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I. Introducdo

O evolver da dogmatica juridica, a exemplo do que se verifica em qualquer
seara do saber, pressupde que as teorias da argumentagdo sejam impregnadas
por uma visdo prospectiva, distanciando-se do passado na medida em que o
tempo e a mutagao social o exijam. Fato, norma e valor — isto para utilizarmos a
conhecida Teoria Tridimensional do Direito de MiGUEL REALE - devem evoluir
juntos, desprendendo-se de concepg¢des sedimentadas sob a égide de realidade
distinta e informadas por circunstincias diversas, o que terminara por evitar a
propria estagnacao da ciéncia juridica. Antigos conceitos néo sdo aptos a expli-
car concepgdes atuais, quando muito, auxiliam no processo de interpretacéo;
nunca como elementos limitadores, mas, sim, como indicativos da melhor solu-
¢do a ser alcangada.

Delinear o presente e projetar o futuro ignorando o influxo temporal que
medeia entre um e outro é o mesmo que buscar paralisar a mutacdo do
grupamento, a produgao normativa e os respectivos valores que os informam. O
mal se agrava nos casos em que, constatada a sedimentacdo da prépria evolu-
¢édo, a qual perde o seu elemento prospectivo e passa a constituir a realidade do
presente, busca o agente involuir em um verdadeiro exercicio de arqueclogia
juridica, revivendo o que ha muito fora morto e sepultado.

™ Filosofia do Direito, 2° volume, 6" ed., Sdo Paulo: Editora Saraiva, 1972, pp. 437 e ss.
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O Ministério Piblico, Institui¢ao mais que centenaria no cendrio mundial e
patrio, ainda hoje luta pela densificacdo de sua identidade juridica. Nao obstante
a consagragao normativa de seu novo perfil, fazendo que ascendesse a um plano
de indiscutivel destaque com a Carta promulgada em 1988, ainda hoje, aqui e
acold, sdo ouvidas vozes de alguns que assim ndo pensam. Muitos teimam em
néo se desprender do passado, em ignorar o presente e comprometer o futuro.

Dentre os miltiplos caminhos que poderiam ser trilhados, na senda do que
acabamos de afirmar, optamos por realizar uma breve analise daquilo que se
convencionou chamar de autonomia financeira do Ministério Publico, fato con-
sumado em muitas plagas, mera esperanca em outras tantas.

IL. Da posicio do Ministério Piiblico no cendrio juridico

Na Franga, ha muito estd sedimentado o entendimento de que os membros
do Ministério Piblico compdem uma magistratura especial ?, cabendo-lhes, a
um sé tempo, defender o interesse piiblico e determinados interesses especificos
do governo perante os tribunais, em especial aqueles relacionados a politica de
segurangca publica. Além disto, de forma correlata a sua independéncia funcio-
nal, é divisada uma relagao hierarquica com o Governo. Como observa MICHELE-
LAure RassaT @, essa relacdo funcional e hierarquica se manifesta em trés pontos
de vista. Quanto ao desenvolvimento de sua carreira, os membros do Ministério
Publico sdo, em principio, nomeados, exonerados e punidos livremente pelo
Ministro da Justica (Garde des seaux) ”. Quanto a sua organizagao, cada um
assume, em uma hierarquia escrupulosamente garantida, um lugar bem defini-
do. Quanto a sua atividade, mesmo judicidria, enfim, os membros do Ministério
Piblico sdo, em uma certa medida ao menos, submetidos aos seus superiores

@ Na ligao de Mauro CAPPELLETTI € J. A. JoLowicz (in Studies in a Comparative Law - Public Interest
Parties and the Cative Role of the Judge in Civil Litigation, New York: Oceana Publications Inc.,
1975, p. 28), “Like the judges, they were (and are) member of the magistrature, although called
‘magistrats debut’ (standing judges) rather than 'magistrats assis’ or ‘magistrats du sidge’ (‘sit-
ting judges’ to indicate that they made (and make) their arguments 'standing’ before the ‘sitting’
court). Likewise, they were (and are) also called Parquet, to indicate that, when arguing in court,
they did (and do) not sit in the bench but rather, like the normal attorneys, stand on the floor
parquet”. Apesar de serem considerados magistrados (Magistrature Debout ou Magistrature du
Parquet), estando sujeitos ao mesmo processo de selecdo dos demais magistrados (Magistrature
du Sigge), os membros do Ministério Publico nao exercem fungio jurisdicional.

