6. A AUTONOMIA FINANCEIRA E O PODER JUDICIARIO

J& foi discutida no item 3.4 a questdo da autonomia e independéncia dos
poderes. Neste capitulo, volta-se ao tema com a finalidade de se abordar,
especificamente, aspectos da autonomia financeira do Poder Judiciario que ndo foram

objeto de estudo nos capitulos anteriores.

A autonomia corresponde a “faculdade de se governar por si mesmo”?*, e a

interpretagdo dos arts. 2°, 99 e 168 da CF nao deixa dividas de que o Poder Judiciario,
no Brasil, tem autonomia, ainda que mitigada em alguns aspectos. O conceito de
autonomia pode desdobrar-se em vdarios aspectos, como a autonomia politica,

administrativa e financeira.

A autonomia politica abrange fundamentalmente a competéncia para legislar,
criando normas para determinados assuntos delimitados previamente na Constituigdo, a
competéncia para participar nas decisdes do Governo e a posse de competéncias

exclusivas, entre outros poderes.

O Poder Judicidrio ndo tem autonomia politica, uma vez que nao lhe ¢ dada
competéncia para legislar, mas apenas para editar normas relativas a assuntos de sua
competéncia, conforme atribui¢do da Constitui¢do e legislacdo infraconstitucional.
Também ndo participa da elaboragdo das leis em geral, ndo havendo mecanismos que
prevejam a participagao institucional do Poder Judiciario nesse processo, excetuando-se
a iniciativa legislativa privativa em alguns casos de seu interesse. O Estado brasileiro
atribui ao Poder Legislativo, essencialmente, o poder politico, com varios mecanismos

que asseguram ao Poder Executivo a participacdo no processo de elaboragdo legislativa.

A Constitui¢do, quando explicita a autonomia do Poder Judicidrio, em seu art.

99, faz referéncia expressa apenas as autonomias administrativa e financeira.

228 Ver nota de rodapé 90.

151



A autonomia administrativa manifesta-se pela capacidade de que ¢ dotado o
ente de se auto-organizar, ou seja, de estabelecer os 6rgdos, os meios e as formas pelos
quais se encarregara de cumprir as tarefas que lhe foram atribuidas pela Constitui¢do. A
autonomia administrativa confere poderes ao ente para estabelecer, segundo seus
proprios designios, a sua organizacdo interna, observadas apenas diretrizes genéricas

previstas na legislacdo, com 6rgdos e respectivos servidores.

O Poder Judiciario tem autonomia administrativa, ainda que ndo em seu grau
maximo, uma vez que existem limitagdes quanto a contratacdo de servidores, que
dependem de cargos fixados por lei, bem como restricdes no que se refere a sua
organiza¢cdo interna. A criacdo e a extingdo de varas, bem como de Tribunais,
dependem, muitas vezes, de alteracdes na Constituicdo Federal, em Constituigdes
Estaduais e legislagao infraconstitucional, como a Lei de Organizagao Judiciaria. Juizes
estdo sujeitos a Lei Organica da Magistratura Nacional, servidores aos estatutos dos

funciondrios publicos, fazendo com que a autonomia administrativa, embora presente,

ndo possa ser exercida em sua plenitude.

O Poder Judiciario exerce a autonomia administrativa na medida em que o art.
96 da CF assegura-lhe competéncias privativas para uma série de atividades de seu
interesse, tais como elaborar seu regimento interno, organizar suas secretarias € servicos
auxiliares, prover os cargos de juiz de carreira e demais cargos necessarios a
administracdo da Justica, conceder licenca, férias e outros afastamentos a seus

integrantes.

No que tange ao Poder Judicidrio, a autonomia vem explicitada de forma mais
clara e didatica nas palavras de Clémerson Cléve, as quais ja se fez referéncia no item
3.4, na qual o autor identifica também, como partes integrantes da autonomia
institucional do Poder Judicidrio, os principios do autogoverno e da inicialidade

legislativa.

A autonomia financeira existe quando o ente dispde de recursos suficientes para

as suas necessidades, sem depender de terceiros.
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A autonomia financeira ¢ de fundamental importancia. Nao ¢ exagero dizer que,
sem ela, ndo hd autonomia alguma. Sem recursos para se manter, as entidades estdo
fadadas ao fracasso. Nao poderdo exercer as fungdes que lhes competem e passarao a
depender de terceiros para financiar suas atividades, circunstancia que aniquila todo e

qualquer poder autonomo que se lhes atribua.

O tema da autonomia financeira ¢ discutido com mais intensidade ao se tratar da
autonomia financeira dos entes federados, nos Estados que se organizam sob a forma
federativa. Ao se estudar o assunto, encontram-se varias manifestagoes enfatizando ser a

autonomia financeira aspecto essencial do conceito de autonomia.

Segundo Dagoberto Cantizano, a ‘“autonomia politico-administrativa e a
suficiéncia de recursos formam um bindémio indissociavel. uma ndo pode existir sem a
outra”.?”® Sampaio Déria, ao fazer referéncia ao modelo de federalismo americano,

assevera:

O poder politico, distribuido pelas camadas da federagdo, encontra seu
necessario embasamento na simultanea atribui¢@o de poder financeiro, sem o
qual de pouco vale: autonomia na percep¢do, gestdo e dispéndio das rendas
proprias. Essa competéncia financeira autdnoma, conforme ja observado,
constitui-se em verdade no traco diferencial tipico da primeira federagdo
moderna, a dos Estados Unidos da América.?*°

Na mesma linha de raciocinio esta o pensamento de Carvalho Pinto:

Subtrair, portanto, a independéncia financeira a uma unidade a que se queira
atribuir efetiva autonomia politico-administrativa, seria negar-lhe o elemento
substancial dessa propria autonomia, assim como o procedimento inverso
importaria em outorgar-lhe condigdes de vida propria, extensivas ou
remarcantes desse seu atributo. Esta simples reflexdo pde em destaque a
intima conex@o existente entre o regime discriminatorio e a respectiva
organizacdo estatal, denunciando as consequéncias que a natureza daquele
regime pode trazer a conceituagdo do Estado e demonstrando, num sentido
inverso, a forga imperativa que a fixagdo desse Gltimo tem na conformagio
do sistema distributivo de rendas entre as suas unidades politicas.?’!

Reafirma, mais adiante:

29 O novo..., p. 11.
20 Discriminagdo..., p. 11.
B Idem, p. 16.
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Num regime federativo, isto ¢, onde, como vimos, o poder se exerce também
sob a forma das autonomias locais, ¢ onde estas autonomias, pela propria
natureza do sistema, tém irrecusdveis garantias, o sistema de percepcdo de
rendas das varias unidades politicas deve assumir, evidentemente, o carater
que melhor se coadune com aquela prerrogativa local e melhor ampare estas
garantias substanciais do regime. Ora, a forma mais segura de alcancar esse
objetivo ¢ aquela que proporciona recursos independentes a cada uma das
unidades.?*

Geraldo Ataliba ressalta a importdncia da autonomia financeira para a

independéncia do Judiciario:

Pois, como falar-se de independéncia dos Poderes, se um deles fica subordinado
financeiramente a proposta de outro e aprovacdo de um terceiro? “Se el tesoro es
el resumen de todos los poderes” (Alberdi) e se ao deliberar sobre seu destino o
Judiciario fica jejuno, como pretender-se que seja “igual” aos demais? Se, como
disse um constitucionalista norte-americano, “o poder sobre as finangas ¢ poder
sobre a vontade” — para fundamentar a sabia tese yankee da irredutibilidade dos
vencimentos dos magistrados — como afirmar-se a independéncia de um Poder
que ndo dispde sobre os proprios instrumentos??**

A Constituigdo € absolutamente clara ao dotar o Poder Judiciario no Brasil de

autonomia financeira, em face do que dispdem os arts. 99 e 168.

A autonomia financeira prevista na Constituicdo ndo ¢ um conceito vazio,
devendo-se interpretd-lo a fim de extrair o seu contetido e as implicacdes que essa

garantia constitucional promove na realidade fatica.

Hé de se reconhecer, outrossim, que a autonomia financeira, bem como as
demais formas de autonomia, ndo sera um conceito preciso, de modo a existirem regras
rigidas que permitam reconhecer uma linha divisoria nitida que distinga as situagdes

“com autonomia” e “sem autonomia”.

Sousa Franco define a autonomia financeira como “a medida de liberdade dos
poderes financeiros das entidades publicas; ou a capacidade financeira de uma pessoa

ou 0rgao publico”. Em seguida, observa:

Nao existe uma medida comum de cada tipo de autonomia, podendo a lei
delimitar diferentemente as diversas formas materiais de autonomia:

232 Idem, p. 39.
233 Autonomia do poder..., p. 89.
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integrando-as com maiores ou menores poderes, fazendo-as depender mais
ou menos da pratica de actos tutelares, etc. Cada autonomia tem de ser
caracterizada em concreto e em decorréncia da lei que a configura.?**

Assim, deve-se admitir que a autonomia financeira ¢ “gradativa”, ou seja, ha
desde situagdes em que se constata haver elevado grau de autonomia financeira, outras

em que esta autonomia ¢ razodvel, até aquelas em que ha autonomia financeira minima.

A autonomia financeira plena so6 existe quando se identifica, nas palavras de
Sousa Franco, a “independéncia or¢camental”, a qual se caracteriza pela separagao
juridica total de or¢amentos entre a entidade considerada e o or¢camento do Estado, bem
como pela existéncia de: a) processos proprios de elaboragdo e aprovagao do or¢amento;
b) administra¢do financeira propria; c) formas proprias e autdonomas de execugdo e
controle da percepcdo das receitas e realizagdo das despesas; e d) regime juridico
diverso do adotado pelo Estado. Basicamente, em Portugal, essas caracteristicas sao

observadas nas regides autdnomas locais e nas empresas publicas.?*®

Os principios da unidade e universalidade consagrados em nosso texto
constitucional impedem que o Poder Judiciario, 6rgdo do Estado, goze de autonomia
financeira plena, nos termos em que Sousa Franco caracteriza a “independéncia

orgamental” ora exposta.

Assim, a interpretacdo que se mostra mais condizente com a garantia
estabelecida constitucionalmente ¢ a de que o Poder Judiciario, no Brasil, ¢ dotado de

alto grau de autonomia financeira.

No Brasil, a autonomia financeira do Poder Judiciario exige compatibilidade
entre as receitas que lhe sdo destinadas e as necessarias para cumprir adequadamente as
atribui¢des que a Constitui¢ao lhe destina. Pressupde, ainda, a capacidade para elaborar
sua proposta or¢amentaria nos termos do art. 99 da CF, bem como a observancia dos
valores que lhe foram destinados no orgamento, sem possibilidade de reducdo durante
sua execucdo. Os recursos que cabem ao Poder Judiciario devem ser entregues
tempestivamente, na forma do art. 168 da CF, devendo ter liberdade para administra-los,

observadas as disposi¢des constitucionais.

234 Finangas publicas..., p. 152-3.
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Considerando-se estarem os arts. 99 e 168 da CF em perfeita sintonia com o que dispdem
seus arts. 2° e 60, § 4°, 111, ou seja, sendo a autonomia financeira um desdobramento do principio
da separagdo de poderes, que ¢ “clausula pétrea” da Constituicdo, toda e qualquer interpretagao
que se faca das demais normas constitucionais, bem como das normas ndo constitucionais que
compdem o ordenamento juridico nacional, deve ser voltada a assegurar a observancia fiel da

autonomia financeira do Poder Judiciario.

Por consequéncia, toda norma que reduzir ou minimizar esta autonomia sera
inconstitucional, ou, eventualmente, s6 podera ser compativel com o texto

constitucional mediante interpretagdo restritiva.

6.1. Os mecanismos de garantia da autonomia financeira

Manifestando-se a autonomia financeira pela existéncia de recursos suficientes e
compativeis com as necessidades do ente considerado, hé de se identificar e analisar os

meios pelos quais esta autonomia consolida-se.

Entre as varias formas existentes para garantir autonomia financeira de entes
governamentais, cabe destaque as seguintes:
a) fontes proprias de recursos;
b) transferéncias de recursos constitucionalmente asseguradas;
¢) vinculagdes de receitas;
d) participacdo na receita orgamentaria;
e) administracdo de fundos especiais.

A seguir, serdo analisadas cada uma dessas possibilidades.

6.1.1. Fontes proprias de recursos

Ter fontes proprias de recursos ¢ o mecanismo ideal para se alcancar autonomia
financeira, embora ndo seja uma garantia de que se consiga atingi-la, uma vez que,

como mencionado, a autonomia financeira dar-se-& quando houver compatibilidade

5 Idem, p. 155-6.
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entre os recursos obtidos € os que se mostrarem necessarios para suprir as necessidades
do ente. O simples fato de ter fontes proprias de recursos ndo garante autonomia

financeira, pois ndo assegura a suficiéncia dos recursos oriundos dessas fontes proprias.
A garantia de fontes proprias de recursos pode ocorrer de diversas formas:
a) Atribuindo-se poder de tributar ao ente

Este mecanismo tem sido utilizado nos Estados Federais para dar autonomia
financeira as unidades da Federacdo, que passam a ter direito de instituir, cobrar e

apropriar-se das receitas de tributos.

E o que ocorre no Brasil, em que unido, Estados e Municipios, entes federados
auténomos, por forca do principio federativo insculpido em nossa Constitui¢do (arts. 1°

e 60, § 4°, 1), tém seus proprios tributos.

Nao ha previsao, no sistema constitucional brasileiro, para se outorgar poder de
tributar ao Judiciario, nem se tem noticia de que essa medida tenha sido tomada em
qualquer outro Estado. A forma de organizacdo adotada prevé o Estado como tnica
entidade arrecadadora de tributos, o que ¢ feito por meio do sistema tributario, em que a
cobranca ¢ promovida pelo Poder Executivo para uso das receitas em todo o Estado,
com reparticdo eventual desse poder entre as unidades federadas, quando adotado o

sistema federativo de Governo.

Isto ndo impede o exercicio de capacidade tributaria ativa, nos termos do art. 7°

do CTN.
b) Dotando o ente de mecanismos de obtengdo de receita ndo tributaria

A autonomia financeira pode ser alcangcada com a obtencdo de receitas que ndo
tenham origem em tributos ou contribui¢des, tais como as receitas patrimoniais, de

servicos, alienagdes de bens, operacdes de crédito, transferéncias diversas e outras.

Hé possibilidade de obtengdo de recursos dessa forma, sendo essas receitas
previstas nos orcamentos publicos; e os entes que compdem a Federacdo fazem uso

delas.
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No entanto, essa forma de obtengdo de recursos ndo se mostra adequada para o
Poder Judiciario, pois, no mais das vezes, configuram receitas de natureza originaria,
que provém de atividades em geral decorrentes de relagdes de direito privado ou direito
publico disponivel, que ndo se ajustam aquelas praticadas pelo Poder Judiciario. Além
disso, ndo proporcionam quantidades significativas de receita, mostrando-se improprias
para situagcdes em que a necessidade de recursos seja elevada, como ¢ o caso do Poder

Judiciario.

Mesmo assim, pode-se registrar a obtengdo de receitas desta natureza por parte
do Poder Judicidrio, como as obtidas em aplicacdes financeiras, cobranga de copias
reprograficas, realizagdes de cursos, vendas de publicagdes, etc., cujo montante nao

costuma representar parcela significativa das receitas totais desse Poder.

6.1.2. Transferéncias de recursos constitucionalmente asseguradas — as

transferéncias intergovernamentais

A autonomia financeira dos entes federados (unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios) €, em grande parte, assegurada pelas transferéncias intergovernamentais,
oriundas da participacdo dessas entidades na arrecadacdo dos tributos das outras

unidades, tal como previsto nos arts. 157 a 159 da CF, além de outros dispositivos.

O sistema de transferéncias de recursos tornou-se mecanismo importante na
alocacao das receitas publicas governamentais, na maior parte dos paises, sendo
instrumento fundamental para assegurar a autonomia financeira das entidades

subnacionais nos Estados Federais.

No entanto, considerando o Poder Judicidrio 6rgao da Administragdo Publica e
estando sua receita prevista no orcamento do ente considerado — federal ou estadual —,
ndo ¢ aplicavel o mecanismo de transferéncias para assegurar recursos ao Poder
Judiciario, tal como ocorre com os entes federados. Eventual transferéncia de recursos
para o Poder Judiciario ndo caracterizaria uma transferéncia intergovernamental, mas
uma transferéncia dentro do proprio ente, haja vista que, como mencionado, o Poder

Judiciario € parte integrante do Estado (na esfera federal ou estadual, conforme o caso).
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6.1.3. Vinculacoes de receitas

Criarem-se, por meio da Constituigdo ou de leis, vinculagdes de receitas ao
Poder Judiciario ¢ outra possibilidade que merece ser analisada, a fim de que se lhe

garantam receitas, com independéncia dos demais poderes.

Esta possibilidade esbarra na vedagdo constitucional da vinculagdo da receita de
impostos a 6rgdo, fundo ou despesa, o chamado “principio da ndo afetacao” ou

“principio da ndo vinculagao”, expressamente mencionado no art. 167, IV, da CF.

O principio da ndo afetagdo, como ja tivemos oportunidade de nos manifestar

anteriormente,

[...] consiste na proibicao de se vincular receita de impostos a 6rgdo, fundo ou
despesa. [...] A finalidade desta vedacdo € evitar o ‘engessamento’ das verbas
publicas, que pode impedir o administrador publico de ter liberdade para
aplica-las onde se mostrem necessarias, tendo em vista o interesse da
sociedade.?3®

Hé duas observagdes a serem feitas no tocante a essa vedacao.

Em primeiro lugar, cumpre notar ser aplicavel apenas aos impostos, de modo
que nao atinge os demais tributos e exacdes, tais como taxas e contribui¢des. Portanto,
nada impede que se criem vinculagdes de receitas de taxas e contribuigdes para o Poder
Judiciario, ou para fundos sob sua administragdo, o que resultaria em medida possivel e
desejavel para dotd-lo de receitas que ndo estariam sujeitas a interferéncia dos demais

poderes, sendo, inclusive, medida ja utilizada no Brasil.

Em segundo lugar, no que tange a vedacao da vinculagdo de receita de impostos,
existem varias excecdes previstas na propria Constitui¢do. O art. 167, IV, que veicula a
proibi¢do, em seu proprio texto exclui da vedacdo: a) a reparticio do produto da
arrecadagdo prevista nos arts. 158 e 159 (as transferéncias intergovernamentais); b) a
destinagdo de recursos para as agdes € os servigos publicos de saude; c¢) a destinagdo de
recursos para manutencdo e desenvolvimento do ensino; d) a destinacdo de recursos

para realiza¢do de atividades da administracdo tributaria; e) a prestacdo de garantias as
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operagdes de crédito por antecipagdo de receita; e f) a prestagdo de garantia ou

contragarantia a unido para pagamentos de débitos para com ela.

[1P2) [IP2) [P 2)

Dessas excegdes, apenas aquelas mencionadas nos itens “a”, “c” e “e” sdo do
texto original da Constituicdo de 1988; as demais foram acrescidas por emendas

constitucionais, e, portanto, mediante uso do poder constituinte derivado.

A EC 42/03 introduziu mais duas excecdes. O paragrafo tnico do art. 204 da CF
permite aos Estados e ao Distrito Federal “vincular a programa de apoio a inclusao e
promocao social até cinco décimos por cento de sua receita tributaria liquida”. O art.

216, § 6°, traz disposicao semelhante:

E facultado aos Estados e ao Distrito Federal vincular a fundo estadual de
fomento a cultura até cinco décimos por cento de sua receita tributaria
liquida, para o financiamento de programas e projetos culturais, vedada a
aplicagdo desses recursos no pagamento de:

I — despesas com pessoal e encargos sociais;
II — servigo da divida;

IIT — qualquer outra despesa corrente ndo vinculada diretamente aos
investimentos ou agdes apoiados.

Trata-se, portanto, de vinculacdo da receita tributdria liquida a um fundo,

abrangendo os impostos e as demais espécies tributarias.

O art. 218, § 5° que ja constava do texto original da Constitui¢do, também prevé
esse tipo de vinculagdo: “E facultado aos Estados e ao Distrito Federal vincular parcela
de sua receita orcamentaria a entidades publicas de fomento ao ensino e a pesquisa

cientifica e tecnologica”.

A Constituicdo Estadual de Sao Paulo, em consondncia com essa permissao,
dispos em seu art. 271: “O Estado destinard o minimo de um por cento de sua receita
tributaria a Fundacao de Amparo a Pesquisa do Estado de Sao Paulo, como renda de sua

privativa administragdo, para aplicacdo em desenvolvimento cientifico e tecnoldgico”.

26 Direito financeiro..., p. 103.
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O principio da ndo afetacdo deve ser observado, pelas razdes ja expostas, uma
vez que o seu descumprimento reduz a capacidade do administrador alocar os recursos
onde se mostrem mais oportunos e convenientes, o que prejudica a Administragao
Publica e os interesses da coletividade. No entanto, ndo configura “clausula pétrea”,
permitindo ao Congresso Nacional criar excegdes por meio de emendas constitucionais,
0 que, inclusive, jd ocorreu em varias oportunidades, conforme se constata das

referéncias feitas nos paragrafos antecedentes.

Considerando ser a separacdo de poderes um principio constitucional que
configura uma “clausula pétrea”, e sendo a autonomia financeira do Poder Judiciario um
corolario deste principio, € absolutamente razoavel reconhecer a prevaléncia da
autonomia financeira do Poder Judiciario sobre a vedacao da vinculacao de receitas de
impostos a 6rgdo ou fundo. Logo, ¢ perfeitamente admissivel, no ordenamento juridico
vigente, que emenda constitucional estabelega vinculagdo da receita de impostos ao

Poder Judiciario.

6.1.4. Participagdo na receita or¢camentdria

Estabelecer uma participagdo fixa, ou minima, na receita orcamentdria, ¢é
mecanismo que pode ser eficiente para assegurar autonomia financeira ao Poder

Judiciario.

Este recurso ¢ utilizado em alguns paises, como a Costa Rica, que destina um

minimo de 6% dos ingressos ordinarios para o Poder Judicirio.?*’

Geraldo Ataliba, ao discorrer sobre o assunto, o faz com clareza e concisdao
impares, nao deixando duvidas sobre a viabilidade de se adotar este instrumento para
dar ao Judiciario a autonomia e a independéncia previstas na Constituigdo. E relevante
destacar, ainda, que suas palavras sdo anteriores a Constituicdo de 1988, quando se

consagrou a autonomia financeira do Poder Judiciario de forma expressa. Diz o jurista:

237 Constituigdo da Costa Rica, art. 177, segundo paragrafo: “En el proyecto se le asignard al Poder Judi-
cial una suma no menor del seis por ciento de los ingresos ordinarios calculados para el afio econémico.
Sin embargo, cuando esta suma resultare superior a la requerida para cubrir las necesidades fundamen-
tales presupuestas por ese Poder, el Departamento mencionado incluird la diferencia como exceso, con
un plan de inversion adicional, para que la Asamblea Legislativa determine lo que corresponda”.
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Entre outras indagagdes que o tema sugere [autonomia financeira do
Judiciario], avulta o concernente a viabilizagdo da tese, na esfera dos Estados
federados. Parece-nos perfeitamente factivel isto, mediante lei complementar
estadual, que, preenchendo o requisito do art. 62, § 2° da Constituigao
Federal?*®, assegure ao Poder Judiciario um percentual fixo sobre as receitas
orgamentarias do Estado. Estando este montante minimo assim garantido, a
dotacdo global do Poder Judiciario serd desdobrada em itens, pela
Assembleia Legislativa, ao elaborar o or¢camento na conformidade da
proposta do 6rgdo de ctupula do Judiciario estadual.

E o Executivo, ao preparar o projeto da proposta orcamentaria, ja estara
previamente vinculado a respeitar esse percentual, deixando-o “reservado”
para a dotacdo do Judicidrio, que completara com sua proposta, diretamente,
a Assembleia a mensagem encaminhadora do projeto.

A rigor, ndo ha necessidade de lei complementar. E que ndo se cuida, no
caso, de vincular o produto da arrecadacdo de um tributo, mas, sim, de
assegurar que o Estado destine ao seu Poder Judiciario um percentual de sua
receita global. Nem mesmo para garantir que o produto das taxas judiciarias
seja revertido para esse Poder se requer lei complementar. E que é da propria
natureza das taxas destinarem-se a cobrir as despesas da atividade que as
justifica. Isso se dessume imediatamente do preceito do art. 18, I, da
Constitui¢do Federal.?*®

Sdo compativeis os mesmos argumentos desenvolvidos no item anterior para

afastar um possivel questionamento quanto a constitucionalidade de emenda

constitucional que inclua dispositivo vinculando parcela da receita orgamentaria, ou da

receita tributaria em geral, para o Poder Judiciario, ou para fundo sob sua administragao.

Trata-se de outra possibilidade que se vislumbra compativel com o ordenamento

juridico brasileiro, principalmente considerando-se haver relagdo estreita com o

cumprimento da autonomia financeira constitucionalmente assegurada.

Viarios sdo os defensores da tese de porcentual fixo para o Poder Judiciario: Luis

Felipe Salomdo?*°, Lincoln Rocha?*!, Silvio Dobrowolski?*?, Alfredo Franga Neto*,

José Clemanceau Maia?** e Milton Martinez*+, entre outros.*°

2% De 1967, com as alteragdes da Emenda 1, de 1969.
239 Autonomia do poder..., p. 88.

240 Magistratura..., p. 45.
241 A autonomia..., p. 130.

242 Poder Judiciario..., p. 171.

23 0 exercicio..., p. 119.
244 Independéncia..., p. 18.
5 Idem, p. 21.

246 Alguns Estados no Brasil tém utilizado o porcentual em cumprimento do disposto no § 1° do art. 99 da
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A questdo ndo ¢ pacifica em termos de mecanismo garantidor da autonomia
financeira do Poder Judicidrio, principalmente se considerarmos a previsdo de um valor
fixo, € ndo minimo. Isso porque, como se pode observar pelas discussdes em capitulos
anteriores, especialmente no capitulo 5, ha muitas variagdes no decorrer do tempo com
relacdo as despesas vinculadas a atividade judiciaria, podendo haver aumento dessas, o
que costuma ocorrer com frequéncia, fazendo com que o valor fixo torne-se
insuficiente, obrigando o Poder Judiciario a se adequar as receitas, com prejuizo as suas
atividades. Além disso, estabelecendo-se um porcentual fixo, o valor pecuniario
correspondente fica sujeito as oscilagcdes proprias do mercado, que podem levar a
alteracdes no montante encaminhado ao Poder Judiciario, sem que os servigos prestados

por ele tenham condi¢des de se adequar a eventual redugao.

Vilson Daros observa o problema:

Muito se tem discutido e sugestdes foram apresentadas no sentido de
estabelecer-se um percentual minimo de dotagdes orcamentarias
constitucionalmente assegurado ao Poder Judiciario. Pensam alguns que seria
a solugdo para as dotagdes sempre insuficientes para atender as necessidades
minimas de custeio e de investimentos dos Tribunais, evitando-se a
humilhacdo e o constrangimento existentes atualmente que os obrigam a
apresentar anualmente propostas de suplementac@o orcamentaria.

A primeira vista, parece que a razdo estd com quem pensa desta maneira. Eu
mesmo ja sustentei essa tese em ocasides diversas. Hoje, porém, me
convenco que ndo ¢ a melhor solugdo. veja-se o que escreveu acerca disso o
eminente Magistrado paulista bruno Affonso de André: “O que se diz sobre
um percentual, também confirmo, ¢ um tanto ilusério, o percentual de
antemao, digo com razoavel experiéncia no Tribunal, ¢ dificil de estabelecer-
se. Obtivemos esse percentual, ou melhor, j4 o temos na Constituicdo do
Estado e, quando surgiu, no passado, pensei que fossemos ter agora um
excelente orgamento, mas devo dizer que me enganei, porque esses 3% nao
dariam absolutamente, nem de longe, para as necessidades razoaveis do
Poder Judiciario de S3o Paulo. As nossas despesas com um simples
acréscimo do que resulta desses projetos e que se destinam ao atendimento de
coisas mais necessarias, que ja estdo atrasadas, esses trés projetos causaram a
diferenga entre os orgamentos anteriores € 0 novo, em razdo do limite de 3%.
Precisariamos hoje, por um calculo ja feito no Tribunal, nunca menos de uns
4 a 5% para realmente aparelharmos a Justiga do Estado de Sdo Paulo
condignamente. Ora, daqui a alguns anos, quantos serdo suficientes, os 4 ou
5%? Nao sabemos”. %47

CF, ou seja, como limite para as despesas que o Poder Judiciario deverd observar quando da elaboragao
da proposta orcamentaria, o que ndo tem relagdo com o assunto ora discutido. A hipdtese ora analisada
prevé o estabelecimento de um valor (que pode ser em porcentual da receita tributaria ou da receita orga-
mentaria) fixo para o Poder Judiciario, a ser respeitado todas as vezes que se elaborar o orgamento.

247 Dificuldades..., p. 62.
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Assim, mostra-se mais adequado estabelecer um porcentual minimo da receita
(tributaria ou or¢amentaria), € ndo fixo, em montante que se mostre razoavel para cobrir
as despesas do Poder Judiciario, permitindo-se o aporte de maior quantidade de

recursos, em caso de necessidade.

6.1.5. Administracdo de fundos especiais

A instituicdo de fundos destinados a financiar despesas do Poder Judiciario,
cujos recursos submetem-se a administracdo desse Poder, tem se mostrado instrumento
util e eficiente para lhe propiciar autonomia financeira em alguns Estados da Federagao

brasileira.

Ja discorremos longamente, em outra obra, a respeito dos fundos, razdo pela
qual permitimo-nos reproduzir trecho anteriormente escrito, a fim de esclarecer o

significado e as caracteristicas deste instituto de Direito Financeiro:

Hely Lopes Meirelles nos traz uma defini¢do bastante esclarecedora de
fundo. Segundo ele, “fundo financeiro ¢ toda reserva de receita, para a
aplicagdo determinada em lei. Os fundos sdo instituidos pela propria
Constitui¢do ou por lei ordinaria, para sua inclusdo no or¢gamento e utilizagio
na forma legal, por seus destinatarios” (Finan¢as municipais, Sdo Paulo,
Revista dos Tribunais, 1979, p. 133).

Mas héa outras definigdes que convém destacar: “denomina-se Fundo o
produto de receitas das mais variadas origens (receitas proprias ou
vinculadas, incentivos fiscais, dotagdes or¢amentarias, créditos adicionais,
empréstimos internos ¢ externos, doagdes, etc.), em area de atuagdo,
finalidade e destinag@o especial, com vistas a realizacdo de determinados
objetivos ou servicos, desenvolvendo atividades especificas e adotando
normas peculiares de aplicagdo e contabilidade” (Homero Santos, Fundos
federais, Brasilia, Revista do TCU, n. 51, p. 21). Segundo De Placido e Silva,
“notadamente no plural, fundos ¢ aplicado como haveres, recursos
financeiros, de que se podem dispor de momento ou postos para determinado
fim, feita abstragdo a outras espécies de bens. Neste sentido, temos os fundos
disponiveis ou os fundos de reservas ou sociais” (Vocabulario Juridico, Rio
de Janeiro, Forense, p. 333). Arnoldo Wald considera fundo “um patriménio
com destino especifico, abrangendo elementos ativos e passivos vinculados a
um regime que os une, mediante a afetagdo dos bens a determinadas
finalidades, que justifique a ado¢do de um regime juridico proprio” (Da
natureza juridica do fundo imobiliario, Sdo Paulo, Revista de Direito
Mercantil n. 80, p. 15).

Para os fins a que se propde o presente estudo, pode-se conceituar
genericamente fundo como um conjunto de recursos utilizados como
instrumento de distribui¢do de riqueza, cujas fontes de receita lhe sdo
destinadas para uma finalidade determinada ou para serem redistribuidas
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segundo critérios preestabelecidos.

Hé4 varias modalidades de fundos, dependendo da forma como estd
organizada a transferéncia de recursos que os compdem e a forma pela qual
suas receitas sdo distribuidas.

Em geral, a legislacdo estabelece regras que destinam recursos para a
formacdo de fundos, sendo suas receitas constituidas por transferéncias
automaticas e obrigatdrias; mas ha fundos cujas receitas — total ou
parcialmente — advém de transferéncias voluntarias.

No que se refere a distribui¢do dos recursos dos fundos para os beneficiarios
finais, a regra geral ¢ a da transferéncia condicionada — ou seja, os recursos
sdo destinados para uma finalidade predeterminada, como o financiamento de
um projeto.

Mas ha os casos de transferéncia automdtica e obrigatéria para os
destinatarios finais, em que os recursos sdo distribuidos seguindo regras
preestabelecidas por disposi¢do normativa. Nesta ultima modalidade estdo os
Fundos de Participagdo previstos na Constitui¢do brasileira, em que tanto a
entrega dos recursos que compodoem o fundo como sua distribui¢do sdo
determinados por normas constitucionais e legais previamente estabelecidas.

No ordenamento juridico nacional, os fundos financeiros encontram previsao
legal no proprio texto da Constituicdo, que prevé varios deles de maneira
expressa, como ¢ o caso do Fundo de Participacdo dos Estados e Distrito
Federal e do Fundo de Participagdo dos Municipios. Mas existem ainda [...]
os Fundos de Financiamento do Norte, Nordeste e Centro-Oeste, bem como o
Fundo de Manuten¢do e¢ Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de
valoriza¢ao do Magistério (FUNDEF), para citar os principais.

Ha, no entanto, a possibilidade de se criarem outros fundos. O art. 165, § 9°,
I, da CF remete a lei complementar “estabelecer normas de gestdo financeira
e patrimonial da administragdo direta e indireta bem como condi¢des para a
instituicdo e funcionamento de fundos”. Nao tendo sido editada
posteriormente a Constituicdo a referida lei complementar, prevalece, por
recepgdo, o disposto na Lei n° 4.320/64, que em seus arts. 71 a 74 trata da
matéria.

Dispdem os referidos artigos:

“Art. 71. Constitui fundo especial o produto de receitas especificadas que por
lei se vinculam a realizagdo de determinados objetivos ou servigos, facultada
a adog@o de normas peculiares de aplicacao.

Art. 72. A aplicacdo das receitas or¢amentarias vinculadas a turnos especiais
far-se-4 através de dotacdo consignada na Lei de Or¢camento ou em créditos
adicionais.

Art. 73. Salvo determina¢do em contrario da lei que o instituiu, o saldo
positivo do fundo especial apurado em balango sera transferido para o
exercicio seguinte, a crédito do mesmo fundo.

Art. 74. A lei que instituir fundo especial podera determinar normas

peculiares de controle, prestagdo e tomada de contas, sem de qualquer modo,
elidir a competéncia especifica do Tribunal de Contas ou 6rgdo equivalente.”

165



Tém-se, pois, o conceito de fundo e o tratamento legal que lhe é dispensado
pelo nosso ordenamento juridico.?*

F?¥, e os arts. 71

Por meio de lei, nos termos em que exigem o art. 167, IX, da C
a 74 da Lei n° 4.320/64, podem ser criados fundos, com previsao das fontes de recursos
que o integrardo, ficando sob a administracdo do Poder Judiciario, que terd, por
consequéncia, liberdade para dispor sobre essas receitas, nos limites da legislagdo que
os instituiu. Esses fundos podem ter seus recursos destinados a despesas gerais ou
especificas de interesse do Poder Judiciario. Dependendo do montante de recursos que
compdem esses fundos, poderdo resultar em significativa autonomia financeira para o
Poder Judiciario, pois tera disponibilidade assegurada de dinheiro sob sua administragao
exclusiva. Evita-se, com isso, ndo s6 a desnecessidade de relacionamento do Poder
Judiciario com outros poderes para pleitear recursos que se fagam necessarios, como

também reduzem-se as possibilidades de contingenciamento de despesas e outras

interferéncias que ferem sua autonomia financeira.

A propalada autonomia financeira do Poder Judiciario do Estado do Rio de
Janeiro?®® tem, no Fundo Especial do Tribunal de Justica (FETJ), seu principal
instrumento. Outros Estados da Federacdo brasileira dispdem de mecanismo
semelhante, que, com maior ou menor intensidade, colaboram para aumentar o grau de
autonomia financeira do Poder Judiciario. No item 7.2 deste trabalho, voltar-se-a ao
tema, abordando-se com mais detalhes esses fundos utilizados pelos Estados brasileiros

para gerenciar recursos com independéncia.

28 Federalismo fiscal e fundos de participagdo, p. 75-7.

249 «Art. 167. Sdo vedados: [...] IX — a instituicio de fundos de qualquer natureza, sem prévia autorizagio
legislativa.”

230 A populagido agradece. Governo do Rio d4 autonomia financeira e revoluciona atendimento do Judicia-
rio. Revista Isto E, Sdo Paulo, Editora Trés, n. 1779, de 5.11.2003, p. 30.
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