo dos modernos sistemas de administracdo financeira (SIAFI e SIAFEM, por

115 BRASIL, Ministério do Planejamento. Manual técnico de or¢amento, p. 38.

116 MACHADO JUNIOR; REIS, 4 Lei 4.320 comentada, p. 21. Ou, segundo José Afonso da Silva, dota-
¢do ¢ a “consignacdo de recursos no or¢amento para o atendimento de qualquer despesa e também para as
despesas totais dos 6rgdos do Governo (legislativos, executivos e judiciarios) e da administragdo (Minis-
térios, organismos autébnomos, departamentos etc.)” (Or¢amento-programa..., p. 314).
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exemplo); ¢ a classificacdo que vai desde o 6rgdo, unidade orgamentaria, até a fonte de

recursos. '8

Unidade or¢amentaria ¢ “o agrupamento de servigos subordinados ao mesmo
orgdo ou reparticao a que serdo consignadas dotagdes proprias” (Lei 4.320/64, art. 14).

Este conceito sera visto em mais detalhes no item 4.3.2.

4.3.1. Classificagdo por categorias economicas

A classificagcdo econdmica, ou classificagdao por categorias econdmicas, permite
vislumbrar informacgdes tuteis do ponto de vista macroecondmico, evidenciando os

efeitos das despesas publicas sobre a economia e sobre o produto nacional.

A classificagdo por categorias econdmicas consta dos arts. 12 a 21 da Lei n°
4.320/64, que preveem duas categorias e cinco subcategorias — € estas, por sua vez,
contém a discriminagdo por elementos. Esta lei exige que a lei or¢camentaria discrimine
a despesa por elementos (art. 15). Elementos correspondem ao “desdobramento da
despesa com pessoal, material, servigos, obras e outros meios de que se serve a

administracao publica para consecugao dos seus fins” (Lei n® 4.320/64, art. 15, § 1°).

As duas categorias econOmicas sdo as despesas correntes € as despesas de

capital.

As despesas correntes sao “os gastos de natureza operacional realizados pela

administracio publica, para a manutengio e funcionamento dos seus 6rgios”.!"”

As despesas de capital sdo “os gastos realizados pela administra¢do publica, cujo
proposito ¢ o de criar novos bens de capital ou mesmo adquirir bens de capital ja em
uso, como ¢ o caso dos investimentos e inversdes financeiras, respectivamente, e que
constituirdo, em ultima andlise, incorporagdes ao patrimonio publico de forma efetiva

ou através de mutagio patrimonial”.!?°

" MACHADO JUNIOR; REIS, 4 Lei 4.320..., p. 21.

18 SILVA; VASCONCELOS, Manual de execugdo or¢amentdria e contabilidade puiblica, p. 32.
119 KOHAMA, Contabilidade publica, p. 111.

120 Idem, p. 111.
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A classificacdo até o nivel de elementos obedece ao seguinte esquema, nos
termos do art. 13 da Lei n° 4.320/64 [CATEGORIA ECONOMICA: Subcategoria

economica (elemento, elemento)]:

DESPESAS CORRENTES: Despesas de custeio (pessoal civil, pessoal militar,
material de consumo, servigos de terceiros, encargos diversos); Transferéncias
correntes (subvengoes sociais, subvencdes econdmicas, inativos, pensionistas, saldrio-
familia e abono familiar, juros da divida publica, contribui¢cdes da previdéncia social,

diversas transferéncias correntes).

DESPESAS DE CAPITAL: Investimentos (obras publicas, servigos em regime
de programacao especial, equipamentos e instalagdes, material permanente, participagdo
em constituicdo ou aumento de capital de empresas ou entidades industriais ou
agricolas); Inversoes financeiras (aquisi¢ao de imoveis, participagdo em constitui¢ao ou
aumento de capital de empresas ou entidades comerciais ou financeiras, aquisi¢do de
titulos representativos de capital de empresas em funcionamento, constitui¢do de fundos
rotativos, concessao de empréstimos, diversas inversdes financeiras); Transferéncia de
capital (amortizacdo da divida publica, auxilios para obras publicas, auxilios para

equipamentos e instalagdes, auxilios para inversdes financeiras, outras contribuicdes).

Esse esquema de especificagdo da despesa deve ser observado em cada unidade
administrativa ou o6rgdo de governo (Lei n° 4.320/64, art. 13, caput), abrangendo,

portanto, o Poder Judiciario.

A classificagdo da despesa segundo as categorias econOmicas consta
expressamente da lei orgamentaria, nos termos do art. 2°, § 1°, II, e Anexo 1, da Lei n°

4.320/64.

4.3.2. Classificacdo institucional
A classificacdo institucional leva em consideragdo a unidade responsavel pela

execugdo da despesa. Esta classificacdo apresenta especial relevancia para o presente

trabalho, pois ¢ nela que se identifica claramente o Poder Judicidrio no contexto
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orcamentdrio. E consta obrigatoriamente da lei orcamentaria, conforme previsto pelo

art. 2°, § 1°, 1V, da Lei n° 4.320/64.

O processo de elaboragdo e execugdo orgamentaria, tema que serd visto nos itens

4.4 e 4.5, tem como agentes responsaveis o 6rgdo central de orgamento!?!

, 0S8 Orgaos
setoriais e as unidades orcamentarias, evidenciando a importancia da classificagdo

institucional para todo o ciclo orgamentario.

Nas esferas federal ¢ estaduais, a classificacao institucional € feita inicialmente
pela divisdao nos trés poderes: Legislativo, Judiciario e Executivo, os quais podem ser
divididos em o6rgdos, ou considerados como tais. Os Orgdos, por sua vez, sdo

subdivididos em unidades or¢amentérias.

O conceito de unidade or¢amentaria, ao qual ja foi feita breve referéncia
anteriormente, ¢ de fundamental importancia. Segundo o art. 14 da Lei n° 4.320/64,
como ja mencionado, “constitui unidade orcamentdria o agrupamento de servicos
subordinados ao mesmo Orgdo ou reparticdo a que serdo consignadas dotacdes
proprias”; € “o o0rgdo ou agrupamento de servigos com autoridade para movimentar
dotacdes”, na apropriada sintese de Machado Jr. e Costa Reis'??; trata-se do “menor
nivel da classificacdo institucional, agrupada em 6rgdos or¢camentarios, entendidos estes
como os de maior nivel da classificacdo institucional”!?}. A unidade orcamentaria é o
centro de planejamento, elaboracdo or¢camentdria, execucdo orcamentdria, controle
interno e de verificagdo de custos e resultados, tornando-se responsavel pelo
planejamento e pela execugdo de projetos e atividades, sendo competente para autorizar
e/ou empenhar despesas.!?* A unidade orcamentiria permite maior eficiéncia na

descentralizacdo das tarefas a serem realizadas com as dotagdes a ela destinadas.

Na esfera federal, o Poder Judiciario brasileiro tem como 6rgdos o Supremo
Tribunal Federal, o Superior Tribunal de Justica, a Justica Federal, a Justica Militar, a

Justica Eleitoral, a Justica do Trabalho e a Justica do Distrito Federal e Territorios.

121 Na esfera federal, é a Secretaria de Orgamento Federal do Ministério do Planejamento, Orcamento e
Gestao (SOF).

122 4 Lei 4.320..., p. 55.

123 Lei Federal n° 10.934, de 11.8.2004 (Lei de Diretrizes Orgamentarias para 2005), art. 4°, V1.

124 MACHADO JUNIOR; REIS. 4 Lei 4.320..., p. 55.
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Esses orgdos podem ser divididos em unidades or¢amentérias, como ¢ o caso,
por exemplo, da Justica Federal, que tem seis unidades or¢camentarias: Justica Federal
de primeira instancia, TRF da 1* Regidao, TRF da 2* Regiao, TRF da 3* Regidao, TRF da
4* Regiao e TRF da 5* Regiao. O mesmo ocorre com a Justi¢a do Trabalho, que tem 25
unidades or¢amentérias: o Tribunal Superior do Trabalho (TST) e os 24 Tribunais
Regionais do Trabalho. H4 orgdos compostos de apenas uma unidade or¢amentaria,
como o Supremo Tribunal Federal, o Superior Tribunal de Justica e a Justica Militar da

Unido.

No caso do Estado de Sdo Paulo, a Lei Estadual n°® 11.816, de 30.12.2004
(orcamento para o exercicio de 2005), prevé, em seu orgamento fiscal, o Poder
Judiciéario (item 4.2 do orgamento), que tem como unidades or¢amentarias o Tribunal de
Justiga (c6digo 03000), o Primeiro Tribunal de Algada Civil (c6édigo 04000), o Tribunal
de Al¢ada Criminal (codigo 05000), o Tribunal de Justica Militar (codigo 06000) e o
Segundo Tribunal de Al¢ada Civil (cédigo 22000). Essa classificagdo foi alterada no
exercicio financeiro de 2006, tendo em vista a extingdo dos Tribunais de Alcada,
medida implementada em decorréncia da promulgacao da Emenda Constitucional 45, de

2004. Atualmente sdo apenas duas as unidades orcamentérias: Tribunal de Justica

(03000) e Tribunal de Justica Militar (06000) (Lei 12.298/06 — or¢amento de 2006).

4.3.3. Classificagdo funcional e por programas

A adogdo da técnica de orcamento-programa trouxe inovacgdes e modernizou a
forma de apresentacdo dos orcamentos, dando origem a classificacdo funcional e por
programas, que enfatiza os objetivos do Governo, vinculando os gastos publicos aos
programas que se pretende desenvolver. Confere maior transparéncia as atividades
governamentais, incentivando e facilitando a fiscalizacdo dos atos e a cobranca de

resultados.

A Lei n°® 4.320/64, ao estabelecer em seu art. 2° que a Lei de Orgamento devera
evidenciar a politica econdmico-financeira e o programa de trabalho do Governo,
contendo o sumario da despesa por fun¢des do Governo (art. 2°, § 1°, I) e estabelecendo

a discriminacdo da despesa pela classificacdo funcional, nos termos do Anexo 5 (art. 8°,
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§ 2°), adotou claramente a técnica de or¢camento-programa, fazendo da classificacio

funcional e por programas a mais relevante do orcamento.

O Anexo 5 da Lei n° 4.320/64, com a atualizagdo dada pela Portaria 42 do
Ministério do Orcamento e Gestdo!'?®, de 1999, especifica o conteudo e a forma da

classificagdo funcional e por programas.

Nessa classificacdo, as agdes governamentais passam a ser classificadas e
identificadas em termos de fungdes e subfuncdes, programas, projetos, atividades e

operagdes especiais.

Funcgdo corresponde ao maior nivel de agregacdo das diversas areas do setor
publico (Portaria 42, art. 1°, § 1°). Subfuncdo ¢ uma particdo da fungdo que agrega

determinado subconjunto do setor publico (§ 3°).

Programa ¢ o instrumento de organizagdo da agdo governamental visando a
concretizagdo dos objetivos pretendidos (Portaria 42, art. 2°, a; Lei n°® 10.934/004, art.
4°1).

Cada programa contém um objetivo, indicador que quantifica a situagdo que
o programa tenha por fim modificar e os produtos (bens e servigos)
necessarios para atingir o objetivo. A partir do programa sao identificadas as
agdes, sob a forma de atividades, projetos ou operagdes especiais,
especificando os respectivos valores e metas e as unidades orgamentarias
responsaveis pela realizagdo da acdo. A cada projeto ou atividade s6 podera
estar associado um produto, que, quantificado por sua unidade de medida,
daré origem a meta.'?

O Decreto n° 2.829, de 1998, ao estabelecer normas para a elaboracdo e
execucao das leis orgamentarias na esfera federal, determina que toda a¢ao finalistica do

governo federal seja estruturada em forma de programas (art. 1°).

Projeto ¢ o instrumento de programacao destinado a alcangar o objetivo de um
programa, que compreende um conjunto de operacdes, em um periodo determinado, que
resultam em um produto voltado a expansdo ou ao aperfeicoamento da agdo de governo

(Portaria 42, art. 2°, b, Lei n° 10.934/04, art. 4°, I1I).

125 Atual Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo.
126 BRASIL, Ministério do Planejamento, Manual técnico de or¢amento..., p. 8.
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J& a atividade corresponde a um instrumento de programacdo que visa alcangar
um objetivo de um programa, envolvendo um conjunto de operacdes continuas e
permanentes, das quais resulta um produto necessario a manutencdo do Governo

(Portaria 42, art. 2°, ¢, Lei n® 10.934/04, art. 4°, II).

Operagoes especiais ¢ uma categoria que engloba as despesas que nao
contribuem para a manuten¢do das acdes de governo, das quais ndo resulta um produto,
e ndo geram contraprestacao sob a forma de bem ou servigo (Portaria 42, art. 2°, d; Lei

n° 10.934/04, art. 4°, IV).

Os programas poderdo ser divididos em subprogramas. Esses, em cada area de
Governo, serdo obrigatoriamente desdobrados em projetos e atividades (Portaria SOF 9,
de 28.1.1974). A Lei de Diretrizes Orcamentarias da unido para 2005 (n° 10.934/04)
prevé ainda a categoria do subtitulo, que corresponde ao menor nivel da categoria de

programacao, devendo ser utilizado para especificar a localizagdo fisica da acdo.

No caso do Poder Judiciario, o Anexo 5, atualizado, prevé, entre as fungdes, a
categoria “judiciaria”, atribuindo-lhe o numero classificatério 02, dividindo-a nas
subfun¢des ‘“agdo judiciaria” (061) e “defesa do interesse publico no processo
judiciario” (062). Ha ainda fun¢des também relacionadas a atividade jurisdicional, como
a funcdo “essencial a justica” (03), que se divide nas subfunc¢des “defesa da ordem

juridica” (091) e “representacdo judicial e extrajudicial” (092).

No Estado de Sao Paulo, o or¢amento para o exercicio de 2005 (Lei Estadual n°
11.816/04), em seu quadro VI (demonstrativo da despesa por funcdo, subfuncdo e
programa, conforme o vinculo de recursos) prevé a fun¢do “judiciaria” (02), dividida
nas subfung¢des “acdo judiciaria” (061), “representacdo judicial e extrajudicial” (092),
“administracao geral” (122), “tecnologia da informagao” (126), “formagdo de recursos
humanos” (128), “previdéncia do regime estatutario” (272) e “outros encargos

especiais” (846). Cada uma dessas subfung¢des abrange um ou varios programas.
E importante notar, a partir desse exemplo, que ndo ha uma correspondéncia

absoluta entre a “funcao judiciaria” (classificacdo funcional e por programas) e o “Poder

Judiciario” (classificagdao institucional), o que mostra a independéncia das diversas
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classificagdes orcamentarias, indicando que cada uma tem por finalidade evidenciar um

aspecto da despesa publica.

No caso mencionado, do or¢amento do Estado de Sdo Paulo, as subfungdes
“representa¢do judicial e extrajudicial” (092) e “administragdo geral” (122), que
integram a fung¢do “judiciaria” (02), abrangem programas vinculados ao oOrgao

“Procuradoria do Estado” (40000), que integra o Poder Executivo.

A subfuncdo “previdéncia do regime estatutario” (272), embora se refira a despesas
vinculadas a unidades orgamentarias do Poder Judiciario (Tribunal de Justi¢a, Primeiro Tribunal
de Algada Civil, Tribunal de Algada Criminal, Tribunal de Justica Militar e Segundo Tribunal de
Alcada Civil), integra o programa “obrigacdes previdenciarias” (0101).

Os programas podem variar a cada or¢gamento, tendo em vista que as demandas

por bens e servicos, que a sociedade deseja ver atendidas, alteram-se ao longo do tempo.

Para citar um exemplo de programa, utilizando o mesmo or¢amento do Estado de
Sao Paulo para o exercicio de 2005, existe, entre os varios programas relacionados ao Poder
Judiciario, o programa “Processo Judiciario no Tribunal de Justica” (0303).'"”” E um
programa vinculado ao 6rgao Tribunal de Justiga (03000), que tem como objetivo “ampliar
e modernizar a prestacao jurisdicional em 1* e 2% instdncias as causas que tratam da
capacidade e estado das pessoas”, sendo seu publico-alvo “o cidadao que recorre a Justica”,
englobando cinco agdes: “diligéncias judiciais” (4567), “criacdo e instalagdo de se¢des do
Tribunal de Justi¢a no interior” (4825), “distribuicao da Justi¢a” (4826), “informatizagdo”
(4827) e “instalagdo de varas judiciais” (4828). Cada uma dessas agdes apresenta um
produto, uma meta e o valor or¢amentario correspondente. A acdo “instalacao de varas
judiciais”, por exemplo, tem como produto “varas instaladas”, mensuradas em termos de
unidades (cada unidade corresponde a uma vara instalada). A meta prevista para esta acao ¢
25, ou seja, pretende-se instalar 25 varas no exercicio financeiro de 2005. O valor previsto
para esta acdo ¢ de R$ 2.640.324,00, a qual viabiliza um programa por meio de um projeto,
por envolver um conjunto de operagdes limitadas no tempo, das quais resultam produtos —
as varas instaladas, como também ocorre com a agdo “cria¢ao e instalagdo de secdes do
Tribunal de Justi¢ca no interior”. J4 a ac¢ao “distribui¢dao da Justi¢ca” tem como instrumento
de programagdo uma atividade, por envolver um conjunto de operagdes que se realizam de

modo continuo e permanente.

127 Quadro IV — demonstrativo da despesa por programa.
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Além desse, ha outros programas vinculados ao Poder Judicidrio no or¢amento
do Estado de Sao Paulo de 2005, tais como: “processo judicidrio no Primeiro Tribunal
de Algada Civil” (0401), “processo judiciario no Tribunal de Algada Criminal” (0501),
“processo judiciario militar” (0600) e “processo judicidrio no Segundo Tribunal de

Algada Civil” (2201).

Ha casos em que despesas de interesse do Poder Judicidrio integram programas
a ele ndo vinculados, considerada a classificagdo institucional, o que suscita questdes

importantes para a discussdo acerca da autonomia deste Poder.

Um exemplo que evidencia isso de maneira inequivoca pode ser extraido do
mesmo orcamento que vem sendo analisado (Lei Estadual de Sao Paulo n°® 11.816/04).
Trata-se do programa “Constru¢do, ampliacdo e reforma de edificagdes forenses do
Judiciario” (1717), cujo objetivo ¢ “dotar as comarcas de edificacdes forenses
adequadas a prestacdo de servigos com qualidade”, e tem como acdo “construgdo,
ampliacdo e reforma de foruns” (1430). Este ¢ um programa vinculado ao 6rgio
“Justica” (17000), que, na classificagdo institucional, corresponde a Secretaria da

Justica e Defesa da Cidadania, a qual ¢ integrante do Poder Executivo.

O fato de — ao menos no Estado de Sdao Paulo, em que essa forma de
organizagdo governamental ¢ adotada — atribuir-se a Secretaria da Justica e Defesa da
Cidadania a fun¢do de construir, reformar e conservar os edificios dos foruns gera
algumas distor¢cdes na apresentacdo e consequente interpretacdo do orgamento. Isso
porque, ao analisar-se o Poder Judiciario no or¢amento, ver-se-4 que praticamente nao
ha despesas de capital, mas tdo somente despesas correntes (considerada a classificagdo
por categorias econdmicas), o que pode fazer crer ndo estarem sendo feitos
investimentos na area do Poder Judiciario. Mas essa sera uma impressao falsa, pois os
investimentos na area do Poder Judiciario, que se constituiriam fundamentalmente em
construcdes de edificagdes para abrigar foruns e varas, ndo vao aparecer no orcamento
do Poder Judiciario (analisando-se a classificacdo institucional), e sim no do Poder
Executivo, por estarem na esfera de atribui¢ao da Secretaria da Justica e Defesa da

Cidadania, 6rgao integrante do Poder Executivo.
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Esse fato também produz efeitos significativos na autonomia administrativa e
financeira do Poder Judiciario. Como foi visto, h4 a previsdo orcamentaria de recursos
para o programa “Processo judiciario no Tribunal de Justica” (0303) destinados ao
projeto “instalagdo de varas judiciais” (4828). No entanto, muitas dessas varas judiciais
a serem instaladas dependem de construcdo de edificacdes forenses nas quais serdo
abrigadas. Os recursos para isso estdo previstos no projeto “construcdo, ampliacdo e
reforma de foruns” (1430), integrante do programa “Construgdo, ampliacao e reforma
de edificagdes forenses do Judiciario” (1717), vinculado ao 6rgdo “Justica” (17000).'2
Consequentemente, parte do cumprimento do projeto de instalacdo de varas judiciais,
sob o comando do Poder Judiciario, fica vinculado a prévia realizagdo de projetos

gerenciados pelo Poder Executivo.

Nesse caso, a perda de autonomia administrativa e financeira do Poder Judiciario
resulta, em parte, da organizacdo da Administracdo Publica, que atribuiu a 6rgdo do
Poder Executivo tarefa de interesse direto do Poder Judicidrio. Outra parte ¢
responsabilidade da elaboragdao e organizagdo do orcamento publico, que criou um
programa intrinsecamente ligado ao Poder Judiciario e o vinculou ao Poder Executivo.
A solugdo desta questdo envolve necessariamente uma decisdo politica a ser tomada no
sentido de serem feitas as alteragdes na Administragdo Publica e no or¢camento com a
finalidade de corrigir essa distor¢do. A manutencdo dessa situagdo ¢ prejudicial por
varias razoes. Primeiro, porque produz uma equivocada visao do Poder Judiciario ao se
analisar o orcamento, pois deixam de ser identificados os investimentos realizados com
a construgdo, ampliacdo e reforma de foruns nas despesas do Poder Judicidrio. Segundo,
porque reduz a autonomia administrativa e financeira do Poder Judiciario, que passa a
depender do Poder Executivo nas questdes relacionadas a constru¢do, ampliagdo e
reforma de edificagdes, o que estd em desacordo com o principio da separacao de
poderes e com a autonomia administrativa e financeira do Poder Judicidrio, previstas
nos arts. 2° e 99 da CF. Terceiro, porque vincula o cumprimento de um programa, sob a
geréncia do Poder Judiciario, a conclusao prévia de um projeto administrado por outro
Poder, diminuindo a eficiéncia do programa, dados os diversos problemas decorrentes
dessa administragdo conjunta e dependente, por 6rgdos e sistemas administrativos

diferentes.

128 poder Executivo — Secretaria da Justica e Defesa da Cidadania.
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O mesmo ndo ocorre em outras administragdes. Na esfera federal, por exemplo,
havia a previsdo, no orcamento da unido para 2004 (Lei n° 10.837/04), do projeto
“Construcao do Edificio-Sede da Secao Judiciaria em Cuiaba-MT — no municipio de
Cuiaba-MT” (classificacdo funcional programatica 0569 7241 0101), vinculada ao
orgdo “Justica Federal” (12000) e a unidade orcamentéria “Tribunal Regional Federal
da 1* Regiao” (12102), que integram o Poder Judiciario. Essa previsdo se manteve no

orgamento da unido para 2005 (Lei n° 11.100/05).

4.4. A elaboracao do orcamento

A anélise da autonomia financeira do Poder Judiciério requer um estudo sobre as
fases de elaboragdao das leis orgamentarias, uma vez que o mecanismo pelo qual se
operacionaliza este procedimento ¢ fundamental na avaliagao do grau de autonomia que
se confere ao Poder Judiciario, principalmente para a decisdo a respeito de suas

despesas.

O sistema de organizacdo das contas publicas no Brasil prevé, como ja
mencionado, a existéncia de trés leis de natureza or¢amentdria que se coordenam de

forma a assegurar o planejamento da acdo governamental.

O plano plurianual (PPA) ¢ elaborado no primeiro ano do mandato do chefe do
Poder Executivo, devendo o projeto ser encaminhado por ele ao Poder Legislativo até o
dia 31 de agosto (quatro meses antes do encerramento do primeiro exercicio financeiro)
e devolvido por esse para sancdo até o encerramento da sessdo legislativa. Uma vez
promulgado, o plano plurianual ¢ valido por quatro anos (até o final do primeiro ano de
mandato do sucessor), segundo as normas atualmente em vigor (CF, arts. 82 e 165, I;
ADCT, art. 35, § 2° I, e Lei n® 4.320/64, art. 34). Nele constardo as diretrizes, os
objetivos e as metas da Administragcdo Publica para o periodo mencionado, no que se

refere as despesas de capital e aos programas de duragdo continuada.

A lei de diretrizes orcamentarias (LDO) ¢ elaborada anualmente, devendo o
projeto ser encaminhado pelo chefe do Executivo ao Poder Legislativo até o dia 15 de
abril (oito meses e meio antes do encerramento do exercicio financeiro) e devolvido por

esse para sang¢do até o encerramento do primeiro periodo da sessdo legislativa (CF, art.
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165, II; ADCT, art. 35, § 2° 1II; e Lei n° 4.320/64, art. 34). A LDO tem por fung¢do
orientar a elaboracdo da lei orcamentdria anual, estabelecendo, basicamente, as metas e

as prioridades da Administragao Publica para o exercicio financeiro seguinte.

A lei orgamentaria (LOA) também ¢ anual, devendo o chefe do Poder Executivo
encaminhar o projeto de lei ao Poder Legislativo até o dia 31 de agosto (quatro meses
antes do encerramento do primeiro exercicio financeiro) e devolvido por esse para
sancao até o encerramento da sessao legislativa (CF, art. 165, § 5°; ADCT, art. 35, § 2°,
III; e Lei n® 4.320/64, art. 34).

A lei orcamentéria deve ser preparada de acordo com o que foi estabelecido na
lei de diretrizes orcamentarias e deve ser compativel com o plano plurianual,
coordenando-se, assim, o sistema de planejamento da a¢do governamental por meio das

leis orcamentarias. '*°

O ciclo or¢amentario, que corresponde ao periodo em que se processam
atividades peculiares ao processo orcamentdrio, como a preparagdo, a votacdo e a
execucdo*°, compreende um processo de elaboragdo da lei orgamentaria no sentido “de
baixo para cima”, ou seja, das unidades or¢amentarias, que gerenciam os programas € as
respectivas despesas, para os Orgdos setoriais, ¢ desses para o 6rgdo central, que vai
consolidar as propostas apresentadas e definir o projeto de lei orgamentédria a ser
enviado ao Poder Legislativo. Paralelamente, ha um processo de elaboracdao da lei
orgamentaria no sentido “de cima para baixo”, que se inicia com a fase da definicdo de
“macrodiretrizes”, em que sdo analisados e estabelecidos os parametros, as metas e os
riscos fiscais, bem como os objetivos das politicas governamentais nas areas de moeda,

crédito e cAmbio, tendo-se em vista o disposto na lei de diretrizes or¢amentarias. 3!

Far-se-4, inicialmente, um estudo sobre o processo de elaboracdo da lei
or¢amentaria anual da unido, por ser o mais complexo e completo, e, havendo
relevancia em algum aspecto, podera ser feita referéncia as fases de elaboragdo das leis

orcamentdrias estaduais e municipais. Pretende-se evitar com isso repeticdo

129 .C 101/00 (LRF), art. 5°. A Constitui¢io Federal, no art. 166, § 3°, impede a aprovacio de emendas a
lei orgamentaria incompativeis com o plano plurianual e com a lei de diretrizes orgamentarias.

130 SILVA, José Afonso da. Or¢amento-programa, p. 229-30.

131 BRASIL, Ministério do Planejamento, Manual técnico de or¢amento..., p. 51.
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desnecessaria de procedimentos que, no mais das vezes, sdo semelhantes e nada

acrescentardo ao objeto central deste trabalho.

Também para evitar repeticoes da mesma natureza, partir-se-4 do pressuposto,
no processo de elaboracao da lei orcamentaria, da existéncia do plano plurianual e da lei
de diretrizes orcamentérias. Essas leis, embora possam divergir da lei or¢camentaria
quanto a prazos € mesmo quanto a algumas etapas do sistema de elabora¢do, em sua
maior parte apresentam mecanismos semelhantes, sendo mais til e menos redundante a
mencao eventual a aspectos que possam interessar do que a descri¢ado dos processos

referentes a cada uma dessas leis. '3

O processo de elaboragdo das leis orcamentarias pode ser dividido em duas
fases: a primeira, a qual denominaremos fase administrativa, compreende as etapas de
elaboragdo e formalizacao das propostas, at¢ que se chegue ao produto final, que ¢ o
projeto de lei orcamentdria a ser encaminhado ao Poder Legislativo; e a segunda, a fase
legislativa, que corresponde a tramitacdo do projeto enviado pelo chefe do Executivo
dentro do Poder Legislativo, até a aprovacao final, culminando com a promulgacdo da

lei orgamentaria anual.

No Brasil, o ciclo orcamentario, abrangendo os processos de elaboracdo e de
execucdo das leis orcamentdrias, ¢ realizado por meio de sistemas informatizados, que,
na esfera federal, tém como principal ferramenta o SIAFI (Sistema Informatizado de
Administragdo Financeira do governo federal). O SIAFI surgiu em 1986, com a criagao
da Secretaria do Tesouro Nacional (STN), a qual, tendo como missao auxiliar o
Ministério da Fazenda na execucdo de um or¢amento unificado, desenvolveu e
implantou o sistema, que passou a vigorar em janeiro do ano seguinte.'** Alguns paises
implantaram sistema semelhante, como o SIDIF (Sistema Integrado de Informacion
Financiera), na Argentina, ¢ o SIC’2 (Sistema de Informacion Contable y

Presupuestaria), na Espanha.!*

132 O processo de elaboragdo das leis orgamentérias encontra base legal em: CF, arts. 165 a 167; Lei de
Responsabilidade Fiscal, arts. 3° a 5°; Lei n°® 4.320/64, arts. 22 a 46; Decreto-Lei n° 200/67, arts. 15 e 16;
Lei n° 10.180/01, arts. 1° a 8° Decreto n® 2.829/98; Portaria MOG 42/99 e Portaria Interministerial
163/01.

133 Disponivel em: www.stn.fazenda.gov.br/siafi. Acesso em: 11.9.2004.

134 PETREI, Budget and Control.
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4.4.1. Fase administrativa

A elaborag¢ao do orcamento federal, na fase administrativa, envolve agentes de

trés naturezas: o 0rgao central, os drgaos setoriais e as unidades orcamentarias.

O Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo, por meio da Secretaria de
Orcamento Federal (SOF), é responsavel pela coordenacdo, consolidagdo e elaboragdo
da proposta orcamentaria da unido, exercendo a funcdo de orgdo central. Os 6rgdos
setoriais t€ém a responsabilidade de fazer o levantamento das despesas necessarias em
suas respectivas areas, ¢ as unidades orcamentdrias, ja vistas anteriormente no item

4.3.2, devem avaliar os programas e respectivos custos sob sua gestdo. '*>

Para fins orgamentarios, o Poder Judiciario, na esfera federal, para o exercicio de
2004, tem sete orgaos (STF, STJ, Justica Federal, Justica Militar da unido, Justica
Eleitoral, Justica do Trabalho e Justica do Distrito Federal e dos Territérios), com 65
unidades or¢amentérias, distribuidas da seguinte forma (6rgdo — nimero de unidades
or¢amentarias): STF — 1; STJ — 1; Justica Federal — 6; Justica Militar da unido — 1;
Justica Eleitoral — 28; Justica do Trabalho — 25; Justica do Distrito Federal e dos
Territorios — 2; e um fundo (Fundo Partidario).!*¢ Para ilustrar essa organizagdo do
Poder Judiciério na esfera federal, utilizaremos o 6rgado setorial Justi¢a Federal, o qual ¢
composto, como mencionado, por seis unidades orcamentarias (TRF da 1* Regiao, TRF
da 2* Regiao, TRF da 3* Regido, TRF da 4* Regidao, TRF da 5* Regido e a Justica
Federal de primeiro grau), cabendo ao Conselho da Justiga Federal coordenar a

elaborac¢do do orcamento do setor.

As unidades orcamentarias podem ter unidades administrativas destinadas a
melhor organizar seus servigos. Essas unidades coordenam o processo de elaboracao da
proposta orcamentdria no seu ambito de atuacado, integrando e articulando o trabalho das
unidades administrativas componentes. S3o responsaveis pela apresentacdo da

programacao orcamentaria detalhada da despesa por programa, agdo orcamentaria e

135 BRASIL, Ministério do Planejamento, Manual técnico de or¢amento, p. 15.
136 Fundo Especial de Assisténcia Financeira aos Partidos Politicos, previsto nos arts. 38 e seguintes da
Lei n°® 9.096/95.
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subtitulo, devendo estabelecer suas diretrizes, fixar as prioridades, consolidar e

formalizar a respectiva proposta or¢amentaria. '’

Identificam-se trés etapas no processo de elaboragdao orcamentaria, em sua fase

administrativa: a etapa preliminar, a etapa intermediaria e a etapa final.

4.4.1.1. Etapa preliminar

Na etapa preliminar, o 6rgao central de planejamento, que na esfera federal
corresponde ao Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestao (Lei n° 10.180/01, art.
4°, 1), elabora as diretrizes e fixa as normas gerais para a elaboracdo do or¢amento
federal. E feito um planejamento do processo de elaboracio, com a defini¢do das etapas,
agentes responsaveis, cronograma € instru¢cdes necessarias, para, em seguida,
estabelecerem-se as prioridades e as metas, bem como elaborar-se a estrutura
programatica. Faz-se, entdo, o célculo das receitas estimadas, o que permite passar a
fase seguinte, de fixa¢do dos referenciais monetarios, os quais serdo enviados aos
orgdos setoriais, para que, com base neles, sejam elaboradas as respectivas propostas

orcamentarias.

A estimativa da receita a ser arrecadada ¢ uma questdo complexa, pois envolve
previsdes de arrecadacdo de tributos e também receitas de outras fontes, cujos valores
estdo sujeitos, na maior parte dos casos, as variagcdes do comportamento do mercado
nacional e internacional, além de conjunturas politicas e outras circunstancias dificeis de
se prever com precisdo, tais como cambio, juros, inflagdo, crescimento da economia,
nivel de endividamento e outros. Dependem de informagdes de outros orgdos, em
especial daqueles ligados a arrecadacdo tributaria, como o Ministério da Fazenda, bem
como todos os demais que tenham fontes proprias de arrecadagdo. Além disso, ha
divergéncias quanto aos critérios a serem adotados em diversos aspectos da elaboragao
desses calculos. A estimativa da receita publica, a par das dificuldades enfrentadas, ¢ de
grande relevancia para a elaboracdo orcamentaria, pois os valores nela previstos
servirdo de base para a fixacdo das despesas publicas e, consequentemente, para o

calculo das dotagdes a cada um dos programas existentes.

137 BRASIL, Ministério do Planejamento, Manual técnico de or¢amento, p. 15-6.
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A fixacdo dos referenciais monetarios para a apresentagdo das propostas
orcamentarias setoriais, no caso do Poder Judiciario, obedece a diretrizes estabelecidas

previamente na lei de diretrizes or¢amentarias, nos termos do § 1° do art. 99 da CF. '8

Para exemplificar, na lei de diretrizes or¢gamentarias (LDO) da unido para 2005
(Lei n°® 10.934/04), que contém as diretrizes para a elaboracdo do or¢camento de 2005,
foi estabelecido, no art. 17, que o Poder Judicidrio terd como pardmetro para suas

despesas '’

o conjunto das dotacdes fixadas na lei or¢amentdria de 2004, com as
alteracdes decorrentes dos créditos suplementares e especiais, aprovados até 30.6.2004.
O que se observa, em regra, ¢ que as leis de diretrizes or¢amentérias da unido vém
mantendo redacdo semelhante neste ponto, estabelecendo este padrdo de limite de
despesas para o Poder Judiciario. Ou seja: basicamente, o Poder Judiciario tem como
limite de despesas, fixado pela lei de diretrizes or¢amentarias, 0 mesmo valor do ano
anterior, com as alteracdes que ocorreram no decorrer do exercicio e eventuais
acréscimos para despesas ndo ordindrias ja previstas. O mesmo art. 17 (LDO para 2005)
ja estabelece alguns acréscimos a esse montante, como a inclusdo das despesas com
manutencdo de imoveis cuja aquisicao ou conclusao esteja prevista para os exercicios de
2004 e 2005, a implantagdo de novas varas e juizados especiais federais, bem como as

despesas necessarias para a realizacdo do referendo popular sobre a proibicdo e a

comercializa¢do de armas de fogo.

Cumpre notar que o mecanismo para a elabora¢ao do orgcamento, da forma como
vem sendo utilizado no Brasil, ndo adota a técnica do “or¢amento base zero”, que tem
como fundamento a obrigatoriedade do administrador de justificar todos os recursos
pleiteados.!*® O que se observa ¢ a manutengdo dos gastos que ja vinham sendo feitos

em exercicios anteriores, justificando-se tdo somente os incrementos incorporados ao

138 “Art. 99. Ao Poder Judiciario é assegurada autonomia administrativa e financeira. § 1° — Os tribunais
elaborardo suas propostas or¢amentarias dentro dos limites estipulados conjuntamente com os demais
Poderes na lei de diretrizes or¢amentarias”. (grifo nosso).

139 Despesas classificadas nos grupos de natureza de despesa: 3 — Outras Despesas Correntes, 4 — Inves-
timentos e 5 — Inversdes Financeiras, em 2004.

149 O orcamento base zero “é um processo operacional de planejamento e orcamento que exige de cada
administrado a fundamentagdo da necessidade dos recursos totais solicitados, € em detalhes lhe transfere
o Onus da prova, a fim de que ele justifique a despesa” (KOHAMA, Contabilidade..., p. 81). Surgiu nos
Estados Unidos, e houve tentativa de implanta-lo, na década de 1970, especialmente durante o Governo
de Jimmy Carter.
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novo orcamento. E o que se pode denominar de “sistema incrementalista”, nas palavras

de José Joaquim Teixeira Ribeiro. 4!

4.4.1.2. Etapa intermediaria

Com base nos parametros e referenciais monetarios fixados pela Secretaria de
Orcamento Federal do Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo, os Orgaos
setoriais elaboram suas propostas orcamentarias. Essa elaboragdao envolve a analise da
adequacdo da estrutura programatica do setor e das necessidades de alteracdes, com a

fixagdo dos referenciais monetarios a serem observados pelas unidades or¢amentérias.

No ambito da Justica Federal, cabe destaque, neste ponto, ao Conselho da
Justica Federal, que ¢ o 6rgao criado pela Constituigdo para funcionar junto ao Superior
Tribunal de Justica, com a finalidade de exercer a supervisdo administrativa e
orcamentaria da Justi¢a Federal de primeiro e segundo graus (CF, art. 105, paragrafo
unico). Cabe a ele elaborar a proposta or¢camentdria setorial das unidades orcamentarias

que compoem a Justica Federal.

As unidades orcamentarias, limitadas pelos valores indicados pelo orgao
setorial, verificam as propostas das unidades administrativas (onde houver), a
adequacdo da estrutura programatica, os gastos dos exercicios anteriores, as prioridades

e as necessidades do setor, além de formalizar sua proposta or¢amentaria.

r

A proposta da unidade or¢amentdria ¢ encaminhada ao o6rgdo setorial, que
desempenha o papel de articulador em seu ambito de atuacdo. Cabe aos 6rgaos setoriais
fixar, atendidas as prioridades de sua area, os referenciais monetarios a serem seguidos
pelas unidades or¢amentdrias, bem como coordenar o processo de elaboracao de sua
proposta. Deve, por conseguinte, avaliar as propostas das unidades orgamentarias em
fun¢do das necessidades a serem atendidas e consolidé-las, formalizando a proposta
orcamentaria do orgdo setorial.'** A proposta orcamentaria setorial &, entio,

encaminhada ao 6rgao central.

41 Licées de financas publicas, p. 107.

142 BRASIL, Ministério do Planejamento, Manual técnico de or¢amento, p. 15.
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No caso dos Poderes Legislativo e Judicidrio, bem como do Ministério Piblico
da unido, esses encaminhardo suas propostas ao o6rgdo central, por meio do Sistema
Integrado de Dados Orgamentarios (Sidor), até o dia 10 de agosto (art. 14 da Lei n°
10.934/04 — LDO para 2005).

4.4.1.3. Etapa final

Compete a Secretaria de Orcamento Federal consolidar e formalizar a proposta

or¢camentaria da Unido.

Ela recebe informacdes da Secretaria de Politica Econdmica do Ministério da
Fazenda sobre meta de inflacdo, taxa média de juros, taxa média de cAmbio, evolugdo
da massa salarial, expectativa de crescimento real do PIB, repassando-as a Secretaria da

Receita Federal, que faz as previsoes de arrecadagdo tributéria.

Com esses dados, mais as informacdes relacionadas ao montante de
refinanciamento da divida, resultado primario desejado e outras, a Secretaria de
Orcamento Federal passa ao processo decisorio, em que sdao analisadas as propostas
setoriais e definidas as dotacdes, sendo entdo consolidadas as propostas setoriais e
finalizada a proposta orcamentéria, a qual ¢ encaminhada a Presidéncia da Republica,
acompanhada de exposi¢do de motivos do Ministro do Planejamento, Orcamento e

Gestdo. 43

O Presidente, concordando com a proposta, remete o projeto de lei para o
Congresso Nacional, por meio de Mensagem, até o dia 31 de agosto (CF, art. 84, XXIII;
ADCT, art. 35, § 2°, III).

4.4.2. Fase legislativa

O papel do Poder Legislativo ¢ fundamental em matéria or¢amentaria,
especialmente no sistema adotado pela legislacdo brasileira. Em nosso processo

orgamentario, cabe ao Poder Legislativo aprovar o projeto de lei orgamentaria anual

143 BRASIL, Senado Federal, Consultoria de Orgamentos, Fiscaliza¢do e Controle, Sistema orcamentdrio
brasileiro, p. 1. Disponivel em: www.senado.gov.br/sf/orcamento/ sistema. Acesso em: 21.7.2004.
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(bem como os projetos das demais leis orcamentdrias), tendo o poder de alterar a
proposta enviada pelo Presidente da Republica.!** Além disso, o Poder Legislativo é
responsavel pela fiscalizagdo financeira e or¢camentaria de toda a Administragdao
Publica, assunto que serd objeto de referéncia no item 4.6. Cumpre ressaltar que o Poder
Executivo sempre teve papel predominante na elaboragdo e aprovagdo da lei
orcamentaria, o que continua ocorrendo até hoje em muitos paises. No Brasil, a situagdo
¢ diferente, pois o Poder Legislativo desempenha papel relevante, principalmente apos a
Constituicao de 1988, decorrente ndo s6 dos poderes que tem sobre a aprovagado da lei
orcamentdria, como também da fixacdo das metas e prioridades na lei de diretrizes

orcamentarias e da possibilidade de propor e aprovar emendas ao texto.

O processo de aprovacao da lei orcamentaria anual federal brasileira inicia sua
fase legislativa quando a Mensagem do Presidente da Republica, encaminhando o
projeto de lei orgamentaria, ¢ entregue ao Presidente do Senado, que a recebe e convoca
sessdo conjunta, na qual a Mensagem ¢ lida (Resolucdo do Congresso Nacional 1, de
1970, art. 89). Em seguida, o projeto ¢ encaminhado a Comissao Mista de Planos,
Orcamentos Publicos e Fiscalizagdo (CMO). Cabe a referida Comissdo examinar e
emitir parecer sobre o projeto de lei orgamentaria e os programas previstos, bem como

sobre as emendas apresentadas (CF, art. 166, § 1°).

A Comissdao Mista, composta por membros de ambas as Casas do Congresso
Nacional !4, analisa o projeto por meio de comissdes temadticas, sob o comando de
Relatores-setoriais, nas quais sdo realizadas audiéncias publicas e ¢ elaborado um

relatorio setorial.

Esses relatorios, bem como eventuais mensagens modificativas encaminhadas
pelo Presidente da Republica, sdo direcionados ao Relator-Geral da Comissao Mista, a
quem cabera apresentar parecer preliminar (RCN 1, de 2001, art. 18), podendo

incorporar ao projeto eventuais reestimativas de receita (RCN 1, de 2001, art. 18, § 4°).

144 Em alguns sistemas, como o inglés, o Parlamento nfo pode introduzir modifica¢des, somente aprovar
ou rejeitar o projeto como um todo (VILLEGAS, Curso de finanzas, derecho financiero y tributario, p.
802).

145 A Comissdo compde-se de 84 membros titulares, sendo 63 Deputados e 21 Senadores (RCN 1, de
2001, art. 3°).
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Uma vez encaminhado o projeto de lei orgamentaria ao Poder Legislativo,
superada a fase de analise pelas comissdes tematicas e emitido o parecer preliminar pelo
Relator-Geral, as alteragdes s6 poderdao ocorrer por meio de emendas dos parlamentares
e das Comissdes Permanentes, observados os requisitos do art. 166, § 3°, da CF e o art.

21 daRCN 1, de 2001.

Iniciada a votacdo, o Presidente da Republica ndo poderd mais propor

modificagdes ao projeto (CF, art. 166, § 5°).

Assim, eventuais modificagdes em que o Poder Judicidrio possa ter interesse, a
partir desta fase, somente poderdo ser feitas com intervengdo de parlamentares, por

meio de emendas.

As emendas ao projeto de lei orgamentaria somente podem ser aprovadas caso

(CF, art. 166, § 3°):

I — sejam compativeis com o plano plurianual e com a lei de diretrizes

orcamentarias;

II — indiquem os recursos necessarios, admitidos apenas os provenientes de

anulagdo de despesa, excluidas as que incidam sobre:
a) dotacdes para pessoal e seus encargos;
b) servigo da divida;

c) transferéncias tributdrias constitucionais para Estados, Municipios e

Distrito Federal; ou
IIT — sejam relacionadas:
a) com a correcao de erros ou omissoes; ou

b) com os dispositivos do texto do projeto de lei
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E, ainda, “ndo sejam constituidas de vérias acdes que devam ser objeto de
emendas distintas”, nem contrariem as normas da RCN 1, de 2001, bem como as

aprovadas previamente pela Comissao (RCN 1, de 2001).

Nota-se haver restricdes bastante significativas para a apresentacdo de emendas,
dadas as diversas limitagdes impostas, ficando muito reduzida a capacidade de atuagdo

dos parlamentares.

Analisadas as emendas e emitido o parecer final da Comissao Mista, este deve
ser encaminhado ao Congresso Nacional para votagdo. Em seguida, ¢ feita a

sistematizacgdo das decisdes e ¢ gerado o Autdgrafo.

Procede-se ao encaminhamento do documento para o chefe do Poder Executivo
(no caso, o Presidente da Republica, por se tratar da esfera federal), que recebe o projeto

e pode sanciond-lo ou veta-lo (total ou parcialmente).

Se houver veto total ou parcial, o Congresso Nacional delibera sobre a decisdo

presidencial, podendo rejeitd-la ou ndo.

o~

Rejeitado o veto, o projeto inicialmente aprovado pelo Poder Legislativo

O~

encaminhado ao Poder Executivo para a promulgagdo. Mantido o veto, o projeto

promulgado sem a parte vetada. Em seguida, procede-se a publicagao.

4.4.3. A estipulagdo dos limites or¢camentarios e a autonomia financeira do Poder

Judiciario

O art. 99 da CF estabelece:

Art. 99. Ao Poder Judiciario ¢ assegurada autonomia administrativa e
financeira.

§ 1° — Os tribunais elaborardo suas propostas orcamentarias dentro dos
limites estipulados conjuntamente com os demais Poderes na lei de diretrizes
orcamentarias.

§ 2° — O encaminhamento da proposta, ouvidos os outros tribunais
interessados, compete:
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I — no ambito da unido, aos Presidentes do Supremo Tribunal Federal e dos
Tribunais Superiores, com a aprovagdo dos respectivos tribunais;

II — no ambito dos Estados e no do Distrito Federal e Territorios, aos
Presidentes dos Tribunais de Justica, com a aprovacdo dos respectivos
tribunais.

§ 3° — Se os orgdos referidos no § 2° ndo encaminharem as respectivas
propostas orcamentarias dentro do prazo estabelecido na lei de diretrizes
or¢amentarias, o Poder Executivo considerara, para fins de consolidacdo da
proposta orcamentaria anual, os valores aprovados na lei orcamentaria
vigente, ajustados de acordo com os limites estipulados na forma do § 1°
deste artigo.

§ 4° — Se as propostas orcamentarias de que trata este artigo forem
encaminhadas em desacordo com os limites estipulados na forma do § 1°, o
Poder Executivo procedera aos ajustes necessarios para fins de consolidagdo
da proposta or¢amentaria anual.

§ 5° — Durante a execugdo orcamentaria do exercicio, ndo podera haver a
realizag@o de despesas ou a assun¢do de obrigagdes que extrapolem os limites
estabelecidos na lei de diretrizes orcamentérias, exceto se previamente
autorizadas, mediante a abertura de créditos suplementares ou especiais.

O limite de despesas do Poder Judicidrio, estipulado pela lei de diretrizes
orgamentarias, a ser observado por ocasido da elaboracdo da proposta orcamentaria,
conforme prevé o art. 99, § 1°, da CF, faz surgir uma das questdes mais relevantes na

discussio acerca da autonomia financeira do Poder Judiciario.

O texto constitucional ¢ claro ao dizer que os limites serdo estipulados

conjuntamente com os demais poderes na lei de diretrizes orgamentarias.

Disso se infere que, por ocasido da elaboragdo da lei de diretrizes orgamentarias,
ha necessidade de se observar mecanismos que garantam a participacao efetiva do Poder
Judiciario no processo que leva a estipulacdo desses referenciais, sob pena de

inconstitucionalidade do dispositivo legal.!*®

146 No Estado de Minas Gerais, existe a Comissdo de Compatibilizagdo e Acompanhamento Or¢amenta-
rio, prevista no art. 155, § 2° da CE, e instituida pela Lei Estadual n® 10.572/91, que tem como fungao
receber as propostas dos poderes e estabelecer, em regime de colaboracdo, a compatibilizacdo delas, fi-
xando ao final os limites de despesas que constardo da LDO. O item 7.2.7 traz mais detalhes sobre o as-
sunto.
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O Supremo Tribunal Federal ja teve oportunidade de se manifestar sobre o

assunto em decisOes cautelares:

O Supremo Tribunal Federal, em duas oportunidades (ADIMC 468-9, Rel.
Min. Carlos Velloso, e ADIMC 810-2, Rel. Min. Francisco Rezek), deferiu a
suspensdo cautelar da vigéncia de disposi¢des legais que fixaram limite
percentual de participagdo do Poder Judiciario no Orgamento do Estado sem
a intervengdo desse Poder. A hipétese dos autos ajusta-se aos precedentes
referidos, tendo em vista que se trata de impugnac@o dirigida contra a Lei de
Diretrizes Orcamentarias do Estado do Parana para o exercicio de 1999, que
fixou o limite de 7% (sete por cento) de participacdo do Poder Judiciario na
receita geral do Estado totalmente & sua revelia. Cautelar deferida.!4’

Uma vez estipulados os limites pela lei de diretrizes or¢amentarias, ha ainda

outras questdes relacionadas ao tema que merecem reflexao.

O Poder Judiciario, na esfera federal, tem sua autonomia financeira limitada
pelos referenciais monetarios exatos fixados na Secretaria de Orgamento Federal, nos
termos dos limites da LDO. Esses valores sdo calculados com base nas informagdes
prestadas pelos diversos orgdaos da Administragdo Publica envolvidos com a
arrecadagdo de recursos e previsdo de comportamento dos agentes econdmicos,

conforme parametros estabelecidos pela lei de diretrizes or¢amentarias.

A partir desses valores que lhes sdo informados, os Tribunais elaboram suas
propostas orcamentarias, adequando seus gastos aos referidos limites. Desse modo,
nesta fase, a autonomia administrativa e financeira do Poder Judiciario restringe-se a
organizagdo de alguns programas e a previsdo das respectivas dotagdes, sem que possa
reivindicar valores superiores aos estabelecidos, ainda que se mostrem necessarios.
Cabe ressaltar também que outras limitagdes sdo impostas ao exercicio da autonomia
financeira nesta fase, como as despesas obrigatdrias, cuja variagdo nas dotagdes ¢
pequena — exemplo dos recursos destinados ao pagamento com pessoal, restando
poucos itens sobre os quais o Poder Judiciario tenha condigdes de pleitear valores

maiores. Assim, 0 que se constata ¢ que a autonomia financeira do Poder Judiciario, na

147 Ac. un. do STF-Pleno, deferindo pedido de medida cautelar, para suspender, com eficacia ex tunc, até
a decisao final da agdo direta, no art. 8° da Lei n® 12.214, de 10.7.1998, do Estado do Parand, a expressao
“Poder Judiciario — 7%” — ADIn 1.9117/PR, rel. Min. Ilmar Galvéo, j. 19.11.1998. Reqte.: Procurador-
Geral da Republica; Rcdos.: Governador do Estado do Parand e outra — DJU 12.3.1999, p. 2 — Ementa
oficial. RJIOB 1/13447.
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fase administrativa de elaboracdo do orcamento, ¢ minima. E, na fase subsequente,
eventuais acréscimos nas dotacdes terdo de ser pleiteados junto ao Poder Legislativo,
com o objetivo de fazer aprovar emendas ao projeto que atendam as necessidades do

Poder Judiciario.

Outro aspecto relevante ¢ a inexisténcia de mecanismos que permitam ao Poder
Judicidrio aferir a correcdo dos calculos elaborados unilateralmente pela Secretaria de
Orcamento Federal, ndo havendo previsdao de participacdao, direta ou por meio de
fiscalizagdo, do Poder Judiciario nesse procedimento. E evidente que os complexos
calculos elaborados pela Secretaria de Orgamento Federal, bem como pelos demais
setores do Poder Executivo envolvidos no processo, seja para fixar os valores de
previsdo de arrecadagdo, seja para estabelecer os referenciais monetarios previstos na lei
de diretrizes orcamentarias, estdo sujeitos a uma série de decisdes que podem alterar
significativamente o resultado final, sem que o Poder Judicidrio nelas interfira, o que
estd em desacordo com o estabelecido na parte final do § 1° do art. 99 da CF, segundo o
qual a fixacdo dos limites deve ser feita conjuntamente com os demais poderes. Os
valores que limitam os gastos do Poder Judicidrio estdo, dessa forma, sob controle
significativo do Poder Executivo, pois, ainda que os limites tenham sido fixados em lei
(LDO) aprovada pelo Poder Legislativo, como se nota, seus valores exatos ficam na
dependéncia de atos do Poder Executivo, que transformam os limites em valores
monetarios exatos. A determinacao constitucional, nesta hipdtese, nao pode se restringir
a fase de elaboragdo e aprovagdo da lei de diretrizes orgamentarias, uma vez que esta se
completa com a atuacdo do Poder Executivo ao elaborar os célculos. Assim, ¢ também
imprescindivel, para a observancia fiel do que estabelece a Constitui¢do, a participagdo
do Poder Judiciario neste procedimento, sob pena de eivar de inconstitucionalidade o

ato administrativo dele resultante.

4.4.4. O encaminhamento da proposta orcamentaria do Poder Judicidrio
Conforme estabelece o § 2° do art. 99 da CF, anteriormente transcrito, compete

aos Tribunais, pelas autoridades mencionadas no referido dispositivo legal, encaminhar

as respectivas propostas orcamentarias.

93



Alguns questionamentos surgem em relacdo a quem deva ser encaminhada a
proposta: se ao Poder Executivo, para inclusdo no projeto final de lei orcamentéria, ou

se diretamente ao Poder Legislativo, a quem competira deliberar sobre o documento.

Clemerson Cleve faz referéncia a questao:

Nao se sabe exatamente se deve o Judiciario encaminhar a usa proposta
diretamente ao Poder Legislativo (a proposta constituiria uma providéncia
assimilavel a iniciativa legislativa) ou se, afinal, deve aquele Poder
encaminhar referida proposta ao Executivo, detentor da iniciativa privativa da
lei orcamentaria (art. 165 da CF). A verdade ¢ que, com o primeiro ou com o
segundo encaminhamento deve necessariamente ser considerada a proposta
do Judiciario que, incluida no projeto de lei or¢amentaria (pelo Executivo ou
ja no ambito do Legislativo), sujeitar-se-4 a aprovacio dos parlamentares. '8

O assunto estd previsto na legislacdo em muitos casos. Na esfera federal, por
exemplo, a proposta deve ser encaminhada ao Poder Executivo. O art. 14 da LDO da
unido para 2005 (Lei n° 10.934/04) determina que os Poderes Legislativo e Judiciario,
bem como o Ministério Publico da unido, encaminhem suas propostas ao 6rgao central,

por meio do Sistema Integrado de Dados Orgamentarios (Sidor), até o dia 10 de agosto.

O Estado de Sao Paulo também utiliza esse procedimento:

Dentro dos limites estipulados conjuntamente com os demais Poderes na lei
de diretrizes orgamentarias, o Tribunal de Justica, pelo seu Orgéo Especial,
elaborara proposta orcamentaria do Poder Judiciario, encaminhando-a, por
intermédio de seu Presidente, ao Poder Executivo, para inclusdo no projeto
de lei orcamentaria (Constitui¢ao Estadual, art. 56).

Isso ndo ocorre em outros Estados, como no Rio de Janeiro: “O
encaminhamento da proposta, depois de aprovada pelo Tribunal de Justica, sera feito

pelo seu Presidente, a Assembleia Legislativa (CE, art. 152, § 2°).

Também no Ceard o encaminhamento ¢ feito diretamente ao Poder Legislativo:

O Tribunal de Justica elaborara proposta orcamentaria relativa ao Poder
Judiciario, dentro dos limites estipulados na Lei de Diretrizes Orgamentarias,
depois de ouvidos os tribunais de segunda instancia, os quais apresentardo suas
propostas parciais e, sendo aprovada pelo plenario do Tribunal de Justica, sera
encaminhada pelo Presidente & Assembleia Legislativa (CE, art. 99, § 1°).

148 poder Judicirio: autonomia e justica, p. 36.
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A Constitui¢do prevé a iniciativa privativa da lei orcamentéria para o Presidente
da Republica (esfera federal), nos termos do art. 165, III. No entanto, a autonomia
financeira, que d4 aos tribunais competéncia para elaboragdo e encaminhamento da
proposta orgamentdria (art. 99, §§ 1° e 2°), torna necessaria uma analise sistematica do
texto constitucional que compatibilize os mencionados dispositivos, a fim de que se
possa concluir qual ¢ o procedimento a ser adotado no encaminhamento da proposta

orcamentaria do Poder Judiciario.

O STF ja tem se manifestado sobre questao diretamente relacionada ao tema em
discussdo, que traz subsidios importantes para a compreensao € a solugcdo do problema

posto.

Trata-se da possibilidade ou nao de alteracdo, pelo Poder Executivo, da proposta
elaborada pelos tribunais, quando essa lhe ¢ encaminhada para inclusdo no projeto final

da lei orgamentéria. E decidiu que:

[...] o Poder Executivo ndo dispde de competéncia institucional para
introduzir cortes unilaterais na proposta or¢camentaria que lhe foi
encaminhada pelos Tribunais, eis que, nesse tema, o unico arbitro da questdo
¢ o Poder Legislativo, a quem incumbe, constitucionalmente, a apreciacdo
final do projeto de lei orgamentaria. 4’

Tal decisdo ajusta-se perfeitamente ao ordenamento juridico em vigor, deixando
claro que cabe ao Poder Legislativo a decisdo final sobre as receitas e as despesas em
matéria orcamentaria.!>® Esta ¢ a interpretacdo consoante o texto constitucional, ndo
sendo facultado ao Poder Executivo, por conseguinte, alterar a proposta orcamentaria
encaminhada pelo Poder Judiciario. Tal ato importa em violagdo a Constituicdo, por

afronta a autonomia financeira do Poder Judiciario, nos termos do art. 99, §§ 1° e 2°.

J& houve manifestacio do Supremo Tribunal Federal também em carater
administrativo, consoante se depreende da Ata da 12* Sessdao Administrativa, realizada

em 2.8.1989, cujo trecho transcrevemos:

149 STF, MS 22.685/AL, rel. Min. Celso de Mello, j. 19.2.2002. No mesmo sentido: MS 23.783-MC/RS,
rel. Min. Mauricio Corréa, j. 5.10.2000; MS 24.380/RO, rel. Min. Ellen Gracie, j. 15.10.2002.

130 A Constituigdo Federal, no art. 48, II, expressamente atribui competéncia ao Congresso Nacional para
dispor sobre matéria orcamentaria.
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O Tribunal, interpretando as normas constantes dos arts. 99 e seus
paragrafos; 84, inciso XXIII; 165, inciso III e seus paragrafos 5° I, e 6°; 166
e seus pardgrafos, bem assim as demais disposi¢des, todas da Constituicdo
Federal de 1988, referentes a autonomia administrativa e financeira do Poder
Judicidrio, a elaboragdo de sua proposta orcamentaria e a iniciativa do projeto
de lei orcamentaria, decidiu: a) as propostas or¢amentarias dos Tribunais, a
que alude o art. 99, § 2°, 1, da Constitui¢ao, devem ser elaboradas, dentro dos
limites estipulados pela lei de diretrizes orgamentarias, com a aprovagdo dos
respectivos Tribunais; b) o Presidente de cada Tribunal encaminhard a
proposta orcamentaria respectiva, apos aprovada, ao Presidente da Republica,
para ser integrada, nos mesmos termos de sua _formulagdo, ao projeto de lei
orgamentaria, que o Chefe do Poder Executivo enviara ao Congresso
Nacional (Constitui¢do, arts. 165, III; 166, § 6° e 84, XXIII). Decisao
unanime (grifo nosso).

O Poder Executivo somente pode efetuar cortes na proposta encaminhada pelo
Poder Judiciario na hipotese do § 4° do art. 99 da CF, isto ¢, caso essa seja apresentada

em desacordo com os limites estipulados na lei de diretrizes or¢amentérias.

Ainda que a lei de diretrizes or¢amentarias nao estipule o limite das despesas do

151 & em outras unidades da

Poder Judiciario, como tem ocorrido no Estado de Sdo Paulo
Federagdo, cabe ao Poder Executivo encaminhar a proposta, sem altera¢des, para o
Poder Legislativo, e este se encarregara de elaborar a lei orgamentaria, na qual podera

ou ndo acolher a proposta, mantendo ou nio os valores nela contidos. '*?

Em virtude do exposto, torna-se pouco relevante determinar se o
encaminhamento da proposta orcamentaria deve ser feito ao Poder Executivo, para
inclusdo no projeto final de lei orcamentéria a ser encaminhado ao Poder Legislativo, ou
diretamente ao Poder Legislativo. Isso porque, na primeira hipotese, ndo ha davidas de
que a proposta encaminhada pelo Poder Judiciario devera ser integralmente incorporada
ao projeto de lei or¢amentdria, sem qualquer alteragdo. Assim, se observado esse
procedimento, o Poder Executivo, uma vez receptor da proposta do Poder Judiciario,
seria mero intermediario na burocracia de seu encaminhamento, cujo destino ¢ o Poder

Legislativo.

31 A Lei Estadual n® 11.782/04 (LDO para 2005) n3o faz referéncia a esses limites.

152 Nos EUA, a proposta encaminhada pelo Poder Judiciario também niio pode sofrer alteracdes por parte
do Executivo: “The proposal is first reviewed by the Judicial Conference’s Budget Committee, then ap-
proved by the Judicial Conference and submitted directly to the Congress with detailed justifications. By
law, the President must include in his budget to Congress the judiciary’s budget proposal without chan-
ge” (USA, The federal court..., p. 41).
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Os argumentos expostos mostram ser mais adequada ao ordenamento juridico,
interpretando-o sistematicamente, a tese de que a proposta or¢camentdria do Poder

Judiciario deve ser encaminhada diretamente ao Poder Legislativo.

4.4.5. O Poder Judiciario e a iniciativa legislativa em matéria orcamentdria

A Constituicao ¢ clara no sentido de atribuir ao Poder Judiciario a iniciativa
legislativa no que se refere a elaboracdo de sua proposta or¢amentaria, em face do

disposto no art. 99, § 1°, como ja foi visto anteriormente.

O mesmo ndo se pode dizer com relacdo a iniciativa legislativa nas demais
questdes de natureza orcamentdria, como os créditos adicionais e a criagcdo de fundos,
tornando necessario um esfor¢co de interpretagdo para que se possa extrair a conclusao

correta.

O art. 61 da Constituicdo Federal, ao tratar da iniciativa legislativa, atribui
exclusividade ao Presidente da Republica para a iniciativa de leis em varios temas, e

neles ndo ha expressa previsao para matéria financeira ou orgamentaria.

Hé apenas mencdo, no art. 61, § 1°, II, b, a “organizagdao administrativa e
judiciaria, matéria tributaria e orcamentdria, servicos publicos e pessoal da
administracdo dos Territorios”. No entanto, vé-se claramente que, nessa hipotese, a
referéncia diz respeito ao caso especifico dos Territorios, ou seja, ha iniciativa privativa
do Presidente da Reptblica em matéria orgamentaria dos Territorios, nao abrangendo os

outros entes da Federagao.

No entanto, o fato de haver iniciativa privativa do Poder Executivo para as leis
orgamentarias (plano plurianual, lei de diretrizes or¢amentarias e or¢amentos anuais),
nos termos do que dispoe o art. 165 da Constituicdo, tem dado margem a que o Poder
Executivo considere também ser sua a iniciativa de leis que tratam das demais questdes

orcamentarias. '3

153 Essa posi¢do é demonstrada com clareza nas razdes de veto total ao projeto de Lei n® 108, de 2006, do

Estado de Sdo Paulo, expostas na mensagem n° 84, de 4 de maio de 2006, encaminhadas pelo Governa-
dor de Estado (Claudio Lembo) a Assembleia Legislativa (publicado no Diario Oficial do Estado de Séao

97



Nesse ponto, ¢ interessante proceder a uma interpretacdo historica, trazendo a

colagdo a redagdo que constava da Constituicdo anterior, de 1967, nos seguintes termos:

Art. 60. E da competéncia exclusiva do Presidente da Republica a iniciativa
das leis que:

I — disponham sobre matéria financeira; [...]

Manteve-se a redagdo apos a alteracdo do texto constitucional promovida pela

Emenda 1/1969, mudando apenas o nimero do artigo, que passou a ser o 57.

A redagdo da Constitui¢ao anteriormente vigente era clara no sentido de atribuir
exclusividade ao Presidente da Republica para iniciar o processo legislativo em todas as

leis que tratem de matéria financeira.

Considerando que esse dispositivo nao foi mantido, isso permite concluir nao
estar em vigor a iniciativa legislativa privativa do Presidente da Republica em todas as
questdes orcamentdrias, mas apenas naquelas expressamente enumeradas pela
Constituicdo, quais sejam: plano plurianual, lei de diretrizes orcamentarias e lei

orcamentaria anual.

Hé que se levar em consideragdo ainda que, no ordenamento juridico nacional, o
Poder Judiciario tem iniciativa legislativa para a elaboracdo de sua proposta
orcamentaria (CF, art. 99, § 1°). Seria pouco razoavel aceitar a tese de que, tendo o
Poder Judiciario iniciativa para elaborar sua proposta or¢camentaria, ndo tenha iniciativa
para solicitar eventuais alteragdes que se facam necessarias apds a aprovagdo do

orcamento, mediante a abertura de créditos adicionais.

E, consoante a licdo de Clémerson Cleve, o “principio organizativo da
inicialidade legislativa”, que compreende a iniciativa reservada de algumas leis, integra
o conceito de autonomia institucional, fundamental para assegurar a independéncia do

Poder Judiciario.>*

Paulo Poder Legislativo, em 5 de maio de 2006, p. 12).
134 poder Judiciario: autonomia e justica, p. 35.
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Sendo assim, a Unica interpretagdo que se mostra coerente com o0 sistema
juridico, analisando-o por meio de interpretacao histérica ou sistematica, ¢ a de que o
Poder Judiciario tem iniciativa legislativa para projetos de lei relativos a créditos

adicionais nas questoes de seu interesse institucional.

Nao somente nos créditos adicionais, mas também em toda e qualquer matéria
financeira que seja diretamente relacionada a seus interesses, como a criagdao de fundos
ou alteracdo da legislagdo a eles referente, por exemplo. Os Tribunais t€m iniciativa
legislativa em questdes como a criagao de varas judiciarias (CF, art. 96, 1, d), a
organizac¢do de suas secretarias (CF, art. 96, I, b) e outros, ndo havendo razdo para que
ndo sejam dotados de iniciativa legislativa para dispor sobre os fundos especiais

orgamentarios que estejam sob sua administragao.

Nao ¢ aceitavel, em face do principio da separacdo de poderes e da autonomia
financeira que a Constituicdo atribui ao Poder Judicidrio, que este Poder tenha de
solicitar ao Poder Executivo que dé inicio ao processo legislativo em projetos de seu
interesse, o que acabaria por conferir ao Executivo a faculdade de ndo atender a

solicitagdo, em clara afronta ao principio da separacao de poderes.

Somente o Poder Legislativo ¢ que pode deliberar sobre o projeto encaminhado
pelo Poder Judiciario, atendendo ou nao a solicitagdo, sem que o Poder Executivo nele

tenha qualquer interferéncia.

4.5. A execucio do orcamento

A execucdo do orcamento ¢ uma tarefa atribuida ao Poder Executivo,
independentemente do sistema ou regime de governo adotado. Ha variagcdes nas
diversas estruturas administrativas dos varios sistemas or¢camentarios com relagdo a
influéncia do Poder Legislativo neste processo, notando-se que, em alguns paises, ha

maior intervenc¢do e, em outros, a participagdo ¢ menos intensa.

4

O papel do processo de execucdo do orcamento € cumprir, com a maior
fidelidade possivel, o or¢gamento aprovado, de modo que se fagam apenas os ajustes

necessarios, no montante imprescindivel para adequar a aplicacdo das receitas
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arrecadadas no atendimento as necessidades publicas, sempre tendo em vista o interesse

da coletividade.

O processo de execu¢do do orcamento ¢ orientado pelo principio da
flexibilidade, por meio do qual se busca cumprir o estabelecido pela lei orcamentaria em
seu aspecto essencial, para o que se fazem necessdrios ajustes nas previsdes e
programacdes or¢amentarias durante o curso de sua execu¢do, uma vez que ‘“nem
sempre as previsoes podem captar todas as condigdes vigentes a época da execucgao, e
ndo ¢ possivel programar de forma que a execug¢do se ajuste completamente a

previsdes”. 1>

Ha de se compatibilizar, dessa forma, a necessidade de se cumprir fielmente o
or¢amento, do modo como aprovado pelo Poder Legislativo, com as imprescindiveis
alteracdes que se fazem necessarias ao longo do exercicio financeiro, sem, com isso,

descaracteriza-lo e fazer dele uma pega de ficcao.

Far-se-4, neste item, uma sintese dos procedimentos de execucdo orcamentaria e
financeira do governo federal brasileiro, voltando-se, basicamente, para o aspecto da
despesa publica, com destaque para os pontos de interesse do Poder Judiciario,
mostrando-se os mecanismos utilizados pela legislagdo brasileira para dar cumprimento

aos objetivos e ao principio do orgamento publico.

A lei orcamentdria anual (que passaremos a designar Lei Org¢amentaria),
regularmente aprovada no final de um exercicio financeiro, produz seus efeitos a partir
do exercicio financeiro seguinte, no qual se aplicarao as disposi¢des nela contidas, com

a arrecadacgdo das receitas previstas e a realizacdo dos gastos nela autorizados.

Uma vez aprovada e promulgada a Lei Orgamentaria, e iniciado o exercicio
financeiro, comega a ser executado o or¢gamento. A execu¢do do orcamento ocorre no
periodo de sua vigéncia, que se inicia no dia 1° de janeiro e termina em 31 de dezembro,

coincidindo com o ano civil, nos termos do art. 34 da Lei n°® 4.320/64.'%°

155 SILVA, José Afonso da. Orcamento-programa..., p. 310.

156 Existem muitas variagdes nesse aspecto em relagdo aos demais paises, cada um fixando o exercicio
financeiro da forma que entende mais conveniente. Ha desde casos em que o exercicio financeiro corres-
ponde a um ano, mas ndo necessariamente iniciando-se no dia 1° de janeiro, até casos em que o exercicio
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Cabe ao Poder Executivo'”’, em até 30 dias apdés a publicagio da lei
orgamentaria, estabelecer a programagao financeira e o cronograma de execugao mensal

de desembolso (Lei de Responsabilidade Fiscal, art. 8°).

Neste ponto, cumpre lembrar que o or¢gamento, quando aprovado, corresponde a
uma previsao de receitas e autorizacdo de despesas. As receitas previstas no orgamento,
no entanto, ndo estdo disponiveis por ocasido do inicio do exercicio financeiro, mas
ingressardo nos cofres publicos durante seu curso. Assim, as despesas terdo de ser
efetuadas na medida da disponibilidade dos recursos existentes, e ndo de acordo com a

vontade do administrador, ainda que estejam previstas no or¢camento.

Disso decorre a necessidade de uma programagao financeira e o cronograma de

desembolso.

O Decreto-Lei n° 200/67'%%, que estabeleceu o planejamento da agdo
governamental, incluiu como um de seus instrumentos a programacao financeira, a fim
de ajustar o ritmo de execucao do orcamento ao fluxo de ingressos, de modo a assegurar

a liberacao dos recursos necessarios a execugdo dos programas (arts. 7° e 17).

Por meio da programacdo financeira, faz-se um quadro de cotas que cada
unidade orcamentaria poderda gastar mensalmente, mediante calculo que leva em
consideragdo varios fatores, como o fluxo previsto para o ingresso de recursos, as
despesas ordinarias da unidade considerada, as variagdes decorrentes do cronograma de
obras e todos os demais fatores que possam influenciar na necessidade de efetivagao das
despesas. Consegue-se, dessa forma, assegurar as unidades orcamentarias os recursos
necessarios e suficientes para melhor executar os programas e manter o equilibrio entre
a receita arrecadada e a despesa realizada, reduzindo-se as insuficiéncias de caixa,

conforme previsto no art. 48 da Lei n® 4.320/64. Esse sistema mostra-se mais eficiente

financeiro tem durag@o superior a um ano. Mesmo no Brasil, essa regra alterou-se varias vezes, como se
pode observar na descricdo de GIACOMONI (Or¢amento publico, p. 292-3).

1570 é6rgdo central responsavel pela programagdo financeira é a Coordenagdo-Geral de Programagio
Financeira (COFIN), da Secretaria do Tesouro Nacional (STN), que integra o Ministério da Fazenda.
Disponivel em: www.stn.fazenda.gov.br/siafi/atri- buicoes.asp, p. 2. Acesso em: 11.9.2004.

158 Dispde sobre a organizagdo da Administragio Federal, estabelece diretrizes para a Reforma Adminis-
trativa e da outras providéncias.
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que o mecanismo de duodécimos!*®, em que as cotas sdo estabelecidas pela divisdo da
previsdo anual em doze partes iguais, para cada um dos meses do ano, o que
evidentemente ndo corresponde sempre a realidade, dada a oscilagdo no ingresso de
recursos, bem como as variagdes nas necessidades de despesa, que podem ser diferentes

no transcorrer do exercicio financeiro.

O cronograma de desembolso ¢ “um instrumento de controle de Tesouraria ou
de Caixa, em que se preveem as receitas e os pagamentos das obrigacdes, que vao sendo

assumidas 2 medida que o orcamento vai sendo executado”. '

A execugdo da despesa publica requer prévia autorizagdo legal, por meio da Lei
Orcamentaria ou abertura de crédito adicional, a autorizagdo do ordenador de
despesa'®!, bem como a observancia das exigéncias legais de procedimento licitatdrio.
Uma vez superadas essas etapas, e estando a despesa prevista regularmente autorizada
pelos procedimentos mencionados anteriormente, passa-se a fase de realizacdo

propriamente dita do ato de despesa publica.

Faz-se 0 empenho'®? e emite-se a nota de empenho (Lei n° 4.320/64, art. 61).

3

Procede-se a liquidacdo da despesa'®®, exarando-se a ordem de pagamento (art. 64).

Entao ¢ feita a entrega da quantia correspondente ao credor (art. 65).

O processo de execugdo orcamentaria ¢ dotado de mecanismos que permitem a
adaptacao da Lei Orgamentaria as alteracdes surgidas ao longo do exercicio financeiro,
mantendo os objetivos e os programas fixados pelo Poder Publico, em consonadncia com

o principio da flexibilidade.

159 Ainda utilizado em alguns casos, como nos recursos entregues aos Poderes Legislativo e Judiciario, ao
Ministério Publico e a Defensoria Publica, nos termos do art. 168 da CF, com a redagdo que lhe foi dada
pela EC 45/04.

100 MACHADO JUNIOR; REIS, 4 Lei 4.320..., p. 120.

11 Ordenador de despesa é “toda e qualquer autoridade de cujos atos resultarem emissio de empenho,
autorizacdo de pagamento, suprimento ou dispéndio de recursos da unido ou pela qual esta responda”
(Decreto-Lei n° 200/67, art. 80, § 1°).

12 Empenho da despesa ¢ “o ato emanado de autoridade competente que cria para o Estado obrigagio de
pagamento pendente ou nao de implemento de condigdo” (Lei n° 4.320/64, art. 58).

163 A liquidagdo consiste na verificagdo do direito adquirido pelo credor pela analise dos documentos que
comprovem a origem ¢ o objeto do que se deve pagar, a importancia a pagar ¢ a quem se deve pagar (Lei
n® 4.320/64, art. 63).
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O principal mecanismo ¢ o dos créditos adicionais. Os créditos adicionais sdo
“autorizacdes de despesa ndo computadas ou insuficientemente dotadas na Lei de
Orcamento” (Lei 4.320/64, art. 40). Esses créditos podem ser suplementares, especiais
ou extraordindrios. Os créditos suplementares sdo os destinados a refor¢o da dotagdo
orcamentaria, utilizados quando hé a previsdo de um crédito orgamentario, mas os
valores consignados mostram-se insuficientes. Os créditos especiais sdo os destinados
as despesas para as quais nao exista dotacdo orcamentaria especifica (Lei n® 4.320/64,
art. 41). Ambos devem ser autorizados por lei (Lei n° 4.320/64, art. 43) e dependem da
existéncia de recursos disponiveis (CF, art. 167, v; Lei n° 4.320/64, art. 43). Os créditos
extraordinarios sdo aqueles “destinados a despesas urgentes e imprevistas, em caso de
guerra, comog¢ao intestina ou calamidade publica” (Lei n® 4.320/64, art. 41, III),

devendo ser abertos por medida provisoria (CF, art. 167, § 3°).

Outro mecanismo ¢ o do contingenciamento. A execugdo orcamentaria, para que
ocorra da forma como consta na programacao financeira, depende da correspondéncia
entre a receita que esta sendo arrecadada efetivamente e aquela que havia sido prevista.
Isso nem sempre ¢ possivel, tendo em vista os inimeros fatores e agentes envolvidos no
processo econdmico. Para evitar desajustes de caixa, o art. 9° da LRF previu a

possibilidade de limitacdo de empenho.

Uma vez constatado, ao final de um bimestre, que a realiza¢do da receita podera
nao comportar o cumprimento das metas de resultado primario ou nominal estabelecidas
no Anexo de Metas Fiscais, os Poderes e o Ministério Publico promoverdo, por ato
proprio e nos montantes necessarios, nos 30 (trinta) dias subsequentes, limitagdo de
empenho e movimentacao financeira, segundo os critérios fixados na lei de diretrizes

orcamentarias.

Assim, ainda que prevista a dotacdo na Lei Or¢camentaria, e incluido o valor na
programacao financeira, a realizacdo da despesa podera ndo ser autorizada, tendo em
vista limitagdo de empenho decorrente de insuficiéncia na arrecadagdo de receitas ou

cumprimento das metas estabelecidas. %4

164 Esta questdo sera analisada em mais detalhes no item 4.5.1, tendo em vista as peculiaridades que en-
volvem o Poder Judiciario.
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As necessidades de adaptacdo do or¢amento durante sua execug¢do também
deram origem ao instituto da reserva de contingéncia, a qual consiste em uma “dotagdo
global nao especificamente destinada a determinado 6rgdo, unidade orcamentaria,
programa ou categoria econdmica, cujos recursos serdo utilizados para a abertura de
créditos adicionais” (Decreto-Lei n® 200/67, art. 91). A lei orcamentaria anual deve
prever reserva de contingéncia destinada ao atendimento de passivos contingentes e
outros riscos e eventos fiscais imprevistos (LRF, art. 5°, III). A forma de utilizagao dos
recursos da reserva de contingéncia e o estabelecimento de seu montante, definido com
base na receita corrente liquida, sdo estabelecidos na lei de diretrizes orcamentarias
(LRF, art. 5°, III).!%5 Com a reserva de contingéncia, torna-se mais facil atender a
necessidades imprevistas, evitando que se tenha de anular dotacdes especificas ja

existentes.

Normalmente, atribui-se ao Poder Executivo autorizagdo para abrir créditos
suplementares utilizando-se os recursos consignados na dotagdo a titulo de reserva de
contingéncia, como se pode observar no art. 7°, II, da Lei Or¢amentaria do Estado de
Sao Paulo para o exercicio de 2005 (Lei Estadual n° 11.816/04), evidenciando um
privilégio do Poder Executivo em relagdo aos demais poderes, pois pode usar os
referidos recursos sem necessidade de autorizagdo especifica do Poder Legislativo, uma
vez que essa autorizacdo ja foi prévia e antecipadamente concedida na Lei

Orgamentaria.

A rapidez e a agilidade exigidas nas alteragcdes durante a execugao or¢amentaria
fizeram surgir o que vem sendo denominado margem de remanejamento. As leis
orcamentdrias, utilizando-se da faculdade prevista no art. 7°, I, da Lei n° 4.320/6416°,
costumam autorizar o Poder Executivo a abrir créditos suplementares até certo limite,
nao havendo, pois, nesses casos, necessidade de outra lei para a realizagdo do ato. Os
arts. 4° e 5° da lei orgamentaria da unido para 2004 (Lei n° 10.837, de 16.1.2004) fixam

as condicdes e os limites para a abertura dos referidos créditos suplementares. O art. 7°,

165 A lei de diretrizes orcamentdrias da unido para 2005 (Lei n® 10.934/04), em seu art. 13, prevé que “a

reserva de contingéncia serd constituida, exclusivamente, de recursos do orgamento fiscal, equivalendo,

no projeto de lei orcamentéria, a, no minimo, 2% (dois por cento) da receita corrente liquida e a 1% (um

por cento) na lei, sendo pelo menos metade da reserva, no projeto, considerada como despesa primaria

para efeito de apuracdo do resultado final”.

166 “A Lei de Or derd izaca E i brir crédi 1 <
¢amento podera conter autorizagdo ao Executivo para abrir creditos suplementares ate
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I, da lei orcamentaria do Estado de Sao Paulo para 2005 (Lei Estadual n® 11.816/04)
autoriza o Poder Executivo a “abrir, durante o exercicio, créditos suplementares até o
limite de 17% (dezessete por cento) do total da despesa fixada no art. 2°, observado o
disposto no art. 43, da Lei Federal n° 4.320, de 17 de margo de 1964”. Essas
autorizacdes da lei or¢amentdria permitem maior dinamismo e flexibilidade para
modificac¢des nas dotacdes, facilitando a adaptagdo do orcamento as alteragdes ocorridas
ao longo do exercicio. Devem, no entanto, ser concedidas com moderacao, fixando-se
limites baixos e rigidos, para evitar-se que o Poder Executivo passe a ter dominio total
na execu¢do do orcamento, alterando-o de maneira a desfigurar a Lei Or¢camentéria

aprovada pelo Poder Legislativo, tornando-a verdadeira pega de fic¢ao.

A Constituicdo, ao exigir autorizacao legislativa para a abertura de crédito
suplementar ou especial (art. 167, V), bem como ao proibir a concessao ou utilizacao de
créditos ilimitados (art. 167, VII), deixou clara a inten¢do de submeter tais atos a
autorizacdo prévia do Poder Legislativo. Uma autorizagdo ampla e genérica concedida
ao Poder Executivo na lei orcamentaria para a realizacdo de tais atos viola os

dispositivos constitucionais citados, sendo, pois, inconstitucional.

Também ¢ possivel realizar ajustes no orgamento por meio da transposicao,
remanejamento ou transferéncia de recursos de uma categoria de programacgdo para
outra ou de um oOrgdo para outro. Esse tipo de alteracdo no orcamento depende de
autorizagdo legal prévia, como expressamente determina o art. 167, VI, da CF. A lei
or¢amentaria do Estado de Sao Paulo para 2005 ja prevé essa autorizacdo em seu art. 8°,
dando ao Poder Executivo poderes para remanejar recursos, no ambito de cada 6rgdo,
entre elementos do mesmo grupo de despesa e entre atividades e projetos de um mesmo
programa. O mesmo raciocinio exposto anteriormente deve ser aplicado, haja vista que
eventuais excessos podem importar em inconstitucionalidade, uma vez que torna in6cua
a proibicdo constitucional. Atribuir apenas ao Poder Executivo essa possibilidade
também configura privilégio que o coloca em posi¢ao de superioridade em relagdo aos
demais poderes, em especial ao Poder Judiciario, que perde agilidade na execucdo de
seu orgamento, uma vez que passa a depender de decisdes do Poder Executivo ou do

Poder Legislativo para efetuar transposi¢des, remanejamentos e transferéncias.

determinada importancia, obedecidas as disposi¢des do art. 43.”
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4.5.1. A limitacao de empenho pelo Poder Executivo e a autonomia financeira do

Poder Judiciario

Conforme mencionado anteriormente, a execucao orcamentaria e financeira
inicia-se com a publicacdo da Lei Orcamentdria, e, em trinta dias, o Poder Judiciério
deve elaborar e publicar por ato proprio o cronograma anual de desembolso mensal,
segundo estabelece a Lei de Responsabilidade Fiscal (art. 8°) e as leis de diretrizes

or¢amentarias (LDO da unido para 2005, art. 71; LDO da unido para 2006, art. 75).

Esse cronograma anual de desembolso mensal terd como referencial o sistema
de duodécimos, excetuando-se as despesas com pessoal e encargos sociais, precatorios e
sentencas judiciais (LDO da unido para 2005, art. 71, § 2°), e deve ter em vista o
cumprimento da meta de resultado primdario estabelecida na lei de diretrizes

orcamentarias (LDO da unido para 2005, art. 16 e Anexo [V — Anexo de Metas Fiscais).

No entanto, pode ocorrer frustragdo na expectativa de arrecada¢do, de modo a
ndo permitir que a realizagdo da receita comporte o cumprimento dessas metas,

tornando necessarios ajustes nas despesas.

Verificada essa circunstincia ao final de um bimestre, cabera ao Poder
Judicidrio, nos termos do art. 9° da LRF, promover, por ato proprio, nos trinta dias
subsequentes, limitagdo de empenho e movimentacdo financeira, segundo os critérios

fixados na lei de diretrizes orcamentarias. '’

Essa questdo devera ser objeto de regulagdo pela lei complementar a que se
refere o art. 165, § 9°, da CF. No entanto, enquanto ndo editada a norma, as leis de
diretrizes orgamentarias vém estabelecendo os parametros € os procedimentos a serem

observados.

Para exemplificar, a LDO da Unido para 2005 determina que, ocorrendo esta
situagdo, o Poder Executivo informara ao Poder Judiciério, até o vigésimo terceiro dia

do més subsequente ao final do bimestre, o montante que lhe cabera na limitacdo do

167 A LDO da Unido para 2005 prevé que o montante da limitagdo seja estabelecido de forma proporcio-
nal a participagdo de cada um dos Poderes (Legislativo, Judiciario e Executivo) na base contingenciavel
total (art. 72, § 1°).
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empenho e da movimentacdao financeira, especificando os parametros adotados e as
estimativas de receitas e de despesas (art. 72, § 4°). O Poder Judiciario, com base nas
informacdes recebidas, publicard ato em sete dias, estabelecendo os montantes

disponiveis para empenho e movimentagao financeira (art. 72, § 5°).

A Lei de Responsabilidade Fiscal foi publicada com a previsdo de que, caso o
Poder Judiciario ndo promova a limitacdo de empenho nos trinta dias previstos (art. 9°,
caput), o Poder Executivo fica autorizado a limitar os valores financeiros segundo os

critérios fixados na lei de diretrizes orcamentarias (art. 9°, § 3°).

O § 3° do art. 9° foi impugnado pela ADIn 2.238-5, tendo o STF apreciado e
deferido, por unanimidade, a medida cautelar para suspender sua eficacia, situacao que
perdura até hoje, pois ainda ndo foi decidido o mérito da demanda. Os autores da
acd0'%® argumentam que este dispositivo contraria o principio da separagio de poderes,
cldusula pétrea da Constituigdo, pois transforma o Poder Executivo em um
“Superpoder” que pode intervir nos demais Poderes, suprindo administrativamente o

que os outros deixarem de realizar voluntariamente. '®

Essa ¢ uma questdo que merece ser refletida. Admitindo-se o fato de que o
ingresso de receitas nem sempre corresponde ao que foi previsto no orgcamento,
podendo, em razdo das circunstancias econOmicas, haver frustragdo na arrecadagdo
prevista, torna-se necessaria a reducao das despesas, a fim de compatibilizar com as
receitas, ou buscar outras fontes de recursos, como por meio do crédito publico.
Considerando que nem sempre ¢ possivel recorrer ao crédito publico para obter os
recursos necessarios, quer por razdes decorrentes das limitagdes impostas ao uso deste
instrumento de politica financeira, quer por outra razao, ¢ razoavel admitir-se a redugao

nas despesas como um mecanismo adequado para manter o equilibrio orgamentério.

No entanto, em face da autonomia financeira do Poder Judiciario, claramente
estabelecida no art. 99 da CF, ndo ¢ aceitavel atribuir competéncia ao Poder Executivo

para efetivar a reducao das suas despesas. No Brasil, cabe a lei de diretrizes

168 Partido Comunista do Brasil (PC do B), Partido Socialista Brasileiro (PSB) e Partido dos Trabalhado-
res (PT).
169 petigdo inicial da ADIn 2.238-5, item VIII, § 3°, p. 24.
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orgamentarias estabelecer os critérios a serem seguidos quando for necessaria a redugao
das despesas decorrentes da arrecadag@o inferior a prevista ou for impossivel cumprir as
metas fixadas (LRF, art. 9°, caput). Transferiu-se, pois, boa parte da responsabilidade
pelos cortes de despesas ao Poder Legislativo, conferindo maior legitimidade a decisdo

a ser tomada.

Ainda assim, a medida ndo se mostra de todo adequada. Mesmo que os critérios
para a limitacdo do empenho sejam fixados pelo Poder Legislativo na lei de diretrizes
orcamentdrias, ndo ha garantias de que esses critérios sejam rigidos e precisos,
permitindo que o Poder Executivo tenha um grau de discricionariedade excessivamente
elevado ao apurar o montante da limitagdo e, por conseguinte, faga prevalecer seus

interesses em detrimento aos do Poder Judiciario.

O art. 9°, § 3° da LRF, ao autorizar o Poder Executivo a limitar os valores
financeiros de empenho de despesas do Poder Judiciario — ainda que nos limites da lei
de diretrizes or¢amentarias e caso verificados os fatos mencionados no caput do referido
dispositivo legal —, efetivamente dispds contra o principio da separacao de poderes,
como ja reconheceu o STF, em decisdo undnime, ainda que em carater provisorio, ao
deferir a medida cautelar requerida na ADIn 2.238-5, & qual j& se fez referéncia
anteriormente. Nao haverd independéncia e harmonia dos poderes, tal como
determinado pelo art. 2° da CF, caso o Poder Executivo possa reduzir o montante ja
previsto na lei orcamentdria para as despesas do Poder Judicidrio. A autonomia
financeira do Poder Judiciario, prevista no art. 99 da CF, interpretada conforme o
principio da separacdo de poderes, exige ndo s6 a participacdo desse Poder na
elaboragdo de sua proposta or¢amentdria, mas também o cumprimento fiel do
orgamento aprovado no que se refere as dotagdes do Poder Judicidrio. E evidentemente
indcuo participar na elaboragdo de um orgamento que posteriormente nao se cumpre,
em face dos diversos mecanismos que permitem sua alteragdo. Portanto, todo e qualquer
mecanismo que permita a alteracdo da proposta orcamentaria, no que tange ao Poder
Judicidrio, ndo ¢ compativel com o ordenamento juridico vigente. Ou, para que o seja,

deve ser interpretado restritivamente.
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No art. 9°, § 2° da LRF, ha restricdes as situagdes que podem ser objeto de
limitacdo de empenho. Nao poderdo ser objeto de limitacdo de empenho as despesas que
constituam obrigagdes constitucionais e legais do ente, inclusive aquelas destinadas ao
pagamento do servigo da divida e as ressalvadas pela lei de diretrizes or¢amentarias.
Assim, vé-se que, mesmo que haja frustragdo na realizagdo das receitas, ha
determinadas despesas que ndo poderdo ser objeto de limitacdo de empenho. Apenas
para exemplificar, ndo ficam sujeitas a limitacdo de empenho, em ambito federal, no
exercicio financeiro de 2005, além das despesas destinadas ao pagamento do servico da
divida, despesas com subvencao aos produtores de borracha, subvencio para aquisi¢do
de veiculos movidos a alcool, apoio ao transporte escolar, fundo partidario, acdes de
combate a fome, desenvolvimento do Estado do Tocantins e outros 54 itens (LDO da

Unido para 2005, art. 74 e Anexo V).

Na hipotese ora em andlise, evidencia-se que a limitagdo de empenho ndo ¢ uma
regra absoluta, a ser aplicada em todos os casos em que for constatado que a realizacao
de receita podera ndo comportar o cumprimento das metas de resultado primario ou
nominal. H4 inimeras excegdes, previstas na LRF, nas leis de diretrizes orgamentarias e
na legislagdo ordinaria. Essas excecdes, conforme se pode constatar dos exemplos
citados, existem por razdes diversas, decorrentes de escolhas politicas muitas vezes
efémeras, que se mostram vinculadas as ac¢des de governo para aquele exercicio

financeiro, para periodos por vezes mais extensos, ou ainda para projetos especificos.

A autonomia financeira do Poder Judiciario e a independéncia e separagao dos
poderes da Republica ¢ uma decisdo permanente da sociedade brasileira. A separagao
dos poderes ¢ um dos principios mais importantes da Constituicao brasileira, erigido a
condicdo de clausula pétrea, conforme estabelece o art. 60, § 4° III, estando a
autonomia financeira do Poder Judiciario, coroldrio desse principio, também consagrada

em seu art. 99.

Nao ¢ aceitavel que se possam considerar insuscetiveis de limitagdo de empenho
por parte do Poder Executivo as diversas despesas a que se refere o art. 9°, § 2°, da LRF
€, a0 mesmo tempo, permitir que essa limitagdo efetue-se em relacdo as despesas do
Poder Judiciario, protegidas pela autonomia financeira e pelo principio da separagdo dos

poderes.
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Do exposto, ¢ forcoso concluir que, no sistema constitucional vigente, ndo ¢

possivel haver limitacdo de empenho de despesas do Poder Judiciario.

4.5.2. A abertura de créditos adicionais para o Poder Judicidrio

Das trés espécies de créditos adicionais (suplementares, especiais e
extraordinarios), aos quais ja se fez referéncia anteriormente, a que mais interessa ao
Poder Judiciario ¢ a dos suplementares. As possibilidades do Poder Judiciario precisar
de créditos extraordinarios sao bastante remotas, bem como de créditos especiais, uma
vez que o orcamento preveé os programas vinculados ao Poder Judiciario, sendo raras as
situacdes em que ndo exista dotacdo especifica para atender as despesas de seu

interesse.

No entanto, o uso de créditos suplementares tem se mostrado frequente, em
razdo da necessidade crescente de recursos para atender as despesas cuja dotagdo ndo se

mostra suficiente no decorrer do exercicio financeiro.

Se houver necessidade de crédito suplementar, € preciso autorizacao legal para
obter o reforco na dotagao orgamentaria (Lei n° 4.320/64, art. 42), bem como ¢ preciso
que existam recursos disponiveis, decorrentes de superdvit financeiro, excesso de

arrecadagdo, anulagdo de outras dotagdes ou produto de operacdes de crédito (art. 43).

Como o Poder Executivo assume o comando da execuc¢do orcamentaria,
normalmente os pedidos de abertura de créditos suplementares sao encaminhados ao
orgdo competente desse Poder, para entdo serem submetidos a apreciagdo do Poder
Legislativo. Atualmente, essas solicitagdes operacionalizam-se por meio dos sistemas

eletronicos de administracao financeira e or¢amentaria.

A LDO da Unido para 2005 prevé, em seu art. 65, § 10°, que os projetos de lei
relativos a créditos adicionais solicitados pelos 6rgdos do Poder Judiciario serdo
encaminhados ao Congresso Nacional em até trinta dias a contar da data do pedido. E de
se admitir que, nesta hipdtese, ndo haja interferéncia do Poder Executivo no projeto,
pois tal atitude importaria em violagcdo aos preceitos constitucionais da separacdo dos

poderes e da autonomia financeira do Poder Judiciario.
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No entanto, na maior parte das vezes € o proprio Poder Executivo quem decide
sobre a abertura ou ndo de créditos suplementares, haja vista a existéncia de autorizagao
prévia na lei orcamentaria para a abertura dos referidos créditos, nos termos do art. 7°, I,

da Lei n°® 4.320/64, faculdade usualmente denominada “margem de remanejamento”.

No Estado de Sao Paulo, a regulamentagao especifica sobre esse procedimento
j& prevé que as solicitagdes de abertura de créditos suplementares devem ser
encaminhadas por meio eletronico a Secretaria de Economia e Planejamento (Decreto n®
48.444/04, arts. 23 a 31), que se manifestara sobre o pedido, encaminhando-o ao
Governador (art. 32, II). Considerando que compete ao Poder Legislativo deliberar
sobre matéria or¢amentaria, ndo ¢ razoavel admitir que, na hipotese de despesas do
Poder Judiciario, o Poder Executivo deixe de encaminhar a solicitagdo ao Poder
Legislativo, tomando para si, por esta via, a decisdo de ndo permitir a abertura de
crédito adicional para o Poder Judicidrio. Deve-se admitir a possibilidade do
Governador acolher a demanda do Poder Judiciario, fazendo uso da liberdade que lhe ¢
concedida pela margem de remanejamento, o que facilitaria o atendimento do pedido.
Eventual discordancia do Governador com a pretensao, no entanto, nao pode ser tomada
por ele, mas pelo Poder Legislativo, apos receber a solicitagao que lhe foi encaminhada,
caso 0 Governador ndo a tenha atendido por meio do uso da margem de remanejamento.
Assim, a interpretacdo que se deve dar ao texto do dispositivo legal importa em
reconhecer ser obrigatdrio o encaminhamento ao Poder Legislativo da solicitacdo de

abertura de crédito adicional efetuada pelo Poder Judiciario.

Essa autorizagdo prévia para a abertura de créditos suplementares, a qual ja se
fez referéncia, ¢ instrumento de flexibilidade na execucao orcamentaria, cujo uso deve
ser moderado, sob pena de o Legislativo delegar ao Executivo poderes excessivos no
gerenciamento das dotagdes orcamentdrias, facultando-lhe promover alteracdes que
venham a desnaturar o orgamento inicialmente aprovado. Essa atitude pode tornar o
Poder Executivo soberano em matéria or¢amentaria, o que vilipendia as disposi¢des
constitucionais que outorgam ao Poder Legislativo competéncia para dispor sobre as

leis orcamentarias (CF, art. 48, 1I).

Liberalidade em demasia no uso dessa faculdade por parte do Poder Legislativo

também provoca reflexos na autonomia financeira do Poder Judiciério. Isso porque,
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sendo necessarios créditos suplementares e estando esses sob a geréncia do Poder
Executivo, tendo em vista a possibilidade ampla que lhe foi concedida de dispor sobre
referidos créditos, o Poder Executivo ficard em uma condi¢do privilegiada para obter
recursos desta forma, em detrimento do Poder Judiciario, que tera de submeter seu

pleito ao Poder Legislativo e, eventualmente, até¢ mesmo ao proprio Poder Executivo.

Nao se pode deixar de fazer referéncia ao mecanismo utilizado pelo Poder
Legislativo do Estado de Minas Gerais. H4 a previsdo constitucional e legal de
competéncia a Assembleia Legislativa para aprovar créditos suplementares ao seu

proprio orcamento, observados limites fixados previamente. '’

4.5.3. O art. 168 da CF e a entrega de recursos ao Poder Judicidrio

Art.  168. Os recursos correspondentes as dotacdes orcamentarias,
compreendidos os créditos suplementares e especiais, destinados aos o6rgdos dos
Poderes Legislativo e Judiciario, do Ministério Publico e da Defensoria Publica, ser-
lhes-30 entregues até o dia 20 de cada més, em duodécimos, na forma da lei

complementar a que se refere o art. 165, § 9°.

Trata-se de dispositivo que vem refor¢ar a autonomia financeira do
Poder Judiciario, ao fixar constitucionalmente uma data para a entrega
dos recursos que lhe cabem por forga das leis or¢amentarias. Embora
ndo tenha sido editada a lei complementar a que se refere o art. 165, §
9°, da CF, e embora ndo haja referéncia expressa na Lei n° 4.320/64,
nem na LC 101/00 (LRF), o art. 168 ¢ autoaplicavel, de modo a
assegurar o cumprimento de sua determinagdo independentemente da
edigio de legislagdo complementar.!7!

O art. 168 deixa claro ser atribui¢ao do Poder Executivo conduzir o processo de
execugdo orcamentaria, mas o impede de um possivel retardamento na entrega dos
recursos aos demais poderes, o que seria um instrumento capaz de torna-lo onipotente,
uma vez que tornaria os outros poderes dependentes dele, pelo controle que exerceria

sobre a entrega dos recursos financeiros.

170 No item 7.2.7 havera referéncias mais detalhadas a respeito.
17! Conforme ja nos manifestamos anteriormente em Direito financeiro na Constitui¢do de 1988, p. 106.
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O comando do art. 168 visa, pois, garantir a autonomia financeira do Poder

Judiciario, impedindo ndo somente que o Poder Executivo frustre a sua eficacia, como

também evitando que os Estados-membros da Federacdo estabelecam regras diferentes.

Ou ainda:

Nesse sentido, ja se manifestou o STF em mais de uma oportunidade:

O comando emergente da norma inscrita no art. 168 da Constituicdo Federal
tem por destinatario especifico o Poder Executivo, que esta juridicamente
obrigado a entregar, em consequéncia desse encargo constitucional, até o dia
20 de cada més, ao Legislativo, ao Judiciario e ao Ministério Publico, os
recursos or¢amentarios, inclusive aqueles correspondentes aos créditos
adicionais, que foram afetados, mediante lei, a esses Orgdos estatais. A
prerrogativa deferida ao Legislativo, ao Judicidrio e ao Ministério Publico
pela regra consubstanciada no art. 168 da Lei Fundamental da Republica
objetiva assegurar-lhes, em grau necessario, o essencial coeficiente de
autonomia institucional. A ratio subjacente a essa norma de garantia radica-
se no compromisso assumido pelo legislador constituinte de conferir as
instituigdes destinatarias do favor constitutionis o efetivo exercicio do poder
de autogoverno que irrecusavelmente lhes compete. Assume inquestionavel
plausibilidade juridica a tese, deduzida em sede de controle normativo
abstrato, que sustenta a impossibilidade de o Estado-membro restringir a
eficacia do preceito consubstanciado no art. 168 da Constituicdo Federal.
Essa norma constitucional impde a observancia compulsoria das unidades
politicas da federagdo e ndo parece admitir — para efeito de liberagdo mensal
das quotas duodecimais — qualquer discriminagdo quanto a natureza dos
recursos or¢amentarios, sejam estes referentes, ou néo, as despesas correntes
de custeio. '’

O preceito do art. 168 da Constituicdo da Republica, de eficacia imediata
quanto a obrigagdo imposta ao Poder Executivo, assegura aos Poderes
Legislativo e Judiciario, assim como ao Ministério Piblico, o repasse mensal,
até o dia 20, dos recursos correspondentes a um doze avos das respectivas
dotacdes orgamentarias globais. A finalidade desse preceito ¢ Obvia:
assegurar autonomia constitucional dos Poderes e da institui¢do referidos, no
que respeita a gestao dos recursos que lhe sdo destinados no or¢gamento. Dai a
“prioridade” na transferéncia das verbas. E inegavel que o Poder Judiciario
tem “direito” ao repasse tempestivo (até o dia 20 de cada més) de um doze
avos da dotagdo orcamentdria global, ndo cabendo invocar normas legais
anteriores a Carta de 1988, que frustrem a garantia. No plano concreto, ndo se
poderdo ignorar eventuais situagdes de total inexisténcia de recursos
suficientes para cumprir na integra o dever constitucional, com intransponivel
e absoluta impossibilidade de obté-los legalmente. Mas, nessas hipoteses,
cabera ao Executivo provar cabalmente tais fatos, bem como que derivam de
causas estranhas a conduta de seus proprios agentes, para se eximir da

172 STF Pleno. ADIn 732/RJ, rel. Min. Celso de Mello, j. 22.5.1992, RTJ 143/57.
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responsabilidade.!”

A norma do art. 168 da CF configura verdadeira “garantia de independéncia, que

»174 ndo sendo

ndo estd sujeita a programacdo financeira e ao fluxo da arrecadagado
possivel estabelecer datas diversas'’®, ocorrer atrasos!’®, haver parcelamentos'’’, ou

qualquer outra medida que restrinja a eficacia do preceito constitucional.!”®

A falta do repasse desses recursos constitui, at¢ mesmo, pressuposto ensejador
da intervencdo, nos termos dos arts. 34, IV, e 36, I, da CF'”, uma vez que a falta deles

impede o Poder Judiciario de se desincumbir de suas fungdes constitucionais. '3

4.5.4. A execucdo financeira e o Poder Judiciario

O art. 8° da LRF estabelece que cabe ao Poder Executivo estabelecer a

programacao financeira e o cronograma de execuc¢ao mensal de desembolso.

Esse procedimento, j& mencionado, tem por objetivo compatibilizar com mais
eficiéncia os ingressos de recursos com a realiza¢do das despesas, evitando, assim, que
as oscilacoes nos fluxos financeiros em ambos os sentidos provoquem distorgdes que

venham a prejudicar a execucao do orcamento.

No entanto, ainda que de forma mitigada (ja que tanto a programagao financeira
quanto o cronograma de desembolso deverdo, ao final do exercicio, cumprir as
previsdes da lei orgamentaria), o controle sobre esses procedimentos confere ao
responsavel — no caso, o Poder Executivo — consideravel parcela de poder sobre a

realizagdo dos gastos publicos.

173 STF Pleno. MS 21.450-3/MT, j. 8.4.1992, rel. Min. Octavio Gallotti. RDA 189/306 ¢ RTJ 140/818.

174 STF Pleno. MS 21.450-3/MT, j. 8.4.1992, rel. Min. Octéavio Gallotti, RDA 189/306 € RTJ 140/818, na
ementa.

175 STF. MS 21.273-0/SP, rel. Min. Néri da Silveira, j. 22.2.1996.

176 STF Pleno. MS 23.267/SC, rel. Min. Gilmar Mendes, j. 3.4.2003, ementa.

177 STF. MS 24.206-MC/AP, rel. Min. Mauricio Corréa, j. 18.3.2002.

178 STF. ADIn 732/RJ, rel. Min. Celso de Mello, j. 22.5.1992, RTJ 143/57.

179 “Art. 34. A unifio ndo intervira nos Estados nem no Distrito Federal, exceto para: [...] IV — garantir o
livre exercicio de qualquer dos Poderes nas unidades da Federagdo”. “Art. 36. A decretagdo da interven-
¢do dependera: I — no caso do art. 34, IV, de solicitagdo do Poder Legislativo ou do Poder Executivo
coacto ou impedido, ou de requisicdo do Supremo Tribunal Federal, se a coagdo for exercida contra o
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Em face da autonomia financeira prevista no art. 99 da CF, ndo se justifica
consignar ao Poder Executivo a tarefa de estabelecer a programacdo financeira e o
cronograma de execu¢do mensal de desembolso para as despesas a cargo do Poder
Judiciario. Novamente estar-se-4 elevando aquele Poder a uma condi¢do de
superioridade em relagdo aos demais, pois a ele caberd fixar os valores que os outros
poderes estardo autorizados a gastar mensalmente, sem que tenham qualquer

possibilidade de interferir neste processo.

O art. 71 da LDO da uniao para 2005 atribui ao Poder Judicidrio a tarefa de
elaborar e publicar o cronograma anual de desembolso mensal. Esta medida, embora
mais adequada em face da autonomia financeira do Poder Judicidrio, ainda ndo ¢
suficiente para se fazer respeita-la, pois o Poder Executivo detém o controle da

arrecadacgdo, fluxo de receitas, bem como célculo dos valores a serem entregues.

No caso do Poder Judicidrio, mostra-se mais adequado e conforme a
Constituicao haver regra fixa, na Constitui¢do ou por lei, que regule essa questdo, a fim
de que nao fique a critério exclusivo do Poder Executivo decidir acerca desses valores,
sob pena de serem descumpridos os preceitos constitucionais de separacdo e

independéncia dos poderes, bem como da autonomia financeira do Poder Judiciério.

Isso devera ser objeto de norma especifica na lei complementar que vier a disciplinar os
orgamentos publicos, nos termos do art. 165, § 9°, da CF, como mencionado no art. 168 do
referido diploma. Enquanto a questao ndo for definitivamente resolvida, cumpre criar mecanismos
que permitam executar o orcamento sem ferir os principios constitucionais que garantem a

autonomia financeira do Poder Judiciario.

E o caso da Constitui¢do do Estado de Sio Paulo, que em seu art. 171 estabelece:

O numerario correspondente as dotacdes orgamentarias do Poder Legislativo,
do Poder Judiciario e do Ministério Publico, compreendidos os créditos
suplementares e especiais, sem vinculagdo a qualquer tipo de despesa, sera
entregue em duodécimos, até o dia 20 de cada més, em cotas estabelecidas na
programagdo financeira, com participagdo percentual nunca inferior a
estabelecida pelo Poder Executivo para seus proprios 6rgaos.

Poder Judiciario.”
130 L EWANDOWSKI, Pressupostos materiais e formais da intervengio federal no Brasil, p. 95-6.
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Assim, sdo reduzidas as possibilidades do Poder Executivo interferir nos valores
das cotas, impedindo-o de prejudicar o pleno exercicio da autonomia financeira pelo

Poder Judiciario.

E também o que ocorreu na esfera federal, ao se introduzir, na Constitui¢ao, pela
EC 45/04, o sistema de duodécimos, que ja vinha sendo utilizado por meio de
disposi¢des contidas nas leis de diretrizes or¢amentarias. A nova redacdo do art. 168 da

CF preve:

Art. 168. Os recursos correspondentes as dotagdes orcamentarias,
compreendidos os créditos suplementares e especiais, destinados aos 6rgaos
dos Poderes Legislativo e Judiciario, do Ministério Publico e da Defensoria
Publica, ser-lhes-ao entregues até o dia 20 de cada més, em duodécimos, na
forma da lei complementar a que se refere o art. 165, § 9°.18!

Com o sistema de duodécimos, fica assegurada a parcela de recursos que cabera
ao Poder Judicidrio, a cada més, por meio de um mecanismo que se mostra mais
compativel com a autonomia financeira do Poder Judicidrio, assegurada pelo art. 99 da

CF.

4.6. Fiscalizacao financeira e orcamentaria e o Poder Judiciario

A questdo do controle da Administragdo Publica ¢ antiga, remontando ao
proprio surgimento do Estado.'®? Evidencia-se na propria Declaragio dos Direitos do
Homem e do Cidaddo, da Assembleia Nacional francesa de 1789, a referéncia ao
controle e a fiscalizagdo do poder publico, consoante se verifica do art. 15: “A
sociedade tem o direito de pedir a todo agente publico contas de sua administracao”. Os
sistemas de controle constituem-se em importante mecanismo de limitagdo dos poderes
do Estado, colaborando no sistema de freios e contrapesos e evitando que ocorra o

abuso do poder.

1810 trecho grifado foi introduzido pela EC 45/04.

182 “BEm todos os tempos, desde os seus primordios e incluindo as diversas etapas da sua evolugio, o Esta-
do sempre se preocupou em manter controle sobre as rendas publicas” (MILESKI, O controle da gestdo
publica, p. 174). “Os primeiros sistemas de controle dos atos de indole financeira da Administragdo Pu-
blica apareceram ainda na fase embrionaria da organizacdo do Estado” (CITADINI, O controle externo
da administragdo publica, p. 11).
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Havendo um consenso de que deve existir controle sobre toda a Administracao
Publica'®®, cumpre especificar qual seu conteiido exato, a fim de que se possa

compreender no que consiste e como ¢ exercido.

Para Hely Lopes Meirelles, “controle, em tema de administragdo publica, ¢ a
faculdade de vigilancia, orientagdo e corre¢do que um Poder, 6rgdo ou autoridade
exerce sobre a conduta funcional de outro”.!®* Bento José Bugarin define controle como
“a faculdade de vigilancia, orientagdo e corre¢do que um poder, 6rgao ou autoridade
exerce sobre os atos praticados por outro, de forma a verificar-lhes a legalidade e o

mérito e assegurar a consecucdo dos interesses coletivos”. !5

Ha varias formas de se classificar o controle da Administracdo Publica, podendo
ser utilizado o critério do Poder que o exerce (controles administrativo, legislativo e
judiciario), o momento em que ocorre (controles prévio, concomitante € subsequente), o
contetido e o objeto do controle (controles programatico, administrativo e financeiro),
bem como o 6rgdo controlador — ou localizacdo do 6rgdo que o realiza (controles

interno e externo), como explicamos em obra anterior. %6

Podemos ainda fazer referéncia ao controle social da Administracdo Publica,
composto pelas diversas formas de participagdo popular no exercicio desta fungdo,
decorrentes do regime democratico. A Lei de Responsabilidade Fiscal trouxe grande
incremento a esta forma de controle, tendo em vista os diversos mecanismos instituidos

para dar transparéncia na gestao fiscal, previstos especialmente nos seus arts. 48 e 49.

Todas essas formas de classificagdo sdo tuteis para melhor compreender o
assunto. No entanto, far-se-4, a seguir, referéncia ao tema tendo por base a classificagdo

acolhida pelo ordenamento juridico nacional, expresso na Constituicdo Federal.

O Brasil utilizou, como se depreende da leitura da Constitui¢do (arts. 70 e

seguintes), a classificagdo que leva em consideracao o 6rgao controlador.

Segundo essa classificacdo, o controle pode ser:

183 Como anota com propriedade MEDAUAR (Controle da administracdo publica, p. 11).
134 Direito administrativo brasileiro, p. 562.

135 Controle das finangas publicas: uma visdo geral, p. 12.

186 Direito financeiro..., p. 7-8.
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a) interno, quando exercido no ambito do préprio Poder;

b) externo, quando exercido pelo Poder Legislativo sobre toda a

Administragdo Publica, abrangidos os trés poderes.

Isso fica claro pela interpretacdo do texto constitucional, que trata do tema na
Secdo IX do Capitulo I do Titulo IV (“Da Fiscalizagdo Contébil, Financeira e

Orcamentaria”), nos seguintes termos:

Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial da unido e das entidades da administragdo direta e indireta,
quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagcdo das subvencdes
e renincia de receitas, serd exercida pelo Congresso Nacional, mediante
controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder.

O controle interno esta previsto no art. 74 da CF:

Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo ¢ Judiciario manterdo, de forma
integrada, sistema de controle interno com a finalidade de:

I. - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a
execucdo dos programas de governo e dos or¢amentos da unido;

II. — comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e
eficiéncia, da gestdo orcamentdria, financeira e patrimonial nos
orgaos e entidades da administragdo federal, bem como da aplicacao
de recursos publicos por entidades de direito privado;

III. - exercer o controle das operacdes de crédito, avais e garantias, bem
como dos direitos e haveres da Unido;

IV. —apoiar o controle externo no exercicio de sua missao institucional.

§ 1° — Os responsaveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento de
qualquer irregularidade ou ilegalidade, dela dardo ciéncia ao Tribunal de
Contas da unido, sob pena de responsabilidade solidaria.

§ 2° — Qualquer cidaddo, partido politico, associagdo ou sindicato € parte
legitima para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades
perante o Tribunal de Contas da Unido.
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A Lei 4.320/64 dispds sobre o controle interno nos arts. 76 a 80, atribuindo ao
Poder Executivo a tarefa de exercé-lo, tendo o art. 13 do Decreto-Lei n® 200/67
estatuido que o “controle das atividades da Administracao Federal devera exercer-se em

todos os niveis e em todos os 6rgaos”.

Pelo sistema de controle interno, a Administracdo Publica realiza o controle
sobre seus proprios atos, incluindo os 6rgaos que compdem a Administra¢do direta (o
chamado “controle céntrico”), em que se inclui o Poder Judiciario, e a Administragao

indireta (“controle excéntrico”).

A Constitui¢ao de 1988 inovou ao estabelecer que cada um dos poderes devera
manter, de forma integrada, sistema de controle interno, haja vista que, até entdo, esse
controle era organizado apenas na esfera do Poder Executivo. Em razdo disso, verifica-
se nao estar ainda completamente implantado em todos os poderes, nas trés esferas de

Governo.

Assim, toda a Administragdo Publica, incluido os trés poderes, deve manter orgaos
destinados a realizar este tipo de controle e fiscalizacdo, de modo a aferir a legalidade,

legitimidade e economicidade de seus atos, nos termos dos arts. 70 e 74 da CF.!¥’

E interessante deixar registrada a experiéncia gaicha, que estabelece um sistema de
controle interno unico para todos os poderes, previsto na propria Constitui¢do Estadual.'®®
Tem como 6rgdo responsavel a Contadoria e Auditoria-Geral do Estado, 6rgdo do Poder

Executivo estadual, que exerce o controle sobre os trés poderes do Estado.

Embora esse sistema aparentemente nao se ajuste ao previsto na Constitui¢ao
Federal, pois o art. 74 estabelece que cada um dos poderes deverd manter sistema de

controle interno, informa-nos Hélio Mileski que:

Néo tem havido contestacdo a esse critério constitucional adotado no Rio
Grande do Sul, na medida em que o controle interno estd estruturado
sistemicamente, com a Contadoria e Auditoria-Geral do Estado mantendo

187 CONTI, Direito financeiro..., p. 55.

188 «Art. 76. O sistema de controle interno previsto no art. 74 da Constitui¢io Federal tera, no Estado,
organizagdo una e integrada, compondo 6rgdo de contabilidade e auditoria-geral do Estado, com delega-
¢Oes junto as unidades administrativas dos trés Poderes, tendo sua competéncia e quadro de pessoal defi-
nidos em lei.”
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delegacgdes nos trés Poderes do Estado, chamadas de contadorias seccionais, e
a execugdo das suas atividades controladoras esta sendo efetuada de maneira
satisfatoria, promovendo a comprovacdo da legalidade e a avaliacdo dos
resultados da acdo realizada pelos gestores publicos, mas sem agredir a
autonomia e a independéncia dos Poderes, uma vez que esse controle atua
somente nos aspectos contabeis, financeiros, orcamentarios, operacionais e
patrimoniais, sem causar interferéncia nas fun¢des constitucionais destinadas
a cada Poder.18?

O controle externo no Brasil é exercido pelo Poder Legislativo'®® sobre todos os
demais Poderes e 6rgdos da Administragdo Publica, compreendendo toda e qualquer
pessoa ou entidade que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiro, bens e

valores publicos.

Esse controle, que abrange essencialmente a fiscalizacdo das contas e dos bens
publicos, realiza-se por meio de um o6rgao auxiliar, que pode ser ou ndo organizado na

forma de um colegiado.

Com relagdo ao modelo de controle externo da Administracdo Publica, a
doutrina reconhece existirem dois grandes sistemas, conforme o tipo de 6érgao adotado

para auxiliar o Poder Legislativo.

O primeiro é o chamado modelo “inglés” ou “anglo-saxdnico”!'”!, em que a

fiscalizacdo ¢ exercida por um 6rgdo nao colegiado, do tipo Controladoria ou Auditoria-
geral. E o que ocorre nos Estados Unidos com o General Accounting Office (GAO); no
Reino Unido, com o National Audit Office; na Australia, o Australian National Audit

Office, e no Canada, o Office of the Auditor General of Canada — entre outros.

99192 9193

Outro sistema ¢ o modelo “francés ou “continental europeu” ”°, em que o
orgdo auxiliar do Poder Legislativo ¢ do tipo Tribunal de Contas, 6rgao colegiado

integrado por Ministros ou Conselheiros.

Este ultimo sistema ¢ o adotado no Brasil, consoante se depreende do art. 71 da

CF, ao prever, na esfera federal, que o controle externo sera exercido com o auxilio do

139 O controle..., p. 169-70.

190 H4 paises que adotam outro sistema, criando um 6rgio independente para exercer o controle externo;
outros o incluem no dmbito do Poder Judiciario.

YU LAUBE, Sistemas..., p. 171.

192 Idem.
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Tribunal de Contas da unido (TCU). O primeiro Tribunal de Contas do Brasil surgiu em
1890 (Decreto 966-A, de 1890), tendo sido instalado em 1893. A Constituigao de 1891

previu o Tribunal de Contas no art. 89.'%

Outros paises também seguem o mesmo modelo, como ¢ o caso da Franga, onde
a Cour des Comptes exerce essa fungdo, e do Uruguai, onde existe o Tribunal de

Cuentas.

Nos paises que adotam o modelo federativo de Estado, como o Brasil, pode
haver diferentes formas de organizagdo do sistema de controle externo, tendo em vista a

multiplicidade de esferas de governo e de poderes legislativos.

Na esfera federal, o controle externo no Brasil ¢ exercido pelo Congresso

Nacional, com o auxilio do Tribunal de Contas da unido.

Na esfera estadual, as Assembleias Legislativas exercem o controle externo, com

0 auxilio dos Tribunais de Contas dos Estados.

No ambito dos municipios, ha varia¢des, conforme o Estado da Federacao.
Alguns Estados tém um tnico Tribunal de Contas Estadual, que auxilia a Assembleia
Legislativa no controle das contas estaduais e as Camaras Municipais no controle das
contas dos municipios. Outros tém dois Tribunais de Contas Estaduais: um denominado
Tribunal de Contas do Estado, que auxilia a Assembleia Legislativa no controle das
contas da Administragdo Publica estadual; outro, usualmente denominado Tribunal de
Contas dos Municipios, ou Conselho de Contas dos Municipios, presta auxilio as

Camaras Municipais no controle externo das finangas dos municipios.

Ha, ainda, dois Tribunais de Contas Municipais, sendo um na cidade de Sao
Paulo e outro na cidade do Rio de Janeiro, os quais auxiliam as respectivas Camaras

Municipais na fiscalizagdo das contas publicas desses municipios. Nao ha possibilidade

3 FRANCO, Finangas..., p. 458.
194 «Art. 89. E instituido um Tribunal de Contas para liquidar as contas da receita e despesa e verificar a
sua legalidade, antes de serem prestadas ao Congresso.”
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de serem criados outros Tribunais de Contas no ambito municipal, em face da vedagao

expressa contida no art. 31, § 4°, da CF. 195

Far-se-4 a seguir um sucinto panorama do sistema de controle das contas

publicas vigente no Brasil, voltado para os pontos de interesse do Poder Judiciario.

4.6.1. O controle interno do Poder Judicidrio

O controle interno do Poder Judiciario, na esfera federal, tem sido realizado de
maneira difusa, havendo o¢rgidos de controle interno em cada um dos Tribunais

Superiores.

No Supremo Tribunal Federal, o controle interno esta a cargo da Secretaria de
Controle Interno, instituida pelo Ato Regulamentar 32/01 e prevista atualmente no
Regulamento da Secretaria do STF, arts. 60 a 62.'° E subordinada ao Presidente do

Tribunal e tem por finalidade

“acompanhar a gestdo de pessoal, orcamentaria, financeira e patrimonial do
Tribunal, bem como a execugdo dos programas de trabalho; orientar a
atuagdo dos gestores; verificar a utilizagao regular e racional dos recursos e
bens publicos e avaliar os resultados obtidos pela Administragdo” (art. 60).

E dividida em duas Coordenadorias: a Coordenadoria de Acompanhamento,

Avaliacdo e Orientacdo (CAOR) e a Coordenadoria de Auditoria (CAUD).

Sistemas equivalentes tém sido adotados em outros Tribunais Federais, como se

pode constatar de alguns exemplos a seguir.

O Superior Tribunal de Justica criou a Secretaria de Controle Interno por meio
da Resolucdo 1, de 1998, como oOrgdo especializado na administracdo financeira,

contabilidade e auditoria, estando subordinada a Presidéncia do Tribunal.'®’

No ambito da Justica Federal, as atividades de controle interno estdao

centralizadas no Conselho da Justica Federal, 6rgdo que exerce sua supervisao

195 “E vedada a criagio de Tribunais, Conselhos ou érgdos de Contas Municipais.”
196 Texto consolidado. Disponivel em: www.stf.gov.br. Acesso em 19.1.2005.
97 MILESKI, O controle..., p. 166.
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administrativa e orcamentaria e funciona junto ao STJ (CF, art. 105, paragrafo tnico;

Lei n° 8.472/92, art. 2°).

A Secretaria de Controle Interno do Tribunal Superior Eleitoral estd prevista no
art. 8°-A da Se¢ao VI-A do Regulamento Interno da Secretaria do Tribunal, cabendo-lhe
planejar, coordenar e supervisionar as atividades de controle interno da Corte, além de
propor diretrizes, normas, critérios e programas a serem adotados na execucdo dessas

atividades.'%®

Na esfera estadual, dada a autonomia administrativa de que goza o Poder
Judicidrio, ha varias formas de organizacdo do controle interno. Em alguns Estados, o
Poder Judiciario dispde de controle em cada um dos Tribunais que o compdem, € em

outros, ha um sistema de controle interno unico.

4.6.2. O controle externo do Poder Judiciario

O sistema adotado pela Constitui¢ao brasileira prevé que a fiscalizagdo contabil,
financeira, orcamentaria operacional e patrimonial do Poder Judicidrio far-se-4 pelo
Poder Legislativo, mediante controle externo, com o auxilio do Tribunal de Contas

competente.

Essa situacdo decorre das disposi¢des constitucionais em vigor, oriundas de
poder constituinte originario, que atribuem ao Poder Legislativo supremacia em matéria
orgamentaria, a semelhanca do que ocorre em outros paises. Ao Poder Legislativo
compete dispor sobre as leis or¢amentarias e outros assuntos de natureza financeira (CF,
arts. 48, 11, e 49, IX e X, principalmente), bem como exercer a fiscalizacdo das contas e

do patrimdnio publicos (art. 70).

As contas do Poder Judicidrio devem, dessa forma, sujeitar-se ao sistema de
controle externo, que as aprecia e julga, com os atos de fiscalizagdo sendo realizados

pelo Tribunal de Contas respectivo.

198 Regulamento Interno da Secretaria do Tribunal Superior Eleitoral. 2. ed. 2003. Disponivel em:
www.tse.gov.br. Acesso em: 19.1.2005.
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Ao Poder Legislativo compete julgar anualmente as contas prestadas pelo chefe
do Executivo (CF, art. 49, 1X), que as apresenta em sua forma global, ou seja,
abrangendo toda a Administragdo Publica, incluidos os trés Poderes. Assim, na esfera
federal, o Presidente da Republica, consolidando todas as contas da Administragao
Publica federal, elabora o balango geral das contas do exercicio financeiro findo e o
remete ao Tribunal de Contas da unidio, que emitira parecer prévio'®’, para, em seguida,
encaminhar as contas apresentadas ao Congresso Nacional (CF, arts. 71, 1, e 84, XXIV).
Do exposto, infere-se que as contas do Poder Judiciario sdo submetidas ao Poder
Legislativo enquanto parte das contas gerais do Estado, apresentadas pelo chefe do
Poder Executivo, que as terd julgadas. Nao ha, pois, um julgamento especifico das
contas do Poder Judiciario, enquanto tal, pelo Poder Legislativo, analisando-se sob o
aspecto ora considerado. O que existe, neste caso, ¢ um julgamento das contas do
Estado, que, nesta situacdo, ¢ representado pelo chefe do Poder Executivo, o qual tem a
incumbéncia de prestar as contas, na forma da Constitui¢do, como dispdem os artigos

constitucionais citados.

No entanto, cabe ressaltar que compete ao Tribunal de Contas da Unifo?%, além
de outras atribuicdes, “julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por
dinheiros, bens e valores publicos da administra¢do direta e indireta” (art. 70, II), bem
como “aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade de
contas, as sangdes previstas em lei, que estabelecera, entre outras cominagdes, multa

proporcional ao dano causado ao erdrio” (art. 71, VIII).

Os Presidentes dos Tribunais, além de outras pessoas envolvidas na
administracdo do Poder Judicidrio (6rgdo da Administragdo direta), pertencentes ou nao
a Magistratura, administram dinheiros, bens e valores publicos, razao pela qual estao
sujeitos ao julgamento de suas contas pelos Tribunais de Contas e suscetiveis as

punic¢des aplicaveis pela referida institui¢do, entre as quais esta a multa.

Nesse ponto, ¢ relevante ressaltar que os Tribunais de Contas, embora atuem

como 0Orgdos auxiliares do Poder Legislativo, ndo tém com ele qualquer vinculo de

199 As contas do Poder Judiciério recebem parecer prévio separadamente, nos termos do art. 56 da LRF.
200 Faz-se a abordagem, neste ponto, com relagdo & esfera federal do governo. Ressalte- se que as Consti-
tuigoes Estaduais costumam reproduzir os dispositivos citados, havendo muita semelhanga no que se
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subordinacdo, consoante entendimento da doutrina predominante. Como ja expusemos

em obra anterior:

Nao obstante estas respeitaveis opinides, parece mais adequada a posi¢do,
adotada pela maior parte da doutrina, de que o Tribunal de Contas ¢ 6rgdo
independente e autdnomo, cujas fungdes lhe sdo atribuidas diretamente pela
Constituicdo, e atua como auxiliar do Poder Legislativo no exercicio do
controle externo, sem que isto importe em qualquer vinculo de hierarquia ou
subordinacdo. Neste sentido ja se manifestou o proprio Supremo Tribunal
Federal: “o Tribunal ndo é preposto no Legislativo. A funcdo, que exerce,
recebe-a diretamente da Constituicdo, que lhe define as atribuigcdes”
(Representacio 1.179/ES, STF Pleno, j. 29.6.1984, RDA 158/196).201

Nao h4, pois, que se falar, nesse caso, em subordinacdo do Poder Judicidrio, ou
de seus integrantes, ao Poder Legislativo, no que se refere ao julgamento das contas dos

administradores publicos.

4.6.3. O “controle externo” do Poder Judiciario pelo Conselho Nacional de Justica

Nos itens anteriores fez-se uma exposi¢do a respeito do controle da
Administragdo Publica brasileira, explicitando-se, por meio da classificagdo que
considera o 6rgdo que o exerce, se ¢ “interno” ou “externo” ao Poder, a qual inclui os
sistemas de controle interno e externo. O controle externo caracteriza-se, como Vvisto,
por ser realizado pelo Poder Legislativo sobre toda a Administragdo Publica,

abrangendo os trés Poderes.

J& ha alguns anos vem sendo objeto de referéncias na midia, no Congresso, na
Magistratura e na sociedade brasileira em geral a instituicdo de um “controle externo”

sobre o Poder Judiciario.

E evidente que a expressdo ndo se ajusta ao exposto, devendo ser considerada
ndo no aspecto técnico — com o significado que o Direito Financeiro lhe confere —, mas
sob uma 6tica mais ampla. Trata-se de um 6rgdo de controle, ndo apenas administrativo
e orcamentario, mas incluindo aspectos funcionais, que tem em sua composi¢ao

membros estranhos ao Poder Judiciario. Tem-se, assim, um oOrgdo que, contendo

refere a analise da mesma situagdo nos Estados.
21 Direito financeiro..., p. 21.
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pessoas ndo pertencentes aos quadros da Magistratura, e com atribui¢des de controle
sobre atos de interesse do Poder Judicidrio, acaba exercendo o alegado ‘“controle

externo” deste Poder.

A EC 45, de 8.12.2004, publicada em 31.12.2004, destinada a promover a
“reforma do Judiciario”, trouxe, como uma das alteragdes, a criagdo do Conselho
Nacional de Justica, por meio da inser¢ao do inciso I-A no art. 92 da CF, que passou a

ter a seguinte redacao:

“Sao orgdos do Poder Judiciério:
I — o Supremo Tribunal Federal;

I-A — o Conselho Nacional de Justica.”

Sua composicao esta prevista no art. 103-b. S3o quinze membros, sendo: um
Ministro do STF, um Ministro do STJ, um Ministro do TST, um Desembargador de
Tribunal de Justica, um Juiz Estadual, um Juiz de TRF, um Juiz Federal, um Juiz de
TRT, um Juiz do Trabalho, um membro do MPU, um membro do Ministério Publico
estadual, dois advogados e dois cidaddos.?*?> Os membros s3o nomeados pelo Presidente

da Republica, depois de aprovada a escolha pela maioria absoluta do Senado Federal.

Criou-se, por meio dessas disposi¢des constitucionais, o discutido “6rgdo de

controle externo” do Poder Judiciario.??

Ver-se-4, pelos argumentos a seguir, ndo se mostrar conforme a Constituicao,
nem adequada e conveniente a forma de organizagao do Estado brasileiro, a institui¢ao

de 6rgao dessa natureza, com essa forma de composigao.

No que se refere ao aspecto financeiro, compete ao Conselho o controle da

atuagdo administrativa e financeira do Poder Judiciario (art. 103-B, § 4°, caput).

202 Dos dois cidaddos exige-se notdvel saber juridico e reputagdo ilibada, e serdo indicados um pela Ca-
mara dos Deputados e outro pelo Senado Federal.

203 Que, na verdade, ndo pode ser considerado “externo”, mas interno, uma vez que passou a integrar o
Poder Judiciario, conforme se constata da leitura do art. 92, caput, e inciso I-A, que o instituiu, ja transcri-
to.
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O art. 74 da CF exige que cada um dos poderes mantenha, de forma integrada,
sistema de controle interno, com a finalidade, especialmente no que toca ao Poder
Judiciario, de executar os programas de governo e seu or¢amento, comprovar a
legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e a eficiéncia, da gestao
orcamentaria, financeira e patrimonial de seus 6rgdos, bem como apoiar o controle

externo no exercicio de sua missao institucional.

Assim, ¢ razoavel e até recomendavel a criagdo de um 6rgdo que possa exercer
esse controle interno de forma unificada, em cada esfera de Governo (federal e
estaduais, no caso do Poder Judiciario), o que facilitaria a integracdo com os outros
6rgdos, na forma determinada pelo texto constitucional. No entanto, essas atribui¢des
nao estdo abrangidas pela competéncia do Conselho Nacional de Justiga, consoante se

depreende do Regimento Interno vigente?%*,

Compete-lhe, todavia, a tarefa de emitir parecer sobre a proposta orcamentéria
elaborada pelo Poder Judiciario a ser encaminhada ao 6rgdo central do Sistema de
Planejamento e de Orcamento Federal, para fins de consolidagdo do projeto de lei
orcamentaria®®>. Cabe-lhe ainda emitir parecer nos projetos de lei relativos aos pedidos
de créditos adicionais (LDO da unido para 2006, art. 63, § 16), bem como nos projetos
de lei de iniciativa do Poder Judicidrio que versarem sobre transformacgdo de cargos,
aumento de gastos com pessoal e encargos sociais (LDO da Unido para 2006, art. 88,

V).

A instituicao de 6rgao de controle do Poder Judiciario, composto por membros
estranhos a Magistratura, no entanto, mostra-se em desacordo com os principios
constitucionais da separagdo dos poderes e da independéncia do Poder Judiciario,

insculpidos no art. 2° da CF.

Tal se deve principalmente por ferir aspectos voltados a autonomia funcional da
Magistratura, tendo em vista a influéncia que pode vir a exercer, ainda que

indiretamente, sobre o poder decisorio dos juizes. Pode atingir também aspectos da

204 Disponivel em www.cnj.gov.br. Acesso em: 20 abr. 2006.
205 LDO da Unido para 2006 (Lei n. 11.178/05), art. 14, § Gnico.
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autonomia institucional do Poder Judicidrio, razao pela qual se justifica a abordagem do

tema.

A independéncia do Poder Judicidrio ¢ reconhecidamente imprescindivel para
garantir a existéncia do Estado Democratico de Direito, configurando verdadeiro pilar
no qual se sustenta; essa independéncia manifesta-se por meio da autonomia
institucional assegurada ao Poder Judiciario, bem como pela autonomia funcional

concedida a Magistratura.?%

Entre as competéncias do Conselho Nacional de Justi¢a estd avocar processos
disciplinares e determinar a remog¢do, a disponibilidade e até mesmo a aposentadoria
compulsoéria de magistrados, além de outras sangdes, podendo rever de oficio os
processos disciplinares de juizes ¢ membros de Tribunais julgados ha menos de um ano

(art. 103-B, § 4°, V).

Conceder tais poderes a 6rgao em cuja composi¢ao ha integrantes estranhos aos
quadros da Magistratura, que ndo tenham exercido o cargo de Magistrado e tomado
conhecimento das atividades realizadas cotidianamente, podera resultar em julgamentos
injustos, o que certamente ¢ temerdrio, ¢ podera levar inseguranga aos Juizes no
exercicio de suas atividades jurisdicionais e mesmo administrativas, enfraquecendo sua

independéncia funcional.

Sao varias as manifestagdes que reconhecem a inconstitucionalidade da criagdo
de 6rgao com finalidade de exercer “controle externo” do Poder Judicidrio em cuja

composi¢ao inserem-se membros que dele ndo fazem parte.

O Ministro do STF José Néri da Silveira, em aula magna proferida aos alunos da
Faculdade de Direito da universidade Federal do Rio Grande do Sul, a qual ja se fez

referéncia, expoe com clareza e firmeza esta posicao:

Compreendo, na linha dessas sucintas observacgdes, destarte, que ndo cabe,
em reforma constitucional, em que presentes as limitagdes materiais do art.
60, § 4°, da Constituicdo, a criagdo, em nossa ordem juridica, de 6rgdo de
controle do Poder Judiciario, ou criado no ambito de qualquer dos outros
Poderes, ou integrado por autoridades desses Poderes, ou de qualquer deles,

206 Sobre este assunto, ver item 3.4.
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ou ainda, com representantes de instituicdo ndo pertencente ao Poder
Judiciario, ou de membros integrados, nesse 6rgdo, sem a participacdo do
Judiciario. Afetada ficara, em qualquer dessas hipoteses, a independéncia do
Poder Judiciario e, assim, violada a cldusula pétrea da separagao dos Poderes,
ut art. 60, § 4°, III, da Lei Maior. Com esta compativel ¢, entretanto, a
existéncia de 6rgao de controle dos atos do Judicidrio, inclusive de natureza
disciplinar, quer no plano da unido, quer no dos Estados, ou de ambito
nacional, desde que integrado no Poder e composto exclusivamente por
magistrados, ou, ao lado destes, por ndo magistrados, desde que investidos,
nas fungdes, pelo Poder Judiciario. Somente assim o funcionamento do Poder
Judiciario podera ficar imune a influéncias dos outros Poderes, com evidente
prejuizo a boa prestagdo jurisdicional, que repugna quaisquer formas de
coagdo ou ameacga aos juizes ou tribunais, expressas ou larvadas, eis que
acabam por afetar, imediata e diretamente, a independéncia do Judiciario, nas
varias dimensdes aludidas e, assim, por igual, concorrem a descaracterizagdo
da fisionomia de nosso sistema politico, que possui, no primado da
Constituiciio e na independéncia do Judiciario, conotagdes essenciais.?"’

Alexandre de Moraes tem a mesma posicdo e evidencia a incompatibilidade

desse orgao com o principio da separacao de poderes e com o Estado Democratico de

Direito:

Nao se consegue conceituar um verdadeiro Estado de Direito Democratico
sem a existéncia de um Poder Judicidrio auténomo e independente para que
exerca sua funcdo de guardido das leis [...].

A harmonia prevista entre os Poderes de Estado vem acompanhada de um
detalhado sistema de freios e contrapesos (check and balances), consistente
em controles reciprocos.

Assim, ¢ necessario lembrar, dentro dessa ideia de reciprocidade de
controles, que a fiscalizacdo contabil, financeira, or¢amentaria, operacional e
patrimonial das unidades administrativas do Poder Judiciario devera ser
realizada pelo Poder Legislativo, por meio do proprio Congresso Nacional,
com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, no ambito nacional. [...]

A criagdo de um o6rgdo autébnomo ¢ externo ao Poder Judiciario, com a
missdo de fiscaliza-lo e controla-lo, acabaria por desrespeitar flagrantemente
os arts. 2° ¢ 60, § 4°, III, da Constitui¢do Federal, configurando-se em uma
intervencdo dos demais poderes na magistratura, que ficaria submetida
hierarquica e politicamente a um 6rgdo politico, composto por integrantes
pertencentes aos demais Poderes ou institui¢cdes estatais, e, em consequéncia,
haveria o grave risco de comprometimento da imparcialidade dos
magistrados, 208

207 Dimensdes..., p. 186-7.
208 Controle..., p. 60-2.
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O prejuizo causado por um 6rgdo dessa natureza a independéncia funcional da

Magistratura ¢ ressaltado por Sérgio Pinto Martins, ao asseverar:

Controlar o Judiciario externamente é, portanto, acabar com a independéncia
dos juizes de livremente julgar, de acordo com o seu livre convencimento
motivado, mas sempre subordinado a lei. A independéncia do juiz é uma
garantia da sociedade de ter um magistrado integro e imparcial para dirimir
as questdes que lhe sdo submetidas a aprecia¢do, sem qualquer tipo de
pressdo sobre seu trabalho ou qualquer outra interferéncia externa,
distribuindo justica. A independéncia e a isencdo do juiz s@o, por
conseguinte, condigdes imprescindiveis conferidas ao julgador para que bem
possa desempenhar o seu mister, juntamente com a vitaliciedade,
inamovibilidade, irredutibilidade de subsidios e aposentadoria integral com
base na remuneragio dos ativos. 2%

Vé-se que a questdo ja foi objeto de inimeras manifestagdes na doutrina. Foi

também submetida a apreciacdo do Supremo Tribunal Federal, que proferiu decisdes

definitivas, cujos trechos vale transcrever.

O Ministro Octavio Gallotti, em seu voto em uma ADIn, mostra a

incompatibilidade da criacdo de 6rgdo semelhante pela Constituigdo do Estado da

Paraiba:

Nao ¢ por outra razdo, sendo para assegurar-lhes eficaz independéncia — e
jamais sob a acanhada inspiracdo de algum postulado de eficiéncia ou
descentralizacdo, porventura haurido da técnica ou ciéncia da Administragdo
—, que o regime politico dos povos cultos tem consagrado o autogoverno dos
Tribunais e sua autonomia administrativa, financeira e or¢amentaria (artigos
96, 99 e paragrafo, ¢ 168 da Constitui¢do da Republica).

Do exercicio dos poderes de fiscalizagdo da atividade administrativa e do
desempenho dos deveres funcionais do Poder Judiciério estadual, outorgados,
sem reserva, pela Constituicdo da Paraiba, afigura-se indissociavel (até
mesmo sob pena de se revelarem eles ociosos) alguma parcela de ingeréncia
e de iminéncia repressiva do Colegiado estranho ao Judiciario, que se
pretende incumbir dessas tarefas, em detrimento da integridade da garantia de
independéncia da magistratura.

Nao ¢ a toa que, sempre que vozes se avolumam na pregagdo deste ou
daquele tipo de controle externo aos Tribunais, coincide a direcdo desse
rumor com a frustragdo do interesse (até, as vezes, respeitavel) de algum
grupo, ou pessoa, mais dominada pela paixdo contrariada, seja ela civica,
politica, corporativa, ou simplesmente individual.

209 Controle externo..., p. 18.
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Mostram, todavia, a ciéncia do Direito Constitucional ¢ a observacao
historica dos costumes politicos que a independéncia de um Poder ¢
inseparavel da autonomia administrativa e da seguranca proporcionada pela
conquista da gestdo autdnoma dos meios postos pelo Estado a sua disposigdo,
para garantir a administracdo e a distribuicdo de Justiga, papel destinado pela
Constituicdo a responsabilidade de um Poder Judicidrio nacional. Nao a de
outros orgdos e entidades, que a ele ndo pertengam, como se estabelece no
dispositivo impugnado (ADIn 135/Pb. STF Pleno. Rel. Min. Octavio Gallotti,
J- 21.11.1996).

A ementa da ADIn 98-5/MT mostra com clareza e precisdo os argumentos que

evidenciam a inconstitucionalidade de institui¢do de 6rgao de controle externo:

E inconstitucional a norma estadual que cria 6rgdo de “controle externo” do
Poder Judiciario, com participacdo de agentes ou representantes dos outros
Poderes do Estado, eis que tal dispositivo afronta o principio da separacao
dos Poderes, o qual constitui um dos tracos caracteristicos do Estado
Democratico de Direito, de que sdo corolarios o autogoverno dos Tribunais e
a sua autonomia administrativa, financeira e or¢amentaria (ADIn 98-5/MT.
Sessdo plenaria, j. 7.8.1997, rel. Min. Sepulveda Pertence, DJU 31.10.1997,
RT 749/181).

Nesta acdo, cabe destacar trecho do voto do Ministro Sepulveda Pertence, relator

do processo:

Na Europa, como visto, os conselhos superiores da magistratura
representaram um avango significativo no sentido da independéncia do
Judiciario, na medida em que nada lhe tomaram do poder de administrar-se,
de que nunca dispuseram, mas, ao contrario, transferiram a colegiados onde a
magistratura tem presenca relevante, quando ndo majoritaria, poderes e
governo judicial que historicamente eram reservados ao Executivo.

Ao contrario, a mesma instituicdo traduziria retrocesso e violéncia
constitucional, onde, como sucede no Brasil, a ideia da independéncia do
Judiciério estd extensamente imbricada com os predicados do autogoverno
crescentemente outorgados aos Tribunais.

Na mesma linha de raciocinio, hd um ultimo ponto a sublinhar: em todos os
paises que tém instituido os conselhos de formacdo heterogénea para o
governo do Judiciario — com a Gnica exceg¢do, que passou a adotar o principio
da unidade jurisdicional (Const. de 1978, art. 117, 5) — a magistratura judicial
— por motivos histdricos similares aos ja recordados —, jamais se entregou
nem o controle da legalidade da administragdo, nem muito menos o de
constitucionalidade das leis.

Quanto aos orgdos da jurisdi¢do constitucional, ¢ significativo notar que
mesmo onde — como sucede na Espanha (Tomas y Valiente ...) e em Portugal
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(Canotilho e vital Moreira, ...) — o Tribunal Constitucional exerce jurisdi¢do e
se reputa integrante do Poder Judiciario, ¢ dele proprio o seu governo e a
ninguém ocorreria submeter os seus juizes ao poder disciplinar dos
Conselhos Superiores.

No sistema brasileiro, todo o6rgdo judicidrio é juiz da legalidade da
administragdo e constitucionalidade das leis.

E um dado a mais para evidenciar o trauma que representaria ao modelo
positivo brasileiro de independéncia do Judiciario, que tem um de seus
pilares no autogoverno, a introdugdo em um Estado-membro de um 6rgao de
administragdo e disciplina em cuja heterogénea formagao se abrissem flancos
a intromissdo dos outros Poderes.

Note-se que no caso vertente, de Mato Grosso, essa intromissdao ¢ muito mais
funda que no da Paraiba, objeto da decisdo precedente: neste — afora o
Presidente da OAB, a cuja presenga a defini¢do constitucional da advocacia
como funcdo essencial a Justica d4 conotacdo especial —, o Executivo s6
estaria representado pelo Procurador Geral do Estado e o Legislativo, por um
representante da Assembleia Legislativa: na Constitui¢do do Mato Grosso —
além de dois Desembargadores ¢ um Juiz e afora o Presidente da secdo da
OAB e um outro advogado, do chefe do Ministério Publico ¢ um outro
Promotor, do da Defensoria Ptblica ¢ um outro Defensor —, o Legislativo
teria o vice-Presidente da Assembleia e o Executivo, o vice-Governador, o
Procurador Geral do Estado e outro Procurador, ¢ o Secretario de Justica
(note-se que, na Europa, s6 o Garde dés Sceaux francés é membro do
Conselho); para completar tudo isso, um serventuario da Justica.

Parecendo ter a intencdo de sepultar a tese que via possibilidade de instituicao de
orgdo de “controle externo” do Poder Judicidrio com integrantes estranhos a
Magistratura, uniformizaram-se as decisdes anteriormente referidas na Simula 649, cuja

integra ¢ a seguinte:

E inconstitucional a criagdo, por Constitui¢do estadual, de orgao de controle
administrativo do Poder Judiciario do qual participem representantes de
outros Poderes ou entidades.

No entanto, ao apreciar a ADIn 3.367-1/DF, movida pela Associacao dos
Magistrados brasileiros (AMB) e protocolada em 9.12.2004, que pleiteou o
reconhecimento da inconstitucionalidade da criacdo do Conselho Nacional de Justica
nos termos previstos pela EC 45/04, o mesmo STF, em decisdo tomada em 13.4.2005,
julgou-a improcedente, por maioria de votos, reconhecendo constitucional o Conselho

Nacional de Justica.
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Do exposto, constata-se, indiscutivelmente, ser questdo polémica, uma vez que
ha argumentos que justificaram a decisdo tomada pela nossa Egrégia Corte Suprema, ao
reconhecer a inconstitucionalidade da criagcdo de 6rgao de “controle externo” do Poder
Judiciario, que se relacionam justamente ao fato de ferir a independéncia e autonomia

deste Poder.

Posteriormente, a mesma Corte, com outra composi¢do, uma vez que houve a
alteracdo de varios Ministros no periodo, ndo reconhece a prevaléncia destes mesmos

argumentos e decide em sentido oposto.

Nao obstante a mudanga de posicdo ocorrida no STF, os argumentos expostos,
que reconheceram a incompatibilidade da criagdo de 6rgdo de “controle externo” do
Poder Judiciario, continuam validos e mostram a inconstitucionalidade da institui¢ao do
mencionado 0rgdo, por afronta ao principio da separagdo de poderes, contrariando o

disposto no art. 60, § 4°, 11, da CF.
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5. AS FINANCAS PUBLICAS E O PODER JUDICIARIO: IDENTIFICACAO
E MENSURACAO DAS DESPESAS PUBLICAS
NO AMBITO DOS SERVICOS AFETOS A JUSTICA

A autonomia financeira do Poder Judiciario tem como um de seus pressupostos
fundamentais a compatibilidade entre a quantidade de recursos disponiveis e as
despesas necessarias. SO podera haver autonomia financeira quando a quantidade de
recursos destinada ao Poder Judicidrio mostrar-se suficiente para cobrir suas despesas.
Ainda que existam, ou se criem, mecanismos que assegurem ao Poder Judiciario
receitas cuja obtencdo nao dependa de outros 6rgdos ou Poderes, ndo serd possivel
considera-lo autdnomo financeiramente caso essas receitas sejam insuficientes para
fazer frente as despesas exigidas para a prestagdo adequada dos servicos que lhe

competem.

O art. 55, paragrafo tinico, da Constituicao do Estado de Sao Paulo, explicita o
conteudo da autonomia financeira assegurada ao Poder Judicidrio ao estabelecer que
“sao assegurados, na forma do art. 99 da Constitui¢ao Federal, ao Poder Judiciario,
recursos suficientes para manutenc¢do, expansdo e aperfeicoamento de suas atividades

jurisdicionais, visando ao acesso de todos a Justiga”.

Neste capitulo, pretende-se estudar a definicdo do montante de recursos
necessarios para a prestacdo dos servicos afetos a Justica, os quais estdo, ou,
eventualmente, deveriam estar, sob a administracdo do Poder Judiciario, a fim de que

esse Poder cumpra sua funcao.

Ver-se-4 que esses servigos apresentam caracteristicas impares, e diversas
questdes relacionadas a eles apresentam relevancia para o objeto deste trabalho, sobre as
quais se faz necessario refletir, para que seja possivel compreendé-las em toda sua

extensao.

134



5.1. Natureza dos servicos afetos a Justica

Extensa e complexa ¢ a tarefa de identificar a finalidade e as fun¢des do Estado,
nao sendo pretensdo deste trabalho discutir o tema. Pretende-se, tdo somente, deixar
claro que, entre as fungdes elementares de qualquer Estado organizado, esta a de
promover a Justica, compreendida em seu sentido mais amplo — justica social,
econOmica, etc. — e stricto sensu assegurar a observancia do ordenamento juridico,

sendo esta o objeto da abordagem que ora se realiza.

Ja foi mencionado no primeiro capitulo deste trabalho que a vida socialmente
organizada pressupde normas destinadas a permitir a convivéncia harmonica entre seus
membros, para o que se faz necessaria a criagdo de mecanismos e de Orgdos que

assegurem o seu cumprimento fiel.

Nao se pode conceber a existéncia de um Estado que ndo cumpra a funcdo de
promover a Justica, entendida em seu sentido mais restrito, abrangendo as tarefas

atualmente consignadas ao Poder Judiciario.

Essa funcdao atende a uma necessidade publica, e o Estado busca satisfazé-la

mediante a realizacdo de uma série de servigos publicos.

Alejandro Cardona classifica as necessidades publicas em essenciais e gerais.
Sao essenciais as que nao permitem a exclusdao daqueles que ndo querem, nem daqueles
que ndo podem arcar com o seu custo; gerais sao aquelas que permitem a exclusdao dos
que ndo querem suportar seu custo, devendo-se evitar excluir os que ndo podem pagar
pela satisfacdo da necessidade. Essa diferenca, segundo o autor, d4 origem a diferentes
formas de financiar os servicos destinados a atender essas necessidades publicas. As
necessidades publicas essenciais sdo satisfeitas mediante o que se pode denominar
“servigos publicos de primeiro grau”, financiados por impostos; e as necessidades

plblicas gerais, por “servigos publicos de segundo grau”, financiados por taxas.?!°

Os servigos publicos de primeiro grau t€m caracteristicas proprias, devendo ser

prestados por organizagdes que ndo tenham por objetivo o lucro, a cargo do Estado, de

210 Sistema..., p. 65.
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carater institucional. Como esses servigos ndo permitem a exclusdo daqueles que ndo
podem pagar por eles, devem-se observar os critérios da suficiéncia, oportunidade e
consolidagdao. Com relacdo a suficiéncia, explica-se que de nada adianta manter um
servico gratuito se as instituicdes encarregadas de prestd-lo sdo incapazes de fazé-lo na
medida em que a sociedade o requeira, citando como exemplo a administragdo da
justica, que deve dar vazdo as demandas que lhe sdo encaminhadas. A prestacdo do
servico também deve ser oportuna, ou seja, realizada no momento preciso e adequado,
citando novamente, como exemplo, a administracdo da justica, que, se demorada,
causard um prejuizo social. A consolidacdo consiste em ndo permitir ao contribuinte a
sensacdo de necessidade, devendo a prestagao do servigo ocorrer de forma que ndo seja
notada eventual auséncia, pois, existindo a privagao do servigo, ha indicios de que o

Estado ndo o prestou convenientemente.!!

Os servigos vinculados a promocgao e realizacdo da Justica tém, pois, a natureza
de servigos publicos que atendem necessidades publicas essenciais e integram uma

fungdo que compode a propria esséncia do Estado.

Ja houve referéncia, no item 4.3.3, ao fato de que, em matéria or¢amentaria, faz-
se distingdo entre “func¢do judiciaria” e “Poder Judiciario”, sendo a primeira decorrente
da classificagdo funcional e por programas, e a segunda, da classifica¢do institucional.
Como mencionado, ndo ha correspondéncia absoluta entre essas classificagdes, pois
cada uma tem por finalidade evidenciar diferentes aspectos da despesa publica. As
dificuldades que decorrem disso voltam a aparecer neste capitulo, em que se pretende
fazer uma andlise da abrangéncia e dos custos dos servigos prestados no ambito da
Justica. E, na andlise que se fard neste capitulo, pretende-se avalid-los em seu aspecto
mais amplo, de modo que serdo feitas referéncias tanto a servigos prestados no ambito
do Poder Judiciario quanto aqueles que, mesmo nao fazendo parte das atribuigdes desse
Poder, segundo a classifica¢do institucional, integrem a “funcio judiciaria”.>!?> Mas nio
¢ s0. Toda e qualquer atividade que, de algum modo, seja relacionada a prestacao de

servicos na area da Justica estard incluida. Dai porque serdao utilizadas, para se fazer

U Idem, p. 67.
212 Utilizando-se a denominagdo orgamentaria.
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essa referéncia abrangente, as expressdes ‘‘servicos afetos a Justica”, “servicos

vinculados a Justica”, “fun¢@o de promover Justica” e outras assemelhadas.

5.2. Servicos vinculados a Justica: contetdo, finalidade e abrangéncia

Admitida a fun¢do de promover Justiga como essencial a propria existéncia do

Estado, surgem vdrias questdes relacionadas a execugdo dessa funcao.

No que se refere a forma e ao sujeito que deva executa-la, ja foi objeto de
discussdo no inicio deste trabalho a conveniéncia de se criar um Orgdo com essa

finalidade, hoje erigido a condigdo de Poder da Republica, em Estados como o Brasil.?!?

O Poder Judiciario, no exercicio de suas atividades, gera despesas. H4 uma
infinidade de custos inerentes ao exercicio da fun¢do jurisdicional, dada a necessidade
de servidores, material de consumo, material permanente, obras, edificagdes, etc. Cabe
ao Estado providenciar os recursos necessarios para atendé-los. O montante de recursos
destinados para essa finalidade ¢ fator determinante para a quantidade e a qualidade do

servigo a ser prestado.

Avaliar o montante de recursos necessarios para cumprir essa funcao ¢ tarefa
praticamente impossivel de ser realizada com precisdo, em face dos inimeros fatores

intangiveis intrinsecamente relacionados a ela e que serdo levantados a seguir.

5.2.1. A dificuldade na identificacio precisa do resultado pretendido: a imprecisdo no

conceito de “Justica”

Definida a necessidade de se prestar determinado servigo publico, hd de se
estabelecer uma meta a ser alcangada para que se possa aferir o cumprimento efetivo da
tarefa. A partir dai, avaliar-se-iam as despesas necessarias para se chegar ao resultado. E
qual o resultado pretendido pela fun¢do de promover Justica? Na busca dessa resposta,

invariavelmente ndo se consegue chegar a uma solugdo satisfatoria.

213 Como se vera posteriormente, ainda neste capitulo, dependendo da abrangéncia que se queira dar a
funcdo de promover Justiga, varios outros 6rgios podem estar envolvidos, como o Ministério Publico, a
Defensoria Publica, etc.
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No or¢amento do Estado de Sao Paulo para 2005 (Lei n° 11.816/04), em um dos
programas mais diretamente voltados a atividade jurisdicional — o “Processo judiciario
no Tribunal de Justica (0303)” —, o objetivo ¢ “ampliar ¢ modernizar a prestagao
jurisdicional em primeira e segunda instancias as causas que tratam da capacidade e
estado das pessoas”, sendo uma das agdes pelas quais se pretende atingir esse objetivo a
“distribuicdo da Justica (4826)”, tendo esta como produto “acdes julgadas” e, como
meta, o numero de 5.732.000 agdes. Estando este programa vinculado ao Tribunal de
Justica, 6rgao que abrange ndo somente o Tribunal de segunda instancia, mas também
todas as varas de primeira instancia, o nimero refere-se a todas as ac¢des julgadas em
primeira instancia pelas diversas varas instaladas no Estado, bem como aquelas julgadas
pelo Tribunal de Justica (excluidas as ac¢des julgadas pelo Primeiro Tribunal de Algada
Civil, Segundo Tribunal de Algada Civil, Tribunal de Algada Criminal e Tribunal de

Justica Militar, que constam desse orcamento em programas proprios).

Nesse caso, a resposta a questdo formulada materializar-se-ia com o alcance da
meta “julgar 5.732.000 a¢des”. Admitindo-se que essa meta seja atingida, ¢ o caso de se
perguntar: conseguiu-se promover Justica? E evidente que, por varias razdes, nao se

pode responder que sim.

O fato de uma agao ser julgada pelo Tribunal de Justica em Sao Paulo ndo ¢ um

indicador seguro de que se tenha esgotado a fun¢ao de promover Justica.

Admitamos a hipdtese de, nesta agdo, caber recurso para instancias superiores.
Houve o julgamento da agdo por uma das varas de primeira instancia ou pelo Tribunal
de Justica do Estado de Sdo Paulo, mas pode ndo ter sido definitivo, ja que foi
interposto recurso, € a agdo sera submetida a novo julgamento, em que o resultado
podera até ser outro, diferente daquele que ocorreu inicialmente. Assim, para efeitos do
Tribunal de Justica de Sao Paulo, se admitido o produto “agdo julgada” como o
resultado a ser obtido pela fun¢do de promover Justiga, houve o cumprimento da meta.
No entanto, para as partes interessadas no processo, isso ainda ndo ocorreu. Além disso,
se uma causa foi submetida a julgamento em primeira instancia por uma das varas do
Estado e, depois, julgada em segunda instancia pelo Tribunal de Justica, houve, para as
partes, prestacdo jurisdicional em uma unica demanda, mas para efeitos or¢camentarios

houve duas “ac¢des julgadas”.
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Outra hipdtese a ser analisada refere-se ao tipo de processo. Se a a¢do julgada na
esfera do Tribunal de Justica tiver, por exemplo, natureza de acdo civel de
conhecimento, o julgamento, ainda que definitivo, produzira uma “acdo julgada”, mas a
prestagdo jurisdicional ainda nao se completou, pois o vencedor dependera da agdo de
execucdo para conseguir satisfazer sua pretensdo. Ou seja, ndo se pode dizer que, nessa
hipotese, foi cumprida a fun¢do de promover Justica, embora se tenha obtido o produto
“acdo julgada”. Admitindo-se que, no processo de execugdo, pretenda-se o pagamento
de um valor pecuniario, pode ocorrer a nao satisfacao da pretensao, em decorréncia do
ndo pagamento pelo executado e da inexisténcia de bens penhoraveis. Nesse caso,
embora se tenha esgotado a prestagao jurisdicional, a pretensdo inicial do exequente ndo
foi satisfeita, mesmo estando reconhecido seu direito ao valor cobrado. Também se

estara diante de uma ““agao julgada” que ndo resultou em “Justica promovida”.

Dificuldades dessa natureza ja foram detectadas pelo Tribunal de Contas da
unido, como se pode constatar no parecer emitido pelo Ministro Walton Alencar
Rodrigues sobre as contas do Governo da Republica referentes ao exercicio de 2001,

quando analisa especificamente as contas do Poder Judiciario:

Quanto ao exame das metas fisicas encontram-se quatro dificuldades. A
primeira delas deve-se a propria natureza do servico que o Poder Judiciario
presta a sociedade, de dificil mensuragdo, uma vez que o aspecto qualitativo &
até mais importante que o quantitativo. A segunda deve-se a escolha do
indicador dos programas finalisticos da Justica que tratam da prestacdo
jurisdicional. A formula da “taxa de processos julgados”, constante do
Decreto 4.055, de 14 de dezembro de 2001, que consolida o Plano Plurianual,
estd definida como a “relagdo percentual entre o nimero de processos
julgados e a soma do niimero de processos distribuidos e em tramitagdo”. Ela
ndo reflete a solugdo para um problema especifico ¢ toma a forma de uma
meta, sendo mais apropriado para uma agdo e ndo para um programa. Um
melhor indicador poderia ser a “diminui¢do do tempo médio de decisdo por
tipo de julgado”, que refletisse a celeridade da prestagio do servigo
jurisdicional. A terceira delas ¢ o baixissimo nivel de registro das metas das
acdes dos programas da Justica no SIGPLAN. Por ultimo, os dados fisicos
nao podem ser atestados sem uma auditoria que confirme as informacdes dos
orgios, quase sempre em discrepancia com os registros do SIGPLAN. 2!

Do exposto, infere-se que os critérios utilizados pelos or¢amentos publicos em

geral nao refletem, necessariamente, os resultados que se esperam dos servigos afetos a

214 BRASIL. Tribunal de Contas da unifio. Relatdrio e pareceres prévios sobre as contas do Governo da
Republica: exercicio de 2001. Rel. Min. Walton Alencar Rodrigues, p. 420.
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Justica, o que dificulta aferir a realizagdo efetiva do servigo e, por consequéncia, apurar

seus custos.
Mas hé ainda outra dificuldade dificilmente superavel.

Como se discutiu anteriormente, hd inimeros problemas para se identificar o
resultado pretendido com a fungdo atribuida ao Poder Judiciario. No entanto, ¢ bastante
razoavel considerar que o resultado que se pretende alcangar pode ser definido como

“promover Justi¢a”, nos termos do item anterior.

Sendo esse o resultado pretendido, torna-se necessario saber o seu contetudo
exato. Ou seja: no que consiste “promover Justica”? Imprescindivel, para isso, ¢ saber o

que € “Justica”.

E fato absolutamente notorio, para qualquer estudioso do Direito, ndo haver
consenso quanto a este conceito. Mais do que isso, ndo se pode considerar haver
elementos suficientes que permitam reconhecer estarmos proximos de chegar ao

conceito preciso de “Justica”.

Torna-se invidvel, no ambito deste trabalho, abrir tal discussao, até porque ja se
pode antever sua pouca utilidade, pois dificilmente sera produzido um conceito
satisfatorio para atender as pretensdes deste trabalho, bem como de quase todos aqueles

operadores do Direito as voltas com esta questao.

Do exposto, ¢ for¢oso concluir que ndo hd um conceito preciso de “Justica”.
Consequentemente, torna-se altamente complexa a tarefa de identificar o contetido e o
resultado almejado com a prestagdo dos servigos sob responsabilidade do Poder

Judiciario.
5.2.2. Abrangéncia dos servicos publicos afetos a Justica

Competindo ao Poder Publico a fun¢dao de promover Justica e atribuindo-se as
tarefas a ela relacionadas, essencialmente, ao Poder Judicidrio, varias questoes

demandam esclarecimento. Quais sdo exatamente as agdes a serem realizadas que

integram essa funcao?
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O or¢amento do Estado de S@o Paulo para 2005 enumera vérias acdes sob
gerenciamento das unidades orgamentarias que compdem seu Poder Judicidrio, tais
como “diligéncias judiciais (4567)”, “criacdo e instalagdo de se¢des do Tribunal de
Justica no interior (4825)”, “distribuicdo da justica (4826)”, “informatizagao (4827)”,
“instalacdo de varas judiciais (4828)”, “distribuicdo da justica criminal (4505)”,

“distribuicdo de justica militar (4832)” e varias outras.?!®

Analisado o demonstrativo da despesa por fungdo, subfunc¢ao e programa
(Quadro VI), veremos que a funcdo “judiciaria (02)” subdivide-se em sete subfungdes:
“acdo judiciaria (061)”, “representacdo judicial e extrajudicial (092)”, “administragdo
geral (122)”, “tecnologia da informagao (126)”, “formacao de recursos humanos (128)”,
“previdéncia do regime estatutdrio (272)” e “outros encargos especiais (846)”.
Acrescente-se a isso a existéncia de uma outra fungdo também ligada a promogao de

Justica, a funcdo “essencial a Justica (03)”, que abrange, entre outras, as subfunc¢des

“defesa da ordem juridica (091)” e “direitos individuais, coletivos e difusos (422)”.

Na otica orcamentaria, por conseguinte, a “funcao judiciaria” abrange programas
sob geréncia de unidades orgamentarias que nao integram o Poder Judiciario, tais como
a Procuradoria-Geral do Estado, que gerencia o programa “assisténcia judiciaria aos
legalmente necessitados (4002)”, integrante da subfun¢do “representacdo judicial e

extrajudicial (092)”, a que ja se fez referéncia.

Além disso, ha varias outras acdes que se mostram estreitamente ligadas aos
interesses do Poder Judiciario, como € o caso da acao “Constru¢do, ampliacao e reforma
de foruns (1430)”, sob a geréncia da Secretaria da Justica e Defesa da Cidadania, 6rgao
integrante do Poder Executivo, a que ja foi feita referéncia no item 4.3.3 deste trabalho,

que nem integra, para efeitos orgamentarios, a “funcao judiciaria”.

Ao se fazer uma andlise mais abrangente dos servigos afetos a Justica, ndo ¢
desarrazoado incluir também muitas outras agdes, em especial aquelas vinculadas, no
Estado de Sao Paulo, a Secretaria da Seguranga Publica, a Secretaria da Administragdo
Penitencidria, entre outras, além das ja mencionadas Secretaria da Justica e

Procuradoria-Geral do Estado.

215 Orcamento Fiscal, item 4.2 — Poder Judiciario.
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A Secretaria da Seguranca Publica do Estado de Sao Paulo tem, entre suas
atribuicdes, “estudar e implantar técnicas para os servigos de manutencdo da ordem
publica e de segurancga interna prestados a populagcdo do Estado”, “proceder as pericias
médico-legais e técnico-cientificas”, “planejar, organizar, coordenar e controlar as
atividades de policia judicidria, administrativa e preventiva” (Lei n® 11.816/04). Vé-se
que sdo atividades ligadas a realizag¢do de Justica, pois sdo voltadas a pratica de varios
atos que colaboram para se chegar ao resultado pretendido de alcangar mais Justica. O
mesmo se pode afirmar com relacdo a Secretaria da Administragdo Penitenciaria, que

tem, entre suas atribuigdes, administrar os estabelecimentos penais, bem como

acompanhar e fiscalizar o cumprimento de penas.

Servigos como pericias médicas em servidores, pericias judiciais exigidas para
solucdo de processos, assisténcia social e tantos outros devem ser prestados diretamente
pelo Poder Judicidrio ou deve-se fazer uso desses servicos prestados por outros 0rgaos
de governo? A prestacdo direta desses e de outros servigos de interesse da atividade
jurisdicional evidentemente aumenta a autonomia institucional do Poder Judiciério, que
passa a depender menos dos outros poderes, em especial o Poder Executivo, para a
consecucao de suas tarefas. No entanto, vé-se que a maior parte desses servigos costuma

estar sob a geréncia de orgaos integrantes do Poder Executivo.

Em outros paises, como a Italia, a qual ja se fez referéncia no item 3.2, verifica-
se que o Ministério Publico insere-se no ambito do Poder Judiciario, diferentemente do
que ocorre no Brasil, em que ¢ institui¢do independente (institucional, administrativa e
financeiramente). E, na Franga, as fun¢des vinculadas a Justica abrangem os Tribunais

administrativos, que, no Brasil, integram o Poder Executivo.

O Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), por meio
de sua Secretaria para Assuntos Fiscais (SF), fez um levantamento dos custos das
fungodes legislativa e judiciaria no Brasil e, ao explicitar os métodos utilizados para a
elaboracdo da pesquisa, menciona varios pontos que evidenciam as dificuldades para a

realizacdo desse calculo:

Neste sentido, vale comentar algumas situacdes especificas:
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I — os gastos com a folha de pagamentos de beneficios aos inativos e
pensionistas, cujos servidores eram oriundos de oOrgdos legislativos ou
judicidrio, devem ser classificados na funcdo previdéncia e ndo na legislativa
ou judiciaria;

I — os precatérios judiciais, cujas dotacdes integram, por mandamento
constitucional, os or¢amentos dos tribunais de justi¢a, ndo por isso devem ser
necessaria e integralmente classificados como gastos com a fungdo judicidria
— exceto a parcela que na sua origem era vinculada a tais agdes —; assim, por
exemplo, as indenizagdes trabalhistas devidas aos servidores ou ocupantes de
cargos dos tribunais de justica devem ser classificadas na fun¢@o judiciaria,
mas ja aquelas devidas a professores devem constar na fungdo educagéo, ou a
de médicos, na de saude;

IIT — o orgamento do ministério publico e da defensoria publica estaduais,
bem assim, no resto do Poder Executivo, de todos os 6rgaos especificos e dos
servicos juridicos dentro de outros 6rgaos (caso classico da Procuradoria da
Fazenda), também constituem despesas que, em principio, devem ser
classificadas como funcao judiciaria.

Nesse sentido, ¢ importante frisar que o objeto deste XXX estudo é a
classificagdo funcional da despesa e ndo a institucional. Isto significa que o
gasto total com as fungdes legislativa e judiciaria ndo necessariamente ¢ igual
ao orcamento do poder legislativo e do poder judiciario, respectivamente
(ainda que devam predominar em tais categorias de gasto funcional aquele
realizado pelos correspondentes 6rgaos).

Portanto, ndo se estd analisando os gastos dos o6rgdos dos legislativos e dos
judicidrios estaduais, mas o total das despesas estaduais classificadas como
proprias das fungdes legislativa e judicidria.?'®

Mas nao sdo somente esses problemas levantados que dificultam identificar a
abrangéncia das atividades vinculadas a Justica e consequente dificuldade no célculo de
seus custos. Ha também os problemas derivados da instituigdo de programas,
gerenciados por um determinado 6rgao ou unidade or¢amentaria, que beneficiam, ou
atuam, em varios setores da administragdo; ou, ainda, programas sob a responsabilidade
de duas ou mais unidades administrativas. A inter-relagdo de unidades gerenciadoras e
beneficidrias dificulta a identificacdo das despesas que devam ser atribuidas a fungdo ou

a unidade que se queira considerar. Jesse Burkhead ja observou o problema:

Em todo Governo, um certo nimero de programas ¢ executado por duas ou
mais unidades administrativas em conjunto. Isto significa que a
responsabilidade administrativa ¢ dividida e as linhas hierarquicas de
autoridade ndo ficam claramente definidas. Nem as atividades nem os
produtos finais especificos podem ser atribuidos a uma tnica organizagao, ¢ a
responsabilidade pelo desempenho ndo pode ser prontamente determinada.
Em outros casos, apenas uma unidade administrativa executara certo numero

216 BRASIL. BNDES. Responsabilidade fiscal. Estados: quanto custam..., p. 2. Grifos do original.
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de diferentes programas. Neste caso, o calculo do custo se torna dificil e
requer a distribui¢do do tempo dos servidores, através do uso de folhas de
registro ou outra forma de anotacdo quando o pormenor se fizer
necessario.?!”

Um exemplo claro dessa situacao pode ser verificado em alguns programas que

constam do orcamento do Estado de Sao Paulo para 2005, como “Governo Eletronico I

— Infraestrutura (2815)”, cujo objetivo ¢é:

[...] dotar todos os d6rgdos da administragdo publica de uma infraestrutura de
tecnologia de informacdo e comunicacdo necessaria para viabilizagdo dos
sistemas aplicativos e processos que compdem o governo eletrénico”, cujo
publico-alvo compreende “todos os orgdos e unidades da Administragdo
Publica Estadual, dos Poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio, outras
esferas de governo (federal, municipal) e entidades sociais dentro do
territorio do Estado.

Esse programa inclui varias agdes vinculadas a diversos 6rgaos do governo

estadual. Assim, torna-se bastante dificil estabelecer quais sdo exatamente as atividades

que compdem o amplo leque de servigos publicos vinculados a promogao e a realizagdo

da Justica.

De todas as consideragdes expostas até o momento, a conclusdo possivel ¢ a de

que ¢ extremamente dificil estabelecer com precisdo quais atividades devem integrar a

funcdo a ser exercida pelo Poder Judiciario, quais os resultados almejados com suas

acoes e quais tarefas devem ser cumpridas para se atingir os resultados pretendidos.

Além de todas essas dificuldades, surge a questdo de como definir os custos

dessa funcdo e, consequentemente, qual o montante de recursos que deve lhe ser

destinado. E o que se pretende analisar a seguir.

5.3. As teorias sobre as despesas publicas e sua aplicaciao aos servigos prestados no

ambito da Justica

Os estudos de finangas publicas nos fornecem varias teorias que pretendem fixar

critérios para definir a alocagdo correta das despesas publicas. Ver-se-4 que a maior

parte delas ndao se mostra adequada para solucionar as dificuldades levantadas.

27 Orcamento..., p. 192.
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Em uma economia de mercado, o mecanismo de pregos, resultante da
combinacdo dos fatores oferta e demanda de bens e servicos, ¢ razoavelmente eficiente
para regular a produgao desses bens e servigos, bem como para determinar seus valores.

Nao ¢, evidentemente, aplicavel aos servigos ligados a prestagao jurisdicional.

Viérias situagdes, como as chamadas “falhas de mercado”?!8

, prejudicam o
funcionamento desse mecanismo, exigindo a interven¢do do Estado para garantir a

producao de bens e/ou servigos nao supridos naturalmente pelo mercado.

E o que ocorre com os chamados “bens publicos” (ou bens coletivos, segundo
parte dos estudiosos), que sdo bens cujo consumo ¢ do tipo “ndo rival” (o consumo por
qualquer individuo ndo reduz a quantidade disponivel para outros individuos) e “nao
excludente” (ndo ¢ possivel excluir agentes que desejem consumir o bem). Caso tipico
da defesa nacional. Na prestacdo desse tipo de servigo, nao € possivel fazer com que o
uso por parte de um beneficiario reduza a quantidade disponivel para outro individuo.
Também ndo se pode prestar o servico para alguns e excluir outros do beneficio, pois
este ¢ necessariamente dado a uma determinada comunidade, sem que seja possivel

separar alguns para serem beneficiados e outros nao.

Sdo também falhas de mercado os chamados “monopdlios naturais™:
determinados tipos de bens que, pelas suas caracteristicas, acabam sendo fornecidos em
situacdo de monopodlio. E o caso, por exemplo, do saneamento basico, servigo que, pela

sua natureza, torna dificil o estabelecimento de concorréncia.

Os servicos ligados a atividade jurisdicional apresentam dificuldades para sua
classificacdo nessas categorias. Analisadas as caracteristicas dos bens publicos, vé-se
que elas podem ou ndo estar presentes, dependendo da Optica pela qual se verifica a

questao.

No aspecto mais amplo, a realizacao de Justica produz um bem que beneficia a
todos, sem distingdo, pois a prestagdo efetiva do servigo leva ao resultado “sociedade

com mais Justi¢a”, cujo beneficio é auferido por todos, sem que o “consumo” desse

218 Falhas de mercado podem ser definidas como as situagdes em que “as condigdes que asseguram o
funcionamento do mercado ndo sdo cumpridas e, consequentemente, o sistema de pregos nao sinaliza aos
agentes a quantidade 6tima a ser produzida” (LONGO; TROSTER. Economia..., p. 29).
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bem por um individuo reduza a quantidade disponivel para os demais. Como exemplo,
podemos citar o caso de um delinquente que cometa um crime. Ao ser processado,
condenado e privado de sua liberdade, seguramente isso traz alguns beneficios a
comunidade, como o fato de, ao tira-lo do convivio social, minimizar-se a possibilidade
de que ele venha a cometer outros crimes, além de desincentivar outros a cometerem
crimes. Nao ¢ possivel excluir pessoas desses beneficios, que atingem a todos

indistintamente.

Mas esse raciocinio nao pode ser aplicado a todos os casos. Uma pessoa que
necessita recorrer ao Poder Judiciario para cobrar uma divida busca, essencialmente, um
beneficio particular, que obterd com o pagamento de seu crédito, satisfazendo sua
pretensdo. Ao “consumir” esse “bem”, essa pessoa pode, eventualmente, reduzir a
quantidade disponivel para os demais. Basta que a vara judicial competente para
processar e julgar sua a¢@o esteja no limite das possibilidades de atender a demanda, de
modo que, a cada nova acdo que ingresse, fique prejudicada a qualidade da prestagao do
servico para todos os demais, em decorréncia, principalmente, do aumento na demora
da prestacao jurisdicional. Nao se pode, pois, considerar que, nesse caso, estejamos
diante de um bem tipicamente “ndo rival”. Essas caracteristicas indicam que esse tipo de
servigo aproxima-se da categoria dos chamados “bens mistos”,?!* ou “bens coletivos
impuros”.?2° Também ndo se pode, em hipoteses como essa, reconhecer presentes as

caracteristicas de um bem cujo consumo ¢ do tipo “ndo excludente”, pois, em tese, ¢

possivel excluir individuos que pretendam fazer uso do servigo.

Nao se ajustam aos servicos vinculados a Justica as caracteristicas dos
“monopolios naturais”. Esses servicos sdo prestados em regime de monopolio legal,
pois ndo se admite, na generalidade dos casos, a delegacdo dessa fungdo para o setor
privado, haja vista que, como mencionado, sdo servigos inerentes a propria natureza do
Estado. Além disso, hd mecanismos, como a arbitragem, que permitem, ainda que

parcialmente, sua realizag¢do por 6rgdos que ndo integram o setor publico.

Os servigos prestados no ambito da Justica integram as fungdes que

necessariamente devem ser cumpridas pelo Estado, dada sua natureza de atividade

2 MUSGRAVE; MUSGRAVE. Finangas publicas..., p. 48.
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publica, sendo dever do Estado presta-los. Tém caracteristicas proprias e compreendem
um complexo de intimeras atividades, inviabilizando que sejam incluidos nas diversas

categorias criadas pelos estudos de financas publicas.

Isso impossibilita a aplicacao de varias teorias desenvolvidas para determinar a
alocacgdo eficiente dos bens publicos, bem como para calcular seus custos e a demanda

por tais servigos.

O unico caminho que se mostra possivel para superar as dificuldades levantadas
¢ reconhecer a decisdo politica como o instrumento por meio do qual se obterdo as
defini¢des sobre a quantidade e a qualidade dos servicos prestados no ambito da Justica,
os resultados que se pretende atingir, os meios que serdo empregados € 0s recursos que

lhe serdo destinados.

Jorge Damarco, ao discorrer sobre os limites do gasto publico, reconhece que a
fixacdo de principios de carater geral para guiar as agdes de governo depende da
finalidade perseguida e dos objetivos que se queira alcancar, de modo que a atividade
estatal ndo tem como se afastar da politica geral do governo, que fixa os referidos
objetivos inspirado na filosofia politica implantada. Como consequéncia, afirma o autor,
os principios que informam os gastos, em cada caso, dependerdo dos objetivos do
governo.??! Faz essa afirmagio em carater geral, sem se referir explicitamente aos
servigos da Justica, que, como ja demonstrado, t€ém caracteristicas peculiares e ndo se

ajustam as teorias desenvolvidas para explicar a alocacao das despesas publicas.

Richard e Peggy Musgrave admitem, entre os varios mecanismos para se obter
uma alocacdo eficiente de bens publicos, o processo politico de implementagdo
orcamentaria. Por meio do voto, com um sistema eleitoral adequado, ¢ possivel aferir a
preferéncia dos consumidores pelos bens publicos e, assim, definir a alocagdo mais
adequada. Mas ressaltam que esse modelo pressupde uma determinada distribuicao de

renda, e os resultados produzidos nio sio absolutamente perfeitos.?*?

220 SANTOS, Jorge Costa. Bem-estar..., p. 265.
21 DAMARCO, Gastos publicos, p. 143-6 (In: MORDEGLIA. Manual de finanzas publicas, 1986).
22 Finangas publicas..., p. 61-4.
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Jesse Burkhead também discorre sobre os aspectos politicos do orcamento

publico, afirmando, inclusive, que “ndo pode existir separacdo entre economia e

99223

politica, no processo decisorio do Governo”““’, e reconhecendo ser o processo

legislativo essencialmente politico. Cita um exemplo, que reproduziremos a seguir, por
ser bastante elucidativo e permitir uma associagdo com problemas semelhantes

enfrentados na érea judicidria. Relata o autor:

Suponhamos que uma Camara Municipal, apés examinar os pedidos para
varios servicos locais a serem realizados no ano seguinte, autorize um crédito
global de 250.000 doélares para atender ao funcionamento da biblioteca
publica. Suponhamos que o bibliotecario tenha liberdade para estabelecer seu
programa dentro dos limites da dotag@o e resolva reduzir as novas aquisigdes,
utilizando o dinheiro economizado na execu¢@o de um programa de incentivo
ao uso da biblioteca. Para isso, melhora a iluminagdo, decora o saldo de
leitura com cortinas, compra algumas novas cadeiras para o saldo infantil de
leitura e coloca os periddicos em estantes abertas. Além disso, procura
divulgar as atividades do 6rgdo, através de palestras em escolas publicas,
clubes e outras organizagdes, almocos semanais para apreciacdo de novos
livros e reunides semanais a respeito de grandes obras, na propria biblioteca.
Admitamos que seus esfor¢os tenham sido vitoriosos e que no fim do ano a
frequéncia a Dbiblioteca tenha aumentado consideravelmente. Em
consequéncia, aumenta a necessidade local de melhores instalagdes para a
biblioteca, e, no or¢amento do exercicio seguinte, a Camara Municipal
aumenta a dotagdo para 300.000 dolares. O bibliotecario pode agora adquirir
livros novos, o que ndo pudera fazer no ano anterior.

Terd o bibliotecario agido de maneira eficiente? Como resultado de suas
decisdes, a Municipalidade acaba por gastar mais, ¢ ndo menos, com a
biblioteca. Os municipes acham que devotam maior parte do seu tempo livre
a leitura do que a outros lazeres. Se antes frequentavam night clubs,
absorvendo assim mais servigos de protecdo policial, agora talvez se possa
reduzir o namero de carros de ronda.

Este caso hipotético ilustra varias das caracteristicas das operagdes do setor
publico, da administragdo, bem como o papel do administrador.??*

E possivel estabelecer um paralelo do caso hipotético relatado com a cria¢do dos
Juizados Especiais de Pequenas Causas, inicialmente previstos na Lei Federal n°

7.244/84.

Buscando atender uma necessidade da sociedade brasileira, de acesso amplo e

facil a uma Justica rapida e barata, foram implantadas tais unidades do Poder Judiciario,

23 Orgamento..., p. 61.
24 Idem, p. 62-3.
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0 que, evidentemente, demandou grande quantidade de recursos. Com o decorrer do
tempo, a populagdo comecou a fazer uso cada vez mais frequente desse servigo,
situagdo que perdura até hoje, o que tem aumentado consideravelmente a necessidade de

recursos para o Poder Judiciario manté-los em funcionamento adequado.

A agdo eficiente do administrador publico, nesse caso, que identificou uma
necessidade publica e passou a atendé-la, gerou aumento significativo das despesas
publicas. E possivel que isso tenha reduzido outros custos, pois a prestagdo desses
servicos pode levar, por exemplo, a uma redugdo da criminalidade, uma vez que muitos
delitos iniciam-se a partir de pequenas desavengas que poderiam ser resolvidas pelos
Juizados Especiais. Com isso, haveria uma reducdo nas despesas de outras areas do
setor publico, como a saude e a seguranga publica, € um aumento nos custos da fungao
judiciaria. Grande parte do aumento das despesas, no entanto, ndo tem contrapartida na
reducdo de outras. Além disso, gera beneficios de mensuragdo impraticavel, como o
aumento na “quantidade de Justi¢a” da sociedade ora considerada, um dos resultados

propiciados pela implantagdo dos referidos servigos.

Assim, ¢ necessario que a sociedade tome uma decisdao politica a respeito da
questdo, escolhendo o tipo, a qualidade e a quantidade do servigo que deseja ter, bem

como a forma pela qual serd financiado.

Virias teorias procuram destacar o processo politico como meio para realizacdo
das escolhas sobre a alocacdo dos bens publicos, compondo o conjunto do que ¢

conhecido como public choice theories.

Para Sousa Franco, o fendmeno financeiro consiste em “uma decisdo politica
sobre um objecto econdmico”.??> Considera os critérios politicos fatores determinantes
para as decisoes financeiras, explicitando os varios mecanismos utilizados pelos Estados
democraticos destinados a alcancar consensos sociais, que resultam em processos de
formagdo da vontade coletiva e criando instrumentos institucionais para a escolha dos
bens publicos. Chama a atencdo, no entanto, para varios problemas de decisdao

financeira relacionados a utilizagdo desses métodos, langando questdes para reflexao:

225 Finangas publicas, p. 83.
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Que sistemas de votagdo? Que o6rgdos — e sob que controlo — as tomardo? A
que critérios obedecem as decisdes dos Orgdos e a interpretacdo da escolha
social que pretendem interpretar (unanimidade, maioria, maioria
qualificada)? [...] Como se repartem os poderes de decisdo entre classes e
entre grupos funcionais (governantes, burocracia, tecnocracia), sujeitos a
quais formas de poder?226

Imprecisdes e dificuldades na aplicacdo do processo politico, reconhecidas nas
proprias teorias da public choice, também sdo ressaltadas por Longo e Troster, que
discorrem sobre as varias formas de tomar decisdes acerca da alocagdo de bens publicos

e respectivas quantidades por meio do voto.??’

No entanto, ainda que consideradas as diversas falhas no sistema de decisdo
politica, delineadas com bastante precisdo por Longo e Troster, a inviabilidade de se

aplicar outras teorias faz dela a tinica possivel de ser aceita.

De todo o exposto, conclui-se que as decisdes sobre os gastos do Poder
Judicidrio — sejam relacionadas a quantidade das despesas, aos tipos de servigos que lhe
compete prestar, a qualidade desses servigos, aos meios a serem empregados para
atingir os resultados pretendidos, ou sejam relacionadas a definicdo de quais devam ser
os resultados — sdo de carater essencialmente politico, ¢ devem ser tomadas pelos

mecanismos democraticos criados pelos Estados para implementé-las.

226 Idem, p. 83-95.
227 Economia..., p. 65-77.
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6. A AUTONOMIA FINANCEIRA E O PODER JUDICIARIO

Ja foi discutida no item 3.4 a questdo da autonomia e independéncia dos
poderes. Neste capitulo, volta-se ao tema com a finalidade de se abordar,
especificamente, aspectos da autonomia financeira do Poder Judiciario que ndo foram

objeto de estudo nos capitulos anteriores.

A autonomia corresponde a “faculdade de se governar por si mesmo”?%, e a

interpretagdo dos arts. 2°, 99 ¢ 168 da CF nao deixa dividas de que o Poder Judiciario,
no Brasil, tem autonomia, ainda que mitigada em alguns aspectos. O conceito de
autonomia pode desdobrar-se em varios aspectos, como a autonomia politica,

administrativa e financeira.

A autonomia politica abrange fundamentalmente a competéncia para legislar,
criando normas para determinados assuntos delimitados previamente na Constitui¢do, a
competéncia para participar nas decisdes do Governo e a posse de competéncias

exclusivas, entre outros poderes.

O Poder Judiciario ndo tem autonomia politica, uma vez que nao lhe ¢ dada
competéncia para legislar, mas apenas para editar normas relativas a assuntos de sua
competéncia, conforme atribui¢do da Constituicdo e legislacdo infraconstitucional.
Também ndo participa da elaboragdo das leis em geral, ndo havendo mecanismos que
prevejam a participacao institucional do Poder Judiciario nesse processo, excetuando-se
a iniciativa legislativa privativa em alguns casos de seu interesse. O Estado brasileiro
atribui ao Poder Legislativo, essencialmente, o poder politico, com varios mecanismos

que asseguram ao Poder Executivo a participacdo no processo de elaboragdo legislativa.

A Constitui¢do, quando explicita a autonomia do Poder Judicidrio, em seu art.

99, faz referéncia expressa apenas as autonomias administrativa e financeira.

228 Ver nota de rodapé 90.
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A autonomia administrativa manifesta-se pela capacidade de que ¢ dotado o
ente de se auto-organizar, ou seja, de estabelecer os 6rgdos, os meios e as formas pelos
quais se encarregard de cumprir as tarefas que lhe foram atribuidas pela Constitui¢do. A
autonomia administrativa confere poderes ao ente para estabelecer, segundo seus
proprios designios, a sua organizacdo interna, observadas apenas diretrizes genéricas

previstas na legislacdo, com 6rgaos e respectivos servidores.

O Poder Judiciario tem autonomia administrativa, ainda que ndo em seu grau
maximo, uma vez que existem limitagdes quanto a contratacdo de servidores, que
dependem de cargos fixados por lei, bem como restricdes no que se refere a sua
organizagdo interna. A criagdo e a extingdo de varas, bem como de Tribunais,
dependem, muitas vezes, de alteracdes na Constituicdo Federal, em Constituigdes
Estaduais e legislag¢do infraconstitucional, como a Lei de Organizagao Judiciaria. Juizes
estdo sujeitos a Lei Orgéanica da Magistratura Nacional, servidores aos estatutos dos

funciondrios publicos, fazendo com que a autonomia administrativa, embora presente,

nao possa ser exercida em sua plenitude.

O Poder Judicidrio exerce a autonomia administrativa na medida em que o art.
96 da CF assegura-lhe competéncias privativas para uma série de atividades de seu
interesse, tais como elaborar seu regimento interno, organizar suas secretarias € servicos
auxiliares, prover os cargos de juiz de carreira e demais cargos necessdrios a
administracdo da Justica, conceder licenca, férias e outros afastamentos a seus

integrantes.

No que tange ao Poder Judicidrio, a autonomia vem explicitada de forma mais
clara e didatica nas palavras de Clémerson Cleve, as quais ja se fez referéncia no item
3.4, na qual o autor identifica também, como partes integrantes da autonomia
institucional do Poder Judicidrio, os principios do autogoverno e da inicialidade

legislativa.

A autonomia financeira existe quando o ente dispde de recursos suficientes para

as suas necessidades, sem depender de terceiros.
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A autonomia financeira ¢ de fundamental importancia. Nao ¢ exagero dizer que,
sem ela, ndo hd autonomia alguma. Sem recursos para se manter, as entidades estdo
fadadas ao fracasso. Nao poderdo exercer as fungdes que lhes competem e passardo a
depender de terceiros para financiar suas atividades, circunstancia que aniquila todo e

qualquer poder autonomo que se lhes atribua.

O tema da autonomia financeira ¢ discutido com mais intensidade ao se tratar da
autonomia financeira dos entes federados, nos Estados que se organizam sob a forma
federativa. Ao se estudar o assunto, encontram-se varias manifestagoes enfatizando ser a

autonomia financeira aspecto essencial do conceito de autonomia.

Segundo Dagoberto Cantizano, a “autonomia politico-administrativa e a
suficiéncia de recursos formam um bindmio indissociavel. uma nao pode existir sem a
outra”.?? Sampaio Doéria, ao fazer referéncia ao modelo de federalismo americano,

assevera:

O poder politico, distribuido pelas camadas da federacdo, encontra seu
necessario embasamento na simultanea atribui¢do de poder financeiro, sem o
qual de pouco vale: autonomia na percep¢do, gestdo e dispéndio das rendas
proprias. Essa competéncia financeira autobnoma, conforme ja observado,
constitui-se em verdade no traco diferencial tipico da primeira federacdo
moderna, a dos Estados Unidos da América.?*°

Na mesma linha de raciocinio estd o pensamento de Carvalho Pinto:

Subtrair, portanto, a independéncia financeira a uma unidade a que se queira
atribuir efetiva autonomia politico-administrativa, seria negar-lhe o elemento
substancial dessa propria autonomia, assim como o procedimento inverso
importaria em outorgar-lhe condigdes de vida propria, extensivas ou
remarcantes desse seu atributo. Esta simples reflexdo pde em destaque a
intima conexdo existente entre o regime discriminatério e a respectiva
organizacdo estatal, denunciando as consequéncias que a natureza daquele
regime pode trazer a conceituagdo do Estado e demonstrando, num sentido
inverso, a forga imperativa que a fixagdo desse Gltimo tem na conformagao
do sistema distributivo de rendas entre as suas unidades politicas.?’!

Reafirma, mais adiante:

29 O novo..., p. 11.
20 Discriminagdo..., p. 11.
B Idem, p. 16.
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Num regime federativo, isto é, onde, como vimos, o poder se exerce também
sob a forma das autonomias locais, e onde estas autonomias, pela propria
natureza do sistema, tém irrecusaveis garantias, o sistema de percepcdo de
rendas das varias unidades politicas deve assumir, evidentemente, o carater
que melhor se coadune com aquela prerrogativa local e melhor ampare estas
garantias substanciais do regime. Ora, a forma mais segura de alcancar esse
objetivo ¢ aquela que proporciona recursos independentes a cada uma das
unidades.?*?

Geraldo Ataliba ressalta a importancia da autonomia financeira para a

independéncia do Judiciario:

Pois, como falar-se de independéncia dos Poderes, se um deles fica subordinado
financeiramente & proposta de outro e aprovagao de um terceiro? “Se el tesoro es
el resumen de todos los poderes” (Alberdi) e se ao deliberar sobre seu destino o
Judiciario fica jejuno, como pretender-se que seja “igual” aos demais? Se, como
disse um constitucionalista norte-americano, “o poder sobre as finangas ¢ poder
sobre a vontade” — para fundamentar a sabia tese yankee da irredutibilidade dos
vencimentos dos magistrados — como afirmar-se a independéncia de um Poder
que ndo dispde sobre os proprios instrumentos??33

A Constituigdo € absolutamente clara ao dotar o Poder Judiciario no Brasil de

autonomia financeira, em face do que dispdem os arts. 99 e 168.

A autonomia financeira prevista na Constituicdo ndo ¢ um conceito vazio,
devendo-se interpreta-lo a fim de extrair o seu conteido e as implicagdes que essa

garantia constitucional promove na realidade fatica.

Ha de se reconhecer, outrossim, que a autonomia financeira, bem como as
demais formas de autonomia, ndo sera um conceito preciso, de modo a existirem regras
rigidas que permitam reconhecer uma linha divisoria nitida que distinga as situagdes

“com autonomia” e “sem autonomia’.

Sousa Franco define a autonomia financeira como “a medida de liberdade dos
poderes financeiros das entidades publicas; ou a capacidade financeira de uma pessoa

ou 0rgdo publico”. Em seguida, observa:

Nao existe uma medida comum de cada tipo de autonomia, podendo a lei
delimitar diferentemente as diversas formas materiais de autonomia:

232 Idem, p. 39.
233 Autonomia do poder..., p. 89.
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integrando-as com maiores ou menores poderes, fazendo-as depender mais
ou menos da pratica de actos tutelares, etc. Cada autonomia tem de ser
caracterizada em concreto e em decorréncia da lei que a configura.?**

Assim, deve-se admitir que a autonomia financeira ¢ “gradativa”, ou seja, ha
desde situagdes em que se constata haver elevado grau de autonomia financeira, outras

em que esta autonomia ¢ razoavel, até aquelas em que ha autonomia financeira minima.

A autonomia financeira plena s6 existe quando se identifica, nas palavras de
Sousa Franco, a “independéncia orcamental”, a qual se caracteriza pela separagdo
juridica total de or¢amentos entre a entidade considerada e o or¢gamento do Estado, bem
como pela existéncia de: a) processos proprios de elaboragdo e aprovagao do or¢amento;
b) administracdo financeira propria; c) formas proprias e autonomas de execugdo e
controle da percep¢do das receitas e realizagdo das despesas; e d) regime juridico
diverso do adotado pelo Estado. Basicamente, em Portugal, essas caracteristicas sao

observadas nas regides autdnomas locais e nas empresas publicas.?*

Os principios da unidade e universalidade consagrados em nosso texto
constitucional impedem que o Poder Judiciario, 6rgdo do Estado, goze de autonomia
financeira plena, nos termos em que Sousa Franco caracteriza a “independéncia

orgamental” ora exposta.

Assim, a interpretacdo que se mostra mais condizente com a garantia
estabelecida constituciona