Le Ministére Public entre son Passé et son Avenir, Paris: Librairie Générale de Droit et de Juris-

prudence, 1967, p. 36.

@ A Constituicdo da Bélgica, de 7 de fevereiro de 1831, em seu art. 101, dispSe que “Le Roi nomme
et révoque les officiers du ministére public prés des cours et des tribunaux”. A Lei Constitucio-
nal n® 93.952, de 27 de julho de 1993, estatuiu que “o Conselho Superior da Magistratura com-
preende duas formagfes, uma com competéncia em relagido a magistrados de carreira, e outra
para membros do Ministério Publico.” (...) “A formagio do Conselho Superior da Magistratura
competente em relagdo a membros do Ministério Publico d4 seu parecer sobre as nomeagdes
concernentes aos membros do Ministério Piiblico, & excegdo dos cargos providos em Conselho
de Ministros. Ela d4 seu parecer sobre as sangdes disciplinares em relagdo aos membros do Mi-
nistério Publico. Ela é presidida pelo Procurador-Geral junto a Corte de Cassagdo”.

(k)
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hierdrquicos e, em ultima instancia, ao Ministro da Justica, de quem deverao
executar as ordens.

Como se vé, na estrutura organizacional do Ministério Publico francés, nao
obstante possuir a Instituigao caracteristicas existenciais proprias, é grande a
ingeréncia realizada pelo Governo. Esta situagao, no entanto, mesmo na Franga
possui opositores. Ainda segundo MICHELE-LAURE RassaT ©, “diz-se, também,
que a doutrina manifesta a mesma dificuldade que os redatores dos textos
napolednicos em conciliar as antigas idéias e os principios novos. Ela ndo se
preocupa em criticar a posi¢ao tomada e compreender a situagao bizarra conferida
aos oficiais do Ministério Publico ao declarar que eles sdo, ao mesmo tempo,
‘funciondrios’, o que explica a subordinagdo (a0 Executivo) e ‘magistrados’, o
que lhes permite uma certa independéncia.” Por certo, independéncia e subor-
dinagédo sao nogoes dificeis de serem conciliadas e que certamente hurlentide se
trouver ensemble.

Tratando-se de Instituicio dotada de independéncia funcional, mas que se
encontra inserida na estrutura do Poder Judiciario e que deve observar deter-
minadas instrugdes do Governo, dai decorrem conseqiiéncias outras além da-
quelas referidas pela abalizada doutrinadora. Com efeito, tendo o Ministério
Publico a sua carreira, a sua organizagao e a sua propria atividade vinculadas a
outros 6rgaos, tem-se uma conseqiiéncia inevitavel: a Institui¢do ndo goza de
total autonomia financeira e orgamentaria.

Na Itélia, a exemplo do que ocorre na Franga, os membros do Ministério
Piblico também sdo considerados magistrados, ndo constituindo uma Institui-
¢do dotada de individualidade prépria, sendo considerados integrantes de uma
fungio especifica insita no Poder Judiciario. Neste sentido, é claro o art. 107 da
Constituigao italiana de 1947: “I magistrati si distinguono fra loro per diversita
di funzioni. Il pubblico ministero gode delle garantizie stabilite nei suoi riguardi
dalle norme sull’ordinamento giudiziario” ”. O Poder Judiciério italiano con-
grega os magistrados que desempenham atividades essencialmente judicantes e
aqueles que exercem atribui¢des inerentes as fungdes préprias do Ministério
Publico, estando todos sujeitos ao poder disciplinar de um mesmo érgao, o Con-
selho Superior da Magistratura. Por integrar o Poder Judiciério, inexiste autono-
mia orgamentéria ou financeira em relagao ao Ministério Ptiblico, ja que as dota-
¢des sdo manejadas sob a responsabilidade do Poder que o engloba.

© Op. cit., pp. 247/248.

@ Cf. Aury Lores JR., Sistemas de Investigacio Preliminar no Processo Penal, Rio de Janeiro: Editora
Lumen Juris, 2001, p. 218.

@ Somente a partir da Lei de Organizacio Judicidria de 1941 é que se logrou éxito em dissociar o
Ministério Piblico do principio de representagio do Executivo. Assim, as fungdes de pubblico
ministero e de avvocatura dello Stato passaram a ser auténomas, o que, a um s6 tempo, mais
aproximou o Ministério Publico da satisfagao dos interesses sociais e o afastou da perseguicdo
do interesse primério da Administragdo (Cf. Mario VELLANI, Il pubblico ministero nel processo,

_ vol. I, profilo storico, Bolonha: Nicola Zanichelli Editore, 1965, pp. 444 e ss. ).
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No Brasil, lenta foi a evolugao do Ministério Publico até alcangar o colorido
atual. A Constituigdo Imperial ndo dispensava disciplina especifica a Institui-
¢ao. Apesar disto, merece ser lembrado o seu art. 48, situado no Capitulo “Do
Senado”: “No juizo dos crimes, cuja acusagao ndo pertence a Camara dos Depu-
tados, acusard o procurador da Coroa e Soberania Nacional”. A Constituigao
Republicana de 1891 dispunha, na se¢do “Do Poder Judicidrio”, sobre a escolha
do Procurador-Geral da Reptblica dentre Ministros do Supremo Tribunal Fede-
ral (art. 58, § 2°) e, em seu art. 81, § 1°, conferiu atribuicdo a tal agente para a
propositura de revisdo criminal em favor do réu. A Constitui¢do de 1934, em
que pese té-lo associado ao Poder Executivo, conferiu individualidade prépria
ao Ministério Publico, tendo-o inserido no Capitulo VI: “Dos érgaos de coopera-
¢do nas atividades governamentais” (arts. 95 a 98). A Carta ditatorial de 1937
néo dispensou tratamento especifico ao Ministério Publico, somente se referin-
do a forma de escolha do Procurador-Geral (art. 99 - dispositivo inserido no
capitulo concernente ao Supremo Tribunal Federal), ao érgdo competente para
julgé-lo nos crimes comuns e de responsabilidade (art. 101, I, b) e ao acesso dos
membros da Institui¢ao aos tribunais através do quinto constitucional (art. 105).
A Constituicao de 1946 voltou a conferir titulo préprio ao Ministério Pablico,
tenido estabelecido a sua disciplina basica nos arts. 125 a 128, dentre os quais se
inseria a atribuicdo de representar a Unido (art. 126, pardgrafo unico). A Consti-
tuicdo de 1967 referia-se a Instituicdo em seus arts. 137 a 139, inseridos no capi-
tulo do Poder Judicidrio. A Emenda Constitucional n®1/69 discipli%u o Minis-
tério Publico em seus arts. 94 a 96, tendo incluido a Institui¢do no capitulo “Do
Poder Executivo”.

A Constituicdo de 1988 inseriu o Ministério Publico no Capitulo IV (“Das
Fungdes Essenciais a Justi¢a”), o qual integra o Titulo IV (“Da Organizagéo dos
Poderes”). Diluiu os estreitos vinculos outrora existentes entre o Ministério Pa-
blico e o Poder Executivo, tendo vedado a representatividade judicial deste, as-
segurado a autonomia administrativa e financeira da Instituigdo, garantindo a
independéncia funcional de seus membros e conferindo-lhes garantias idénticas
aquelas outorgadas aos magistrados, do que resultou a sua posicao de érgao
verdadeiramente independente ©.

® Na ligdo de HELy Lopes MEIRELLES (in Direito Administrativo Brasileiro, 16* ed., Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 1991, pp. 61/62), “6rgaos independentes sdo s origindrios da Constituigdo e
representativos dos Poderes de Estado - Legislativo, Executivo e Judicidrio - colocados no 4pice
da piramide governamental, sem qualquer subordinagao hierdrquica ou funcional, e s6 sujeitos
aos controles constitucionais de um Poder pelo outro. Por isso, sdo também chamados drgios
primdrios do Estado. Esses 6rgaos detém e exercem precipuamente as fungbes politicas, judiciais
e quase judiciais outorgadas diretamente pela Constituigao, para serem desempenhadas pesso-
almente por seus membros (agentes politicos, distintos de seus servidores que sdo agentes admi-
nistrativos), segundo normas especiais e regimentais”. Adiante, conclui que “é de se incluir,
ainda, nesta classe, o Ministério Piiblico federal e estadual, e os Tribunais de Contas da Unido,
dos Estados-membros e Municipios, os quais, embora nédo sejam érgéos representativos dos Po-
deres a que pertencem, sao funcionalmente independentes e seus membros integram a categoria
dos agentes politicos, inconfundfveis com os funciondrios das respectivas institui¢es”.

56 Rev. Minist. Pablico, Rio de Janeiro, R], (16), 2002



IIL. A autonomia financeira do Ministério Piblico e seu alicerce normativo

Diversamente do que se verifica em relagdo ao Poder Judiciario, a Constitui-
¢do da Republica ndo utilizou a expressao autonomia financeira ao dispor sobre
as garantias do Ministério Publico. Apesar disto, tal autonomia é incontroversa
@, Com efeito, segundo o art. 99 da Constituigao, “ao Poder Judicidrio é assegu-
rada autonomia administrativa e financeira”, acrescentando, em seu § 1°, que
“os tribunais elaborario suas propostas orgamentdrias dentro dos limites esti-
pulados conjuntamente com os demais Poderes na lei de diretrizes orcamentd-
rias”. O art. 127, § 3°, estende igual prerrogativa ao Ministério Piblico, dispon-
do que a Instituigdo “elaborard sua proposta orcamentdria dentro dos limites
estabelecidos na lei de diretrizes orcamentdrias”. Como se constata, tanto o
Ministério Piiblico quanto o Poder Judiciario estio sujeitos a um Gnito
balizamento na elaboragio de suas propostas or¢amentarias: a lei de diretrizes
orcamentarias.

Assim, a referéncia a autonomia financeira era de todo desnecessaria, ja que
insita e insepardvel do sistema. Discorrendo sobre o tema, afirma FAsio KONDER
ComparaTO 19 ser dispensével a referéncia a expressao “autonomia financeira,
empregada em relagdo ao Poder Judiciério (art. 99), porque a idéia j4 estd conti-
da, por inteiro, na norma do art. 127, § 3°. O Judiciario, tal como o Ministério
Publico, ndo conta com recursos financeiros préprios. Mas, na elaboracio da
proposta orcamentdria global, ambos esses drgios tem iniciativa exclusiva de
delimitar os recursos necessdrios a atender as proprias despesas” (destaque nos-
S0).

A autonomia administrativa e financeira do Ministério Publico, inclusive com
a previsao de dotagdo orcamentdria especifica, ja fora consagrada pela Lei Com-
plementar n° 40/81 (art. 4°), cuja edigéo fora autorizada pela Emenda Constitu-
cional n°7/77. Com o advento da Constitui¢do de 1988, que conferiu contornos
mais nitidos a posigdo do Ministério Piblico no cendrio juridico, além do
redimensionamento das atividades finalisticas da Instituicdo, foi mantida a sis-
temaética anterior no art. 127, § 3°. Trata-se de dispositivo essencial, verdadeira
pedra angular da autonomia da Instituigao e da independéncia de seus mem-
bros, isto porque certamente néo passariam de vaos ideérios acaso ausentes os
recursos financeiros necessarios a sua estruturagao e manutencao.

A autonomia financeira, administrativa e funcional do Ministério Publico
dos Estados foi objeto de previsdo especifica nos arts. 3° e 4° da Lei n° 8.625/93
(Lei Orgénica Nacional do Ministério Ptblico dos Estados). De acordo com o
art. 3°, é assegurada ao Ministério Publico “autonomia funcional, administrati-
va e financeira, cabendo-lhe, especialmente: I - praticar atos proprios de gestao;

® No mesmo sentido: ALEXANDRE DE MORAES, Direito Constitucional, 6* ed., Sdo Paulo: Editora Atlas,
1999, p. 465.
) Direito Piiblico: estudos e pareceres, 1* ed., Sao Paulo: Saraiva, 1996, p. 70.
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II - praticar atos e decidir sobre a situagio funcional e administrativa do pessoal,
ativo e inativo, da carreira e dos servicos auxiliares, organizados em quadros
proprios; III - elaborar suas folhas de pagamento e expedir os competentes de-
monstrativos; IV - adquirir bens e contratar servigos, efetuando a respectiva
contabiliza¢do; V - propor ao Poder Legislativo a criagao e a extingdo de seus
cargos, bem como a fixagdo e o reajuste dos vencimentos de seus membros; VI -
propor ao Poder Legislativo a criagdo e a extingao dos cargos de seus servigos
auxiliares, bem como a fixagao e o reajuste dos vencimentos de seus servidores;
VII - prover os cargos iniciais da carreira e dos servi¢os auxiliares, bem como
nos casos de remogdo, promogao e demais formas de provimento derivado; VIII
- editar atos de aposentadoria, exoneragio e outros que importem em vacancia
de cargos de carreira e dos servigos auxiliares, bem como os de disponibilidade
de membros do Ministério Piiblico e de seus servidores; IX - organizar suas se-
cretarias e os servigos auxiliares das Procuradorias e Promotorias de Justica; X -
compor os seus 6rgaos de administragdo; XI - elaborar seus regimentos internos;
XII - exercer outras competéncias dela decorrentes”.

O paragrafo dnico do art. 3°, por sua vez, dispde que “as decisdes do Minis-
tério Publico fundadas em sua autonomia funcional, administrativa e finan-
ceira, obedecidas as formalidades legais, tém eficdcia plena e executoriedade
imediata, ressalvada a competéncia constitucional do Poder Judicidrio e do
Tribunal de Contas”. Esse preceito ndo deixa margem a diividas quanto a com-
pleta autonomia do Ministério Publico em relagdo aos demais poderes, em espe-
cial ao Executivo. Atuando secundum legem, serd o Ministério Puiblico o senhor
de seus préprios atos, os quais ndo estdo sujeitos a autorizagdo ou ao referendo
de qualquer outro 6rgao.

Na licdo de Huco NiGro MazziLu1 @, “autonomia financeira é a capacidade
de elaboragao da proposta or¢amentdria e de gestdo e aplicagdo dos recursos
destinados a prover as atividades e servigos do érgio titular da dotagdo. Essa
autonomia pressupde a existéncia de dotagdes que possam ser livremente admi-
nistradas, aplicadas e remanejadas pela unidade or¢amentéria a que foram des-
tinadas. Tal autonomia € inerente aos 6rgaos funcionalmente independentes,
como sao o Ministério Publico e os Tribunais de Contas, os quais ndo poderiam
realizar plenamente as suas fungdes se ficassem na dependéncia financeira de
outro 6rgao controlador de suas dotagbes.” Prossegue afirmando que “ora, do-
tagdo orcamentdria todas as unidades de despesas tém. O Ministério Publico,
entretanto, mais do que isso, por forga da atual Coristituigédo, elaborara sua pro-
posta or¢amentdria dentro dos limites estabelecidos na lei de diretrizes orga-
mentdrias (CF, art. 127, § 3°), recebendo, em duodécimos, os recursos correspon-
dentes as dotagbes orcamentarias, inclusive créditos suplementares e especiais
(CF, art. 168)".

M O Ministério Piiblico na Constituicdo de 1988, Sdo Paulo: Edjtora Saraiva, 1989, p. 61 e Regime
Juridico do Ministério Piiblico, 2* ed., Sao Paulo: Editora Saraiva, 1995, pp. 94/95.
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A autonomia que sucede a promulgacao da lei nada mais é do que a projecao
da autonomia que se manifesta por ocasido do processo legislativo. De acordo
com o art. 4° da Lei n® 8.625/93, “o Ministério Piiblico elaborard sua proposta
orcamentdria dentro dos limites estabelecidos na Lei de Diretrizes Orcamenti-
rias, encaminhando-a diretamente ao Governador do Estado, que a submeterd
ao Poder Legislativo”. