4. 0 PODER JUDICIARIO E AS LEIS ORCAMENTARIAS

4.1. O or¢camento 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 serdao

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 e 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 pecgas contabeis, em que se faziam as previsdes de receitas e
autorizagdes de despesas para um determinado periodo — o exercicio financeiro. Essa &,

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

As necessidades da Administracdo Publica, aliadas ao desenvolvimento das
técnicas orcamentarias, foram aos poucos modificando a concep¢do classica do

or¢amento publico, fazendo com que assumisse uma fun¢ao importante na conducao das

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

intervencionismo estatal nas atividades econdmicas.

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

de instrumento da agcdo 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 execug¢do da agdo governamental, classificados por

categorias econdmicas, por fungio e por unidades orcamentérias”.”

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

% Derecho financiero, v. 1, p. 145.
% SILVA, José Afonso da. Or¢amento-programa no Brasil, p. 41.
7 Que sera 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 Orcamento (Office of Management and
Budget), tendo essa Comissdao expedido relatdorio no qual constava como primeira
recomendacao a adogdo de or¢amento baseado em fungdes, atividades e projetos. Em
1955, houve uma segunda Comissao Hoover, que examinou os avancos alcancados com
as modificacdes nas técnicas orcamentarias e manteve a orientacdo no sentido de sua
adogdo 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 o0 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 contribui¢do 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¢camento, na qual
atribui ao Presidente da Republica o dever de enviar a Camara dos Deputados a
proposta de orgcamento, bem como consagra os principios or¢amentarios da unidade e da
exclusividade (art. 50). A Constitui¢do de 1937, em seu art. 67, previa a criacdo de um
departamento administrativo junto a Presidéncia da Republica destinado a aperfeigoar a
Administragdo Publica e a organizar a proposta or¢amentdria, além de conter vérias

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¢amentaria no Brasil, dando inicio a modernizagdo da Administragao

% BURKHEAD, Orcamento puiblico, p. 177-9.

% 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 vinculagdes 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 Constituicao 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 orcamentos 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 Econdmica),
com a func¢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¢ao do Orcamento Geral da unido e dos orgamentos dos orgaos e entidades
subvencionadas pela unido, harmonizando-os com o plano nacional de desenvolvimento

econdmico. "’

A técnica de orgamento-programa foi expressamente acolhida pela legislacao

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

102 BRASIL, Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestio, Sistema orcamentdrio: historico das ativi-
dades or¢amentarias, p. 1.

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

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

105 SILVA, José Afonso da. Orcamento-programa..., p. 28.

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

107 BRASIL, Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo, Sistema or¢amentario, p. 4.
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a discriminag¢do 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¢amento-programa, que
pormenorizard a etapa do programa plurianual a ser realizada no exercicio seguinte e

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

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

técnica do or¢amento-programa. %

A adogdo deste sistema foi objeto de intensas discussdes por ocasido da
elaboragdo da Constituigdo de 1988. A Assembleia Nacional Constituinte, instalada em
marco de 1987, organizou seus trabalhos em trés etapas: as Comissdes Tematicas, a
Comissao de Sistematizagdo e o Plendrio. A principal Comissao Tematica que tratou
dos or¢amentos publicos foi a Comissdo do Sistema Tributario, Orcamento e Finangas,
em especial na sua subcomissao sobre Orcamento e Fiscalizacdo Financeira. Durante as
discussdes nessa comissdo, houve divergéncias quanto a participacdo do Poder
Legislativo na elaboragdo da lei orgamentdria, tendo surgido inicialmente a ideia de um
or¢amento 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 aprovacao do

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

Far-se-4& uma breve explicacdo sobre esse mecanismo de organizagao das

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

198 Dispde sobre a organizacio da Administragdo Federal.

109 Segundo Ricardo Lobo Torres, a “triparti¢io do planejamento orcamentario, adotada pela Constitui¢io
brasileira, denota a influéncia recebida da Constituicdo da Alemanha, que prevé o plano plurianual (eine
mehrjihrige Finanzplanung — art. 109, 3), o plano or¢amentéario (Haushaltsplan art. 110); e a lei orga-
mentéria (Haushaltsgesetz — art. 110)” (Tratado..., p. 60).

119 AFONSO, José Roberto R. Memdria 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 ¢
estabelecer, de forma regionalizada, as diretrizes, os objetivos e as metas da Administracio
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 ¢ § 1°).

A lei de diretrizes orcamentdrias, prevista na legislagio 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 elaboracdo da lei orcamentaria anual e dispor sobre as
alteracdes na legislagdo tributaria, bem como estabelecer a politica de aplicagdo 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
evidenciar a politica econdmico-financeira e o programa de trabalho do Governo (Lei n°

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

a) orcamento fiscal, referente aos poderes da unido, seus fundos, o6rgios e
entidades da Administragdo direta e indireta, inclusive fundagdes

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;

¢) 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: 12

a) o sumdrio geral da receita, por fontes, ¢ 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).
12 Lei n® 4.320/64, art. 2°, § 1°;, LC 101/00 (LRF), art. 5°, I e II.
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b) quadro demonstrativo da receita e da despesa segundo as categorias

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

f) demonstrativo da compatibilidade da programacdo 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 concessao de beneficios fiscais.

E importante ressaltar que, entre os varios principios or¢amentarios, esti o da
unidade or¢camentaria, segundo o qual o or¢amento 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 concepcdo de unidade
orcamentdria admite que o or¢gamento se desdobre em varios documentos, que devem
estar interligados, de modo que cada um reflita um aspecto da Administracdo 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 orcamentérias no tempo, destinadas
a fazer do orcamento um instrumento que evidencie a politica econdOmico-financeira e o

programa de trabalho do governo.

Compatibiliza-se, dessa forma, o principio or¢amentario da unidade com a
existéncia das leis orgamentarias diferidas no tempo — plano plurianual, lei de diretrizes
orcamentdrias ¢ anexo de metas fiscais — e com o conteudo da lei or¢amentaria 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 Judicidrio dentro do or¢gamento publico.

66



O Brasil adota a forma federativa de organiza¢do do Estado e conta com trés
esferas de governo: a federal, a estadual e a municipal. Todas ficam sujeitas as normas
orcamentdrias previstas na Constituicao e nas leis que veiculam normas gerais de direito
financeiro e or¢gamentario, 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

Judiciario 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 6rgdo consta do

or¢amento fiscal.

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

da unidade orcamentaria.

Nas classifica¢des adotadas para a elaboragdo da lei orgamentaria, ¢ 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 vao aparecer sob diversas formas no
or¢camento, 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

orgaos e as unidades orgamentarias.
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4.3. Classificacdes orcamentarias da despesa publica: as despesas do Poder

Judiciario no or¢camento

A atividade governamental ¢ realizada por meio de estruturas administrativas

(que podem

ser oOrgdos, 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 realizagdao desses

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

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

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

identificando quatro objetivos dessa classificagdo:

a)

b)

d)

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 execucdo efetiva do or¢camento — as contas
orcamentarias devem propiciar ao administrador as informagdes acerca
do montante de recursos financeiros disponiveis, mecanismos de

comparacao ¢ 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 aplicagao dos recursos; e

permitir a analise dos efeitos econdmicos — quando as atividades
governamentais tiverem responsabilidade pela estabilizacdo 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 agdes 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 necesséria a
adogdo de varias classificagdes simultaneamente, 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 classificacdes orcamentarias permitem a visualizagdo da despesa sob
diferentes enfoques ou abordagens, conforme o angulo que se pretende
analisar. Cada uma delas possui uma fun¢@o ou finalidade especifica e um
objetivo original que justificam sua criagdo ¢ pode ser associada a uma
questdo basica que procura responder.

Resumidamente, temos as seguintes associag¢des:

Estrutura Programatica — responde a indagacdo para que os recursos sao
alocados? (finalidade)

Classificacao Institucional — responde a indagacdo quem € o responsavel pela
programagao?

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

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

A aplicagdo adequada da estrutura programatica e das classificagdes
orgamentarias tem como resultado a configuragdo de um orgamento onde
estariam evidenciados, separadamente:

— 0 que sera implementado,

3 Orcamento piiblico, 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 e bens a serem
obtidos);

— quem na administrag@o federal é responsavel pela programagao;

— quais os insumos utilizados ou adquiridos na implementagao;

— em que area de acdo governamental a despesa sera realizada.'!®

A seguir, serdo feitas breves explicagdes sobre as diversas classificagdes
adotadas pela legislagdo 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 orgamentaria, crédito orcamentario, 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”.!!®

Credito orcamentario € “a autorizacdo 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 estd 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

1S 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 orcamento para o atendimento de qualquer despesa e também para as
despesas totais dos orgdos do Governo (legislativos, executivos e judiciarios) ¢ da administragdo (Minis-
térios, organismos auténomos, departamentos etc.)” (Or¢amento-programa..., p. 314).
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exemplo); ¢ a classificacdo que vai desde o 6rgdo, unidade or¢amentaria, até a fonte de

recursos.'®

Unidade or¢amentaria ¢ “o agrupamento de servigos subordinados ao mesmo
0rgdo ou reparticao a que serao consignadas dotagdes proprias” (Lei 4.320/64, art. 14).

Este conceito sera visto em mais detalhes no item 4.3.2.

4.3.1. Classificacdo por categorias economicas

A classificagdo econdmica, ou classificacdo por categorias econdmicas, permite
vislumbrar informacdes Uteis 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 — e estas, por sua vez,
contém a discriminag@o por elementos. Esta lei exige que a lei orgamentaria 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 econdmicas sdo as despesas correntes € as despesas de

capital.

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

administracdo publica, para a manutencio e funcionamento dos seus 6rgios”.!"”

As despesas de capital sdo “os gastos realizados pela administragdo 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, € que
constituirdo, em ultima anélise, incorporagdes ao patrimonio publico de forma efetiva

ou através de mutacio patrimonial”. !

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

8 SILVA; VASCONCELOS, Manual de execugio or¢amentaria e contabilidade puiblica, p. 32.
119 KOHAMA, Contabilidade piblica, 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 (subvengdes sociais, subvencdes econdmicas, inativos, pensionistas, salario-
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, participagao
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, aquisicdo de
titulos representativos de capital de empresas em funcionamento, constituicao 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 orgdo 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 or¢amentaria, nos termos do art. 2°, § 1°, I, e Anexo 1, da Lei n°

4.320/64.

4.3.2. Classificacdao institucional
A classificacdo institucional leva em considera¢do a unidade responsavel pela

execugao da despesa. Esta classificagdo apresenta especial relevancia para o presente

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

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

O processo de elaboragdo e execugao or¢amentaria, tema que sera visto nos itens

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

, 0s 0rgaos
setoriais e as unidades orgamentdrias, evidenciando a importancia da classificacdo

institucional para todo o ciclo orgamentario.

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

subdivididos em unidades orgamentérias.

O conceito de unidade or¢camentaria, ao qual ja foi feita breve referéncia
anteriormente, ¢ de fundamental importancia. Segundo o art. 14 da Lei n° 4.320/64,
como j& mencionado, “constitui unidade orcamentdria o agrupamento de servicos
subordinados ao mesmo o6rgdo ou reparticdio 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 orcamentarios, entendidos estes
como os de maior nivel da classificacdo institucional”!?}. A unidade orgamentaria é o
centro de planejamento, elaboracdo or¢camentdria, execucdo or¢camentdria, 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 6rgaos 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, ¢ a Secretaria de Orgamento Federal do Ministério do Planejamento, Orgamento 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* Regido, TRF da 2* Regido, TRF da 3* Regiao, TRF da
4* Regiao e TRF da 5* Regiao. O mesmo ocorre com a Justi¢a do Trabalho, que tem 25
unidades org¢amentérias: o Tribunal Superior do Trabalho (TST) e os 24 Tribunais
Regionais do Trabalho. H4 6rgdos compostos de apenas uma unidade orgamentaria,
como o Supremo Tribunal Federal, o Superior Tribunal de Justica e a Justi¢a 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
Judiciario (item 4.2 do or¢amento), que tem como unidades orcamentarias o Tribunal de
Justica (cédigo 03000), o Primeiro Tribunal de Algada Civil (codigo 04000), o Tribunal
de Algcada Criminal (codigo 05000), o Tribunal de Justica Militar (codigo 06000) e o
Segundo Tribunal de Algada Civil (cédigo 22000). Essa classificacdo foi alterada no
exercicio financeiro de 2006, tendo em vista a extingdo dos Tribunais de Algada,
medida implementada em decorréncia da promulgacao da Emenda Constitucional 45, de

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

(03000) e Tribunal de Justi¢a Militar (06000) (Lei 12.298/06 — orgamento de 2006).

4.3.3. Classificacdo funcional e por programas

A adogdo da técnica de orcamento-programa trouxe inovagdes 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 cobranga 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 ¢ o programa de trabalho do Governo,
contendo o sumario da despesa por fungdes 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 orcamento-programa, fazendo da classificagdo

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 Or¢amento e Gestdo'?®, de 1999, especifica o conteudo e a forma da

classifica¢do funcional e por programas.

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

operagoes especiais.

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

determinado subconjunto do setor publico (§ 3°).

Programa ¢ o instrumento de organizacdo da acdo governamental visando a
concretizacdo 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
agoes, sob a forma de atividades, projetos ou operagdes especiais,
especificando os respectivos valores e metas ¢ as unidades orgamentarias
responsaveis pela realizacdo 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 elaboragdo e
execucao das leis orgamentarias na esfera federal, determina que toda acdo finalistica do

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

Projeto ¢ o instrumento de programacao destinado a alcancar o objetivo de um
programa, que compreende um conjunto de operagdes, em um periodo determinado, que
resultam em um produto voltado a expansdo ou ao aperfeicoamento da a¢do 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 operagdes 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 manutengdo das acdes de governo, das quais ndo resulta um produto,
e ndo geram contraprestacdo 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 Or¢camentarias da unido para 2005 (n° 10.934/04)
prevé ainda a categoria do subtitulo, que corresponde ao menor nivel da categoria de

programacgao, devendo ser utilizado para especificar a localizagdo fisica da acao.

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

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

No Estado de Sao Paulo, o orgcamento para o exercicio de 2005 (Lei Estadual n°
11.816/04), em seu quadro VI (demonstrativo da despesa por funcao, subfuncio e
programa, conforme o vinculo de recursos) prevé a func¢ao “judiciaria” (02), dividida
nas subfun¢des “agdo judiciaria” (061), “representacdo judicial e extrajudicial” (092),
“administracao geral” (122), “tecnologia da informag¢ao” (126), “formagao de recursos
humanos” (128), “previdéncia do regime estatutario” (272) e “outros encargos

especiais” (846). Cada uma dessas subfunc¢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” (classificagdo 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 subfuncdes
“representacdao judicial e extrajudicial” (092) e “administracao geral” (122), que
integram a fun¢do “judicidria” (02), abrangem programas vinculados ao orgao

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

A subfuncao “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 Al¢ada Criminal, Tribunal de Justica Militar e Segundo Tribunal de
Alcada Civil), integra o programa “‘obrigacdes previdenciarias™ (0101).

Os programas podem variar a cada or¢amento, 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 prestacdo 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 seg¢des do
Tribunal de Justica no interior” (4825), “distribuicao da Justi¢a” (4826), “informatizagdo”
(4827) e “instalacdo de varas judiciais” (4828). Cada uma dessas acdes apresenta um
produto, uma meta e o valor orcamentdrio correspondente. A acdo “instalacdo 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 é 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 “criagdo e instalacdo de se¢des do
Tribunal de Justica no interior”. J4 a acao “distribui¢ao da Justi¢ca” tem como instrumento
de programagdo uma atividade, por envolver um conjunto de operacdes que se realizam de

modo continuo e permanente.

127 Quadro 1V — demonstrativo da despesa por programa.
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Além desse, ha outros programas vinculados ao Poder Judicidrio no orgamento
do Estado de Sao Paulo de 2005, tais como: “processo judiciario no Primeiro Tribunal
de Algada Civil” (0401), “processo judiciario no Tribunal de Algada Criminal” (0501),
“processo judiciario militar” (0600) e “processo judiciario no Segundo Tribunal de

Alcada 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 discussao acerca da autonomia deste Poder.

Um exemplo que evidencia isso de maneira inequivoca pode ser extraido do
mesmo or¢amento 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
Judicidrio” (1717), cujo objetivo ¢ “dotar as comarcas de edificacdes forenses
adequadas a prestacdo de servigos com qualidade”, e tem como acdo “constru¢do,
ampliacdo e reforma de foruns” (1430). Este é um programa vinculado ao 6rgdo
“Justica” (17000), que, na classificacdo institucional, corresponde a Secretaria da

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

O fato de — ao menos no Estado de S3ao Paulo, em que essa forma de
organiza¢do 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¢camento, 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 serd uma impressao falsa, pois os
investimentos na area do Poder Judicidrio, 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), ¢ sim no do Poder
Executivo, por estarem na esfera de atribui¢ao da Secretaria da Justica e Defesa da

Cidadania, 6rgdo 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, ha a previsdo or¢amentaria 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 edificagdes forenses nas quais serdo
abrigadas. Os recursos para isso estdo previstos no projeto “construcdo, ampliacdo e
reforma de foruns” (1430), integrante do programa “Construgdo, ampliacdo e reforma
de edificagdes forenses do Judiciario” (1717), vinculado ao 6rgio “Justica” (17000).'?
Consequentemente, parte do cumprimento do projeto de instalagdo 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 Administragdo Publica, que atribuiu a 6rgdo do
Poder Executivo tarefa de interesse direto do Poder Judicidrio. Outra parte ¢
responsabilidade da elaboragdo 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 Judicidrio ao se
analisar o orcamento, pois deixam de ser identificados os investimentos realizados com
a constru¢do, 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¢dao, ampliagdo e
reforma de edificagdes, o que estd em desacordo com o principio da separacdo de
poderes e com a autonomia administrativa e financeira do Poder Judiciério, previstas
nos arts. 2° ¢ 99 da CF. Terceiro, porque vincula o cumprimento de um programa, sob a
geréncia do Poder Judiciario, a conclusdo prévia de um projeto administrado por outro
Poder, diminuindo a eficiéncia do programa, dados os diversos problemas decorrentes
dessa administracdo conjunta e dependente, por Orgdos e sistemas administrativos

diferentes.

128 poder Executivo — Secretaria da Justica ¢ 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 Secdo Judicidria em Cuiaba-MT — no municipio de
Cuiaba-MT” (classificacdo funcional programéatica 0569 7241 0101), vinculada ao
orgdo “Justica Federal” (12000) e a unidade or¢amentéria “Tribunal Regional Federal
da 1* Regiao” (12102), que integram o Poder Judiciario. Essa previsdo se manteve no

or¢gamento da uniao para 2005 (Lei n° 11.100/05).

4.4. A elaboracao do orcamento

A analise da autonomia financeira do Poder Judicidrio requer um estudo sobre as
fases de elaboracdao das leis orgamentarias, uma vez que o mecanismo pelo qual se
operacionaliza este procedimento ¢ fundamental na avaliacdo 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 orcamentéaria 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 san¢do 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 Administragdo 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 san¢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 orgcamentdria anual, estabelecendo, basicamente, as metas e

as prioridades da Administragdao 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 sessdo 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 or¢amentdrio, como a preparagdo, a votacdo € a
execucdo??, compreende um processo de elaboragdio da lei orgamentaria no sentido “de
baixo para cima”, ou seja, das unidades or¢gamentarias, que gerenciam os programas € as
respectivas despesas, para os O0rgdos setoriais, € desses para o 6rgdo central, que vai
consolidar as propostas apresentadas e definir o projeto de lei orgamentiria a ser
enviado ao Poder Legislativo. Paralelamente, h4 um processo de elaboracao da lei
or¢amentaria no sentido “de cima para baixo”, que se inicia com a fase da defini¢do 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 orcamentarias. '3!

Far-se-4, inicialmente, um estudo sobre o processo de elaboracao da lei
or¢amentdria 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 LC 101/00 (LRF), art. 5°. A Constitui¢do 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.

B3O SILVA, José Afonso da. Or¢amento-programa, p. 229-30.

31 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 or¢amentarias. Essas leis, embora possam divergir da lei orcamentaria
quanto a prazos € mesmo quanto a algumas etapas do sistema de elabora¢do, em sua
maior parte apresentam mecanismos semelhantes, sendo mais util e menos redundante a
mencao eventual a aspectos que possam interessar do que a descricdo dos processos

referentes a cada uma dessas leis. '*2

O processo de elaboracdao das leis orcamentarias pode ser dividido em duas
fases: a primeira, a qual denominaremos fase administrativa, compreende as etapas de
elaboragdo e formalizacdo das propostas, até¢ 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 promulgagdo da

lei orgamentaria anual.

No Brasil, o ciclo orcamentario, abrangendo os processos de elaboracdo e de
execucao das leis orgamentdrias, ¢ 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 orcamento 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 elaboragiio das leis orgamentarias 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 elaboracao do orcamento federal, na fase administrativa, envolve agentes de

trés naturezas: o 6rgao central, os 6rgaos setoriais e as unidades orcamentarias.

O Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo, por meio da Secretaria de
Orcamento Federal (SOF), ¢ responsavel pela coordenacdo, consolidacdo e elaboragdo
da proposta orcamentaria da unido, exercendo a fun¢do de o6rgao central. Os orgdos
setoriais t€ém a responsabilidade de fazer o levantamento das despesas necessarias em
suas respectivas areas, e as unidades orcamentdrias, ja vistas anteriormente no item

4.3.2, devem avaliar os programas e respectivos custos sob sua gestio. '

Para fins orgamentarios, o Poder Judiciario, na esfera federal, para o exercicio de
2004, tem sete orgdos (STF, STJ, Justica Federal, Justica Militar da unido, Justica
Eleitoral, Justica do Trabalho e Justica do Distrito Federal e dos Territérios), com 65
unidades orgamentarias, 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 organiza¢io do
Poder Judiciario na esfera federal, utilizaremos o 6rgao setorial Justi¢a Federal, o qual é
composto, como mencionado, por seis unidades orcamentarias (TRF da 1* Regido, TRF
da 2* Regido, TRF da 3* Regido, TRF da 4* Regidao, TRF da 5* Regido e a Justica
Federal de primeiro grau), cabendo ao Conselho da Justica Federal coordenar a

elaboracdo do orgamento do setor.

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

programacao or¢camentaria detalhada da despesa por programa, acdo or¢amentdria 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
Lein® 9.096/95.
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subtitulo, devendo estabelecer suas diretrizes, fixar as prioridades, consolidar e

formalizar a respectiva proposta or¢amentaria. '3’

Identificam-se trés etapas no processo de elaboragdao or¢amentaria, em sua fase

administrativa: a etapa preliminar, a etapa intermedidria 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, Or¢gamento e Gestao (Lei n® 10.180/01, art.
4°, 1), elabora as diretrizes e fixa as normas gerais para a elaboragcdo do or¢amento
federal. E feito um planejamento do processo de elaboragio, com a definicdo das etapas,
agentes responsaveis, cronograma e instrucdes necessarias, para, em seguida,
estabelecerem-se as prioridades e as metas, bem como elaborar-se a estrutura
programatica. Faz-se, entdo, o calculo 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 arrecadagdo 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 arrecadacao 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 orcamentéria, pois os valores nela previstos
servirdo de base para a fixacdo das despesas publicas e, consequentemente, para o

calculo das dotacdes 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 apresentacdo das propostas
orcamentarias setoriais, no caso do Poder Judicidrio, obedece a diretrizes estabelecidas

previamente na lei de diretrizes or¢amentarias, nos termos do § 1° do art. 99 da CF.!3®

Para exemplificar, na lei de diretrizes or¢amentarias (LDO) da unido para 2005
(Lei n°® 10.934/04), que contém as diretrizes para a elabora¢do 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
alteracOes decorrentes dos créditos suplementares e especiais, aprovados até 30.6.2004.
O que se observa, em regra, ¢ que as leis de diretrizes or¢gamentérias 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, o mesmo valor do ano
anterior, com as alteracdes que ocorreram no decorrer do exercicio e eventuais
acréscimos para despesas ndo ordinarias ja previstas. O mesmo art. 17 (LDO para 2005)
ja estabelece alguns acréscimos a esse montante, como a inclusdo das despesas com
manuten¢do de imoveis cuja aquisicao ou conclusdo 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 elaboracao 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 manuten¢iio 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¢amentdrias”. (grifo nosso).

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

1400 or¢amento base zero “é um processo operacional de planejamento € 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.'*!

4.4.1.2. 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

fixacdo dos referenciais monetarios a serem observados pelas unidades orgamentérias.

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

que compoem a Justica Federal.

As unidades orcamentarias, limitadas pelos valores indicados pelo o6rgao
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 orcamentaria.

r

A proposta da unidade orcamentdria ¢ encaminhada ao Orgdo setorial, que
desempenha o papel de articulador em seu ambito de atuagdo. Cabe aos 6rgaos setoriais
fixar, atendidas as prioridades de sua area, os referenciais monetarios a serem seguidos
pelas unidades or¢amentérias, bem como coordenar o processo de elaboracdo de sua
proposta. Deve, por conseguinte, avaliar as propostas das unidades or¢amentarias em
func¢do das necessidades a serem atendidas e consolidé-las, formalizando a proposta
orcamentaria do o6rgdo setorial.!*? A proposta orgamentaria setorial &, entio,

encaminhada ao 6rgdo central.

4 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 orgdo central, por meio do Sistema
Integrado de Dados Org¢amentarios (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

orcamentaria 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, evolugcdo
da massa salarial, expectativa de crescimento real do PIB, repassando-as a Secretaria da

Receita Federal, que faz as previsoes de arrecadacao tributaria.

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 sdo analisadas as propostas
setoriais e definidas as dotacdes, sendo entdo consolidadas as propostas setoriais e
finalizada a proposta orcamentaria, a qual ¢ encaminhada a Presidéncia da Republica,
acompanhada de exposicdo de motivos do Ministro do Planejamento, Or¢amento e

Gestdo. !

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¢camentaria,
especialmente no sistema adotado pela legislagdo brasileira. Em nosso processo

or¢amentario, cabe ao Poder Legislativo aprovar o projeto de lei orgamentaria anual

143 BRASIL, Senado Federal, Consultoria de Orgamentos, Fiscaliza¢dio 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 orgamentaria de toda a Administracao
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 situagao
¢ diferente, pois o Poder Legislativo desempenha papel relevante, principalmente apos a
Constituicao de 1988, decorrente nao s6 dos poderes que tem sobre a aprovagao 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 (Resolugdo do Congresso Nacional 1, de
1970, art. 89). Em seguida, o projeto ¢ encaminhado a Comissdao Mista de Planos,
Orcamentos Publicos e Fiscalizagdo (CMO). Cabe a referida Comissdao 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

1'% analisa o projeto por meio de comissdes tematicas, sob o comando de

Naciona
Relatores-setoriais, nas quais sao realizadas audiéncias publicas e ¢ elaborado um

relatorio setorial.

Esses relatorios, bem como eventuais mensagens modificativas encaminhadas
pelo Presidente da Republica, sao 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 ndo pode introduzir modificagdes, 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 € 21 Senadores (RCN 1, de
2001, art. 3°).
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Uma vez encaminhado o projeto de lei or¢amentaria 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 votagdo, o Presidente da Republica ndo poderd mais propor

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

Assim, eventuais modificagdes em que o Poder Judiciario 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;

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

anulagdo de despesa, excluidas as que incidam sobre:
a) dotacgdes 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 corre¢do de erros ou omissdes; ou

b) com os dispositivos do texto do projeto de lei
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E, ainda, “ndo sejam constituidas de véarias agdes 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

sistematizagdo 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 sanciona-lo ou veta-lo (total ou parcialmente).

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

presidencial, podendo rejeitd-la ou ndo.

O~

Rejeitado o veto, o projeto inicialmente aprovado pelo Poder Legislativo

o~

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

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

4.4.3. A estipulacdo dos limites orcamentdrios 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 € 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 or¢amentarias dentro do prazo estabelecido na lei de diretrizes
orgamentarias, o Poder Executivo considerara, para fins de consolidagdo 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 consolidagao
da proposta or¢amentaria anual.

§ 5° — Durante a execu¢@o orcamentaria do exercicio, ndo podera haver a
realizagdo de despesas ou a assung¢do de obrigacdes 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 Judiciario, estipulado pela lei de diretrizes
or¢amentarias, 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

discussdo 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 participagao 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 Compatibilizagio e Acompanhamento Or¢camenta-
rio, prevista no art. 155, § 2°, da CE, e instituida pela Lei Estadual n® 10.572/91, que tem como fung¢ao
receber as propostas dos poderes e estabelecer, em regime de colaboracdo, a compatibiliza¢do 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 j4 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 hipotese dos autos ajusta-se aos precedentes
referidos, tendo em vista que se trata de impugnacdo 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¢camentarias, 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 orgaos da Administragdo Publica envolvidos com a
arrecadagdo de recursos e previsdo de comportamento dos agentes econdmicos,

conforme parametros estabelecidos pela lei de diretrizes or¢amentérias.

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 Judicidrio 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 decisdo final da a¢do direta, no art. 8° da Lei n® 12.214, de 10.7.1998, do Estado do Paran4, 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 Parana 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
Judiciario aferir a corre¢do dos calculos elaborados unilateralmente pela Secretaria de
Orcamento Federal, ndo havendo previsdo de participacdo, direta ou por meio de
fiscalizagdo, do Poder Judiciario nesse procedimento. E evidente que os complexos
calculos elaborados pela Secretaria de Or¢amento 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 fixacao 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, ndo 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 calculos. Assim, ¢ também
imprescindivel, para a observancia fiel do que estabelece a Constitui¢do, a participagao
do Poder Judiciario neste procedimento, sob pena de eivar de inconstitucionalidade o

ato administrativo dele resultante.

4.4.4. O encaminhamento da proposta orcamentdria do Poder Judiciario
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.
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Alguns questionamentos surgem em relagdo 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.

Clémerson Cleve faz referéncia a questao:

Nao se sabe exatamente se deve o Judicidrio 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 orcamentéria (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. 148

O assunto estd previsto na legislacio 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 Pblico da unido, encaminhem suas propostas ao 6rgao central,

por meio do Sistema Integrado de Dados Or¢amentarios (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 or¢gamentarias, o Tribunal de Justica, pelo seu Orgﬁo Especial,
elaborara proposta orcamentaria do Poder Judiciario, encaminhando-a, por
intermédio de seu Presidente, ao Poder Executivo, para inclusdo no projeto
de lei orcamentaria (Constituicdo 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, serd 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 elaborard 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 Justiga, sera
encaminhada pelo Presidente a Assembleia Legislativa (CE, art. 99, § 1°).

148 poder Judicirio: autonomia e justica, p. 36.
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A Constituigdo 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 da aos tribunais competéncia para elaboracdo e encaminhamento da
proposta or¢amentdria (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 questdo diretamente relacionada ao tema em
discussdo, que traz subsidios importantes para a compreensao e a solugdo do problema

posto.

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

da lei orgamentaria. E decidiu que:

[...] o Poder Executivo ndo dispde de competéncia institucional para
introduzir cortes unilaterais na proposta orcamentaria que lhe foi
encaminhada pelos Tribunais, eis que, nesse tema, o Unico arbitro da questio
¢ o Poder Legislativo, a quem incumbe, constitucionalmente, a apreciagdo
final do projeto de lei orgamentaria.'#’

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 or¢amentaria
encaminhada pelo Poder Judiciario. Tal ato importa em violagdo a Constituigdo, por

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

J& houve manifestagdo do Supremo Tribunal Federal também em carater
administrativo, consoante se depreende da Ata da 12* Sessao 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 Constitui¢do 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
pardgrafos; 84, inciso XXIII; 165, inciso III e seus paragrafos 5°, I, e 6° 166
e seus paragrafos, bem assim as demais disposigdes, todas da Constituicdo
Federal de 1988, referentes a autonomia administrativa e financeira do Poder
Judicidrio, a elaborag@o de sua proposta orcamentéria e a iniciativa do projeto
de lei orgamentaria, 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 or¢gamentarias, com a aprovagdo dos
respectivos Tribunais; b) o Presidente de cada Tribunal encaminhara 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 (Constituigdo, 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¢gamentérias.

Ainda que a lei de diretrizes orcamentarias nao estipule o limite das despesas do
Poder Judiciario, como tem ocorrido no Estado de Sdo Paulo'®!' e em outras unidades da
Federagdo, cabe ao Poder Executivo encaminhar a proposta, sem alteracdes, para o
Poder Legislativo, e este se encarregara de elaborar a lei orgamentaria, na qual podera

ou ndo acolher a proposta, mantendo ou nfio 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 orcamentaria a ser encaminhado ao Poder Legislativo, ou
diretamente ao Poder Legislativo. Isso porque, na primeira hipotese, nao ha davidas de
que a proposta encaminhada pelo Poder Judiciario devera ser integralmente incorporada
ao projeto de lei orcamentdria, sem qualquer alteragdo. Assim, se observado esse
procedimento, o Poder Executivo, uma vez receptor da proposta do Poder Judicidrio,
seria mero intermediario na burocracia de seu encaminhamento, cujo destino ¢ o Poder

Legislativo.

131 A Lei Estadual n° 11.782/04 (LDO para 2005) nio faz referéncia a esses limites.

152 Nos EUA, a proposta encaminhada pelo Poder Judicidrio também ndo pode softer 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 orcamentdria do Poder

Judiciario deve ser encaminhada diretamente ao Poder Legislativo.

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

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

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

O mesmo ndo se pode dizer com relagdo a iniciativa legislativa nas demais
questdes de natureza orcamentdria, como os créditos adicionais e a criacdo de fundos,
tornando necessario um esfor¢o de interpretagao 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 orcamentaria.

Hé apenas mencao, no art. 61, § 1° II, b, a “organizagdo administrativa e
judiciaria, matéria tributaria e orcamentaria, servigcos 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 Republica em matéria orgamentaria dos Territorios, ndo abrangendo os

outros entes da Federagao.

No entanto, o fato de haver iniciativa privativa do Poder Executivo para as leis
or¢amentarias (plano plurianual, lei de diretrizes orgamentarias € or¢amentos anuais),
nos termos do que dispde 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 Sdo

97



Nesse ponto, ¢ interessante proceder a uma interpretagdo 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 apds a alteragdo 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 fodas as
questdes orcamentdrias, mas apenas naquelas expressamente enumeradas pela
Constituicdo, quais sejam: plano plurianual, lei de diretrizes orcamentarias e lei

orcamentaria anual.

Haé que se levar em consideragdo ainda que, no ordenamento juridico nacional, o
Poder Judicidrio 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 orcamentaria, ndo tenha iniciativa
para solicitar eventuais alteragdes que se facam necessarias apds a aprovagao 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).
154 Poder Judiciério: autonomia e justica, p. 35.
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Sendo assim, a unica interpretacdo que se mostra coerente com o 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 questdes 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 criacdo de fundos
ou alteracdo da legislagdo a eles referente, por exemplo. Os Tribunais tém iniciativa
legislativa em questdes como a criagao de varas judiciarias (CF, art. 96, 1, d), a
organiza¢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

or¢amentarios 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, 0 que acabaria por conferir ao Executivo a faculdade de ndo atender a

solicitagdao, 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 execuc¢ao do orcamento

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

maior interven¢ado e, em outros, a participagdo ¢ menos intensa.

O papel do processo de execucao 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 execucdo, uma vez que “nem
sempre as previsoes podem captar todas as condigdes vigentes a época da execugao, e
ndo ¢ possivel programar de forma que a execucdo se ajuste completamente a

previsdes”. !>

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
alteragcdes 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 legislag@o brasileira para dar cumprimento

aos objetivos e ao principio do orgamento publico.

A lei orcamentdria anual (que passaremos a designar Lei Orcamentaria),
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 realizagcdo dos gastos nela autorizados.

Uma vez aprovada e promulgada a Lei Org¢amentaria, 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
or¢amentdria, estabelecer a programacao financeira e o cronograma de execugao mensal

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

Neste ponto, cumpre lembrar que o or¢amento, quando aprovado, corresponde a
uma previsao de receitas e autorizacao 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, ¢ nao de acordo com a

vontade do administrador, ainda que estejam previstas no orgcamento.

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 liberacdo dos recursos necessarios a execu¢do dos programas (arts. 7° e 17).

Por meio da programacdo financeira, faz-se um quadro de cotas que cada
unidade or¢amentdria podera gastar mensalmente, mediante calculo que leva em
considera¢do 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 duragdo 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 é6rgio 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 divisido 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 a 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 o 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).

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

O processo de execugdo orcamentaria ¢ dotado de mecanismos que permitem a
adaptacdo da Lei Or¢amentaria as alteragdes surgidas ao longo do exercicio financeiro,
mantendo os objetivos e os programas fixados pelo Poder Publico, em consonédncia 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°).

162 Empenho da despesa é “o ato emanado de autoridade competente que cria para o Estado obrigacio de
pagamento pendente ou ndo de implemento de condi¢ao” (Lei n°® 4.320/64, art. 58).

163 A liquidagdo consiste na verificagdo do direito adquirido pelo credor pela anélise dos documentos que
comprovem a origem e o objeto do que se deve pagar, a importancia a pagar e 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 extraordinarios. Os créditos suplementares sdo os destinados a refor¢co da dotagao
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 sdao aqueles “destinados a despesas urgentes e imprevistas, em caso de
guerra, comog¢do 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 programacdo 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 ¢ o Ministério Publico promoverao, por ato
proprio € nos montantes necessarios, nos 30 (trinta) dias subsequentes, limitagdo de
empenho e movimentagdo financeira, segundo os critérios fixados na lei de diretrizes

orcamentarias.

Assim, ainda que prevista a dotacdo na Lei Or¢amentaria, e incluido o valor na
programagdo 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. %

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 orgamento durante sua execuc¢do também
deram origem ao instituto da reserva de contingéncia, a qual consiste em uma “dotago
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 or¢amentaria 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 utiliza¢ao 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).'® Com a reserva de contingéncia, torna-se mais facil atender a
necessidades imprevistas, evitando que se tenha de anular dotagdes 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¢camentéria 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 autorizacdo especifica do Poder Legislativo, uma
vez que essa autorizacdo ja& foi prévia e antecipadamente concedida na Lei

Org¢amentaria.

A rapidez e a agilidade exigidas nas alteracdes durante a execugdo or¢gamentaria
fizeram surgir o que vem sendo denominado margem de remanejamento. As leis
orcamentarias, utilizando-se da faculdade prevista no art. 7°, I, da Lei n® 4.320/64'%,
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 or¢gamentaria da unido para 2004 (Lei n® 10.837, de 16.1.2004) fixam

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

165 A lei de diretrizes orcamentarias da unido para 2005 (Lei n® 10.934/04), em seu art. 13, prevé que “a
reserva de contingéncia sera constituida, exclusivamente, de recursos do or¢amento fiscal, equivalendo,
no projeto de lei orcamentaria, 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 apuragdo do resultado final”.

166 «A Lei de Orgamento poderd conter autorizagio ao Executivo para abrir créditos suplementares até
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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 mar¢o de 1964”. Essas
autorizacdes da lei or¢amentdria permitem maior dinamismo e flexibilidade para
modifica¢des nas dotacgdes, 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 peca 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 intencdo 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 or¢gamento por meio da transposicao,
remanejamento ou transferéncia de recursos de uma categoria de programagdo 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¢do de superioridade em relagdo aos
demais poderes, em especial ao Poder Judiciario, que perde agilidade na execucao 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 execucdo 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 primario estabelecida na lei de diretrizes

orcamentdrias (LDO da unido para 2005, art. 16 e Anexo IV — Anexo de Metas Fiscais).

No entanto, pode ocorrer frustracdo na expectativa de arrecadacdao, de modo a
ndo permitir que a realizagdo da receita comporte o cumprimento dessas metas,

tornando necessarios ajustes nas despesas.

Verificada essa circunstancia ao final de um bimestre, cabera ao Poder
Judiciario, nos termos do art. 9° da LRF, promover, por ato proprio, nos trinta dias
subsequentes, limitagdo de empenho e movimentacao 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 or¢gamentarias vém estabelecendo os parametros e os procedimentos a serem

observados.

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

do més subsequente ao final do bimestre, o montante que lhe caberd 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 ¢ da movimentacdo 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 previsdao de que, caso o
Poder Judicidrio ndo promova a limitagdo 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
acdo!%® argumentam que este dispositivo contraria o principio da separagio de poderes,
clausula pétrea da Constitui¢ao, 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 orgamento,
podendo, em razdo das circunstancias econOmicas, haver frustragdo na arrecadacao
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 orcamentario.

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 reducdo 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.

107



or¢amentarias 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 decisao

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 héa 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 Judicidrio — 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, a 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 orcamentaria 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 sO 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 Judiciario. E evidentemente
inocuo participar na elaboragdo de um or¢gamento 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
Judiciario, 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 restrigdes as situagdes que podem ser objeto de
limitagcdo 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 orcamentéarias.
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, subvengdo 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

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

Na hipdtese ora em andlise, evidencia-se que a limitacdo de empenho ndo ¢ uma
regra absoluta, a ser aplicada em todos os casos em que for constatado que a realizacao
de receita poderd ndo comportar o cumprimento das metas de resultado primario ou
nominal. H4 inimeras exce¢des, previstas na LRF, nas leis de diretrizes or¢amentarias 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 acdes 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 separagdo dos
poderes da Republica ¢ uma decisdo permanente da sociedade brasileira. A separacao
dos poderes ¢ um dos principios mais importantes da Constituicao brasileira, erigido a
condicdo de cldusula pétrea, conforme estabelece o art. 60, § 4° III, estando a
autonomia financeira do Poder Judiciario, corolario 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
e, 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 Judiciério ¢ a dos suplementares. As possibilidades do Poder Judiciario precisar
de créditos extraordinarios sdo 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 dotagdo 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 dotagcdo ndo se

mostra suficiente no decorrer do exercicio financeiro.

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

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

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

eletronicos de administragdo financeira ¢ 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 oOrgdos do Poder Judiciario serdo
encaminhados ao Congresso Nacional em até trinta dias a contar da data do pedido. E de
se admitir que, nesta hipodtese, ndo haja interferéncia do Poder Executivo no projeto,
pois tal atitude importaria em violagdo 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 nao 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 solicitacdes 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 manifestard sobre o pedido, encaminhando-o ao
Governador (art. 32, II). Considerando que compete ao Poder Legislativo deliberar
sobre matéria or¢gamentaria, ndo ¢ razoavel admitir que, na hipdtese 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 pretensdo, no entanto, ndo pode ser tomada
por ele, mas pelo Poder Legislativo, apds 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 obrigatério o encaminhamento ao Poder Legislativo da solicitagdo 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 execugdo 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 or¢amento inicialmente aprovado. Essa atitude pode tornar o
Poder Executivo soberano em matéria or¢amentaria, o que vilipendia as disposi¢cdes
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 Judicirio. 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 condic¢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 orgamento, 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-do 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 reforg¢ar a autonomia financeira do
Poder Judiciario, ao fixar constitucionalmente uma data para a entrega
dos recursos que lhe cabem por for¢a das leis or¢amentarias. Embora
ndo tenha sido editada a lei complementar a que se refere o art. 165, §
9°, da CF, e embora n3o 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
edigdo de legislagdo complementar. 7!

O art. 168 deixa claro ser atribuicdo do Poder Executivo conduzir o processo de
execugdao 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 Constituicdo 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 Federacao 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 Constitui¢do 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 org¢amentarios, inclusive aqueles correspondentes aos créditos
adicionais, que foram afetados, mediante lei, a esses Orgdos estatais. A
prerrogativa deferida ao Legislativo, ao Judiciario 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 federag@o 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 nélo, as despesas correntes
de custeio.'”

O preceito do art. 168 da Constituicdo da Republica, de eficicia 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
dotagdes orgamentarias globais. A finalidade desse preceito é oObvia:
assegurar autonomia constitucional dos Poderes e da institui¢do referidos, no
que respeita a gestao dos recursos que lhe sdo destinados no or¢amento. 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

72 STF Pleno. ADIn 732/RJ, rel. Min. Celso de Mello, j. 22.5.1992, RT.J 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 arrecadagdo
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, até 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 execugdo financeira e o Poder Judicidrio

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

programacao financeira e o cronograma de execucao mensal de desembolso.

Esse procedimento, j4& mencionado, tem por objetivo compatibilizar com mais
eficiéncia os ingressos de recursos com a realiza¢ao das despesas, evitando, assim, que
as oscilagdes nos fluxos financeiros em ambos os sentidos provoquem distor¢des que

venham a prejudicar a execucao do orgamento.

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 e RT.J 140/818.

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

17> 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 unido ndo intervird 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 programacgdo financeira e o
cronograma de execu¢dao mensal de desembolso para as despesas a cargo do Poder
Judiciario. Novamente estar-se-4 elevando aquele Poder a uma condigdao de
superioridade em relagdo aos demais, pois a ele cabera 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 unido 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

arrecadagao, fluxo de receitas, bem como céalculo dos valores a serem entregues.

No caso do Poder Judiciario, mostra-se mais adequado e conforme a
Constitui¢ao 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 Judiciario.

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 orgamento 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 dotagdes orcamentarias 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 6rgéos.

Poder Judiciario.”
180 LEWANDOWSKI, Pressupostos materiais e formais da intervencdo 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 Constituicao, pela
EC 45/04, o sistema de duodécimos, que ja vinha sendo utilizado por meio de
disposi¢des contidas nas leis de diretrizes orcamentarias. A nova redacao 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-3o entregues até o dia 20 de cada més, em duodécimos, na
forma da lei complementar a que se refere o art. 165, § 9°.!8!

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 Judiciério, 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 Declaragdo 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 “Em 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 organizagdo do Estado” (CITADINI, O controle externo
da administragdo publica, p. 11).

116



Havendo um consenso de que deve existir controle sobre toda a Administragdo
Publica'®®, cumpre especificar qual seu conteido exato, a fim de que se possa

compreender no que consiste € 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 corregdo 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 consecuco dos interesses coletivos”. !

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 e subsequente), o
contetido e o objeto do controle (controles programatico, administrativo e financeiro),
bem como o 6rgdo controlador — ou localizagdo do 6rgdo que o realiza (controles

interno e externo), como explicamos em obra anterior. 136

Podemos ainda fazer referéncia ao controle social da Administracao Publica,
composto pelas diversas formas de participacdo 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 classificacdo

acolhida pelo ordenamento juridico nacional, expresso na Constitui¢do Federal.

O Brasil utilizou, como se depreende da leitura da Constituicao (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).
184 Direito administrativo brasileiro, p. 562.

135 Controle das finangas publicas: uma visdo geral, p. 12.

136 Direito financeiro..., p. 7-8.
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a) interno, quando exercido no &mbito do proprio 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 Contdbil, Financeira e

Orcamentaria”), nos seguintes termos:

Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, or¢amentaria, operacional e
patrimonial da unido e das entidades da administragdo direta e indireta,
quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagdo das subvengdes
e renuincia de receitas, sera 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 e Judiciario manterdo, de forma
integrada, sistema de controle interno com a finalidade de:

I. - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a
execugdo dos programas de governo e dos or¢gamentos da unido;

II. — comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficécia e
eficiéncia, da gestdo orcamentdria, financeira e patrimonial nos
orgaos e entidades da administragdo federal, bem como da aplicacdo
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 missdo institucional.

§ 1° — Os responsaveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento de
qualquer irregularidade ou ilegalidade, dela dardo ciéncia ao Tribunal de
Contas da unifo, 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 6rgdos que compdem a Administracdo direta (o
chamado “controle céntrico”), em que se inclui o Poder Judiciario, € a Administragao

indireta (“controle excéntrico”).

A Constitui¢do 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 6rgdos
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 ndo se ajuste ao previsto na Constitui¢ao
Federal, pois o art. 74 estabelece que cada um dos poderes devera manter sistema de

controle interno, informa-nos Hélio Mileski que:

Nao 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 Constituicio Federal tera, no Estado,
organizacdo una e integrada, compondo o6rgdo 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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delegacdes nos trés Poderes do Estado, chamadas de contadorias seccionais, e
a execuc¢do das suas atividades controladoras esta sendo efetuada de maneira
satisfatoria, promovendo a comprovagdo da legalidade e a avaliagdo 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 fungdes 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 fiscalizacao das contas e dos bens
publicos, realiza-se por meio de um 6rgao auxiliar, que pode ser ou ndo organizado na

forma de um colegiado.

Com relacdo ao modelo de controle externo da Administragdo Publica, a
doutrina reconhece existirem dois grandes sistemas, conforme o tipo de 6rgao adotado

para auxiliar o Poder Legislativo.

O primeiro é o chamado modelo “inglés” ou “anglo-saxonico”!'’!, 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 99193

Outro sistema ¢ o modelo “francés ou “continental europeu” ”°, em que o
orgdo auxiliar do Poder Legislativo ¢ do tipo Tribunal de Contas, 6rgdo 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 0 controle..., p. 169-70.

190 H4 paises que adotam outro sistema, criando um orgéo independente para exercer o controle externo;
outros o incluem no ambito do Poder Judiciario.

YL AUBE, 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 Constitui¢ao 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 fun¢do, 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 variacdes, conforme o Estado da Federagao.
Alguns Estados tém um tunico 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 Administracdo 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 fiscalizacdo das contas publicas desses municipios. Nao ha possibilidade

93 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.”

121



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 Judiciario

O controle interno do Poder Judiciario, na esfera federal, tem sido realizado de
maneira difusa, havendo o6rgidos de controle interno em cada um dos Tribunais

Superiores.

No Supremo Tribunal Federal, o controle interno estd 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
atuagd@o dos gestores; verificar a utilizacdo 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 Orientagcdo (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 orgdo especializado na administracdo financeira,

contabilidade e auditoria, estando subordinada a Presidéncia do Tribunal.'®’

No ambito da Justica Federal, as atividades de controle interno estao

centralizadas no Conselho da Justica Federal, 6rgdo que exerce sua supervisao

195 «E vedada a criagio de Tribunais, Conselhos ou érgdos de Contas Municipais.”
19 Texto consolidado. Disponivel em: www.stf.gov.br. Acesso em 19.1.2005.
YT 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 esta prevista no
art. 8°-A da Secao 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. 8

Na esfera estadual, dada a autonomia administrativa de que goza o Poder
Judiciario, 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, e em

outros, ha um sistema de controle interno unico.

4.6.2. O controle externo do Poder Judiciario

O sistema adotado pela Constitui¢do brasileira prevé que a fiscalizagdo contabil,
financeira, orcamentaria operacional e patrimonial do Poder Judicidrio far-se-a4 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
or¢amentdria, a semelhanca do que ocorre em outros paises. Ao Poder Legislativo
compete dispor sobre as leis orcamentarias 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 patriménio publicos (art. 70).

As contas do Poder Judiciario 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 unifio, 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 Unido??, além
de outras atribuicdes, “julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por
dinheiros, bens e valores publicos da administragdo 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 cominacdes, multa

proporcional ao dano causado ao erério” (art. 71, VIII).

Os Presidentes dos Tribunais, além de outras pessoas envolvidas na
administracdo do Poder Judicidrio (6rgdo da Administragdo direta), pertencentes ou ndo
a Magistratura, administram dinheiros, bens e valores publicos, razao pela qual estdo
sujeitos ao julgamento de suas contas pelos Tribunais de Contas e suscetiveis as

punic¢des aplicaveis pela referida institui¢do, entre as quais estd a multa.

Nesse ponto, ¢ relevante ressaltar que os Tribunais de Contas, embora atuem

como 0Orgados auxiliares do Poder Legislativo, ndo tém com ele qualquer vinculo de

199 As contas do Poder Judicirio recebem parecer prévio separadamente, nos termos do art. 56 da LRF.
200 Faz-se a abordagem, neste ponto, com relagdo a 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 j& expusemos

em obra anterior:

Nao obstante estas respeitaveis opinides, parece mais adequada a posicao,
adotada pela maior parte da doutrina, de que o Tribunal de Contas é 6rgéo
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
subordinagdo. Neste sentido ja se manifestou o proprio Supremo Tribunal
Federal: “o Tribunal ndo ¢ preposto no Legislativo. A funcdo, que exerce,
recebe-a diretamente da Constituicdo, que lhe define as atribuicdes”
(Representagio 1.179/ES, STF Pleno, j. 29.6.1984, RDA 158/196).201

Nao ha, 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 exposigdo a respeito do controle da
Administragdo Publica brasileira, explicitando-se, por meio da classificacdo 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 Visto,
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 or¢camentario, mas incluindo aspectos funcionais, que tem em sua composi¢ao

membros estranhos ao Poder Judiciario. Tem-se, assim, um o0rgdo que, contendo

refere a analise da mesma situagdo nos Estados.
1 Direito financeiro..., p. 21.
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pessoas ndo pertencentes aos quadros da Magistratura, e com atribui¢cdes 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 altera¢des, a criagdo do Conselho
Nacional de Justica, por meio da inser¢do do inciso I-A no art. 92 da CF, que passou a

ter a seguinte redacao:

“Sao 6rgdos do Poder Judiciario:
I — o Supremo Tribunal Federal;

I-A — 0 Conselho Nacional de Justiga.”

Sua composi¢ao estd prevista no art. 103-b. Sdo 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 sdo 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 “6rgao 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¢cao

de 6rgao dessa natureza, com essa forma de composigao.

No que se refere ao aspecto financeiro, compete ao Conselho o controle da

atuacdo administrativa e financeira do Poder Judicidrio (art. 103-B, § 4°, caput).

202 Dos dois cidaddos exige-se notavel saber juridico e reputacio 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
Judicidrio, de executar os programas de governo e seu or¢amento, comprovar a
legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e a eficiéncia, da gestdo
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
orgdos, na forma determinada pelo texto constitucional. No entanto, essas atribuigdes
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 orcamentaria
elaborada pelo Poder Judicidrio a ser encaminhada ao 6rgdo central do Sistema de
Planejamento e de Or¢amento Federal, para fins de consolidagdao 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 transformagdo 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, § tnico.
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autonomia institucional do Poder Judiciario, razdo 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 Judicidrio, bem como pela autonomia funcional

concedida a Magistratura.?%

Entre as competéncias do Conselho Nacional de Justiga estd avocar processos
disciplinares e determinar a remoc¢do, a disponibilidade e até mesmo a aposentadoria
compulsoria de magistrados, além de outras sanc¢des, 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 6rgdo em cuja composicao 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 inseguranca aos Juizes no
exercicio de suas atividades jurisdicionais e mesmo administrativas, enfraquecendo sua

independéncia funcional.

Sdo varias as manifestacdes que reconhecem a inconstitucionalidade da criagao
de 6rgdo 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, expde com clareza e firmeza esta posicao:

Compreendo, na linha dessas sucintas observagdes, 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 instituigdo ndo pertencente ao Poder
Judicidrio, ou de membros integrados, nesse 6rgdo, sem a participacao do
Judiciario. Afetada ficara, em qualquer dessas hipoteses, a independéncia do
Poder Judiciario e, assim, violada a clausula pétrea da separagdo dos Poderes,
ut art. 60, § 4°, III, da Lei Maior. Com esta compativel ¢, entretanto, a
existéncia de 6rgdo 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 prestacdo jurisdicional, que repugna quaisquer formas de
coagdo ou ameaga aos juizes ou tribunais, expressas ou larvadas, eis que
acabam por afetar, imediata e diretamente, a independéncia do Judicidrio, nas
varias dimensoes aludidas e, assim, por igual, concorrem a descaracterizagdo
da fisionomia de nosso sistema politico, que possui, no primado da
Constituicdo e na independéncia do Judiciario, conotagdes essenciais.?"’

Alexandre de Moraes tem a mesma posicdo e evidencia a incompatibilidade

desse o6rgao 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 fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional e
patrimonial das unidades administrativas do Poder Judicidrio 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 autdonomo e externo ao Poder Judiciario, com a
missdo de fiscaliza-lo e controld-lo, acabaria por desrespeitar flagrantemente
os arts. 2° ¢ 60, § 4°, 11, da Constitui¢do Federal, configurando-se em uma
intervengdo dos demais poderes na magistratura, que ficaria submetida
hierdrquica e politicamente a um 6rgao politico, composto por integrantes
pertencentes aos demais Poderes ou instituicdes 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 6rgao 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 apreciacdo, sem qualquer tipo de
pressdo sobre seu trabalho ou qualquer outra interferéncia externa,
distribuindo justica. A independéncia e a isencdo do juiz sdo, 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 remuneracio dos ativos.2%?

Vé-se que a questdo ja foi objeto de inimeras manifestacdes 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 Constitui¢do 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
descentralizacgdo, porventura haurido da técnica ou ciéncia da Administragido
—, que o regime politico dos povos cultos tem consagrado o autogoverno dos
Tribunais e sua autonomia administrativa, financeira e orcamentaria (artigos
96, 99 e paragrafo, ¢ 168 da Constituicdo da Republica).

Do exercicio dos poderes de fiscalizagdo da atividade administrativa e do
desempenho dos deveres funcionais do Poder Judicirio estadual, outorgados,
sem reserva, pela Constituicdo da Paraiba, afigura-se indissocidvel (até
mesmo sob pena de se revelarem eles ociosos) alguma parcela de ingeréncia
e de iminéncia repressiva do Colegiado estranho ao Judicidrio, 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 observagdo
historica dos costumes politicos que a independéncia de um Poder ¢
inseparavel da autonomia administrativa e da seguranga proporcionada pela
conquista da gestdo autdnoma dos meios postos pelo Estado a sua disposi¢ao,
para garantir a administracdo e a distribuicdo de Justi¢a, papel destinado pela
Constituicdo a responsabilidade de um Poder Judicidrio nacional. Nao a de
outros orgdos e entidades, que a ele ndo pertengcam, 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¢ao de 6rgao de controle externo:

E inconstitucional a norma estadual que cria 6rgdo de “controle externo” do
Poder Judiciario, com participagdo de agentes ou representantes dos outros
Poderes do Estado, eis que tal dispositivo afronta o principio da separagao
dos Poderes, o qual constitui um dos tragos caracteristicos do Estado
Democratico de Direito, de que sdo corolarios o autogoverno dos Tribunais e
a sua autonomia administrativa, financeira e orcamentaria (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
Judicidrio esta 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 formacgdo heterogénea para o
governo do Judiciario — com a Uinica excegdo, 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 jurisdicdo constitucional, é significativo notar que
mesmo onde — como sucede na Espanha (Tomas y Valiente ...) € 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 6rgéo 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 intromissdo ¢ muito mais
funda que no da Paraiba, objeto da decisdo precedente: neste — afora o
Presidente da OAB, a cuja presenca a defini¢do constitucional da advocacia
como funcdo essencial a Justica d4 conotacdo especial —, o Executivo sé
estaria representado pelo Procurador Geral do Estado e o Legislativo, por um
representante da Assembleia Legislativa: na Constituicdo 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 Piblica ¢ 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 Justiga
(note-se que, na Europa, s6 o Garde dés Sceaux franc€s ¢ 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 Sumula 649, cuja

integra ¢ a seguinte:

E inconstitucional a criagdo, por Constituicdo estadual, de 6rgido 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 criagdo do Conselho Nacional de Justiga
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 criacdo 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 composicdo, 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 mudanc¢a de posicdo ocorrida no STF, os argumentos expostos,
que reconheceram a incompatibilidade da criacdo de 6rgao de “controle externo” do
Poder Judiciario, continuam validos e mostram a inconstitucionalidade da institui¢ao do
mencionado 6rgdo, por afronta ao principio da separagao de poderes, contrariando o

disposto no art. 60, § 4°, 111, da CF.
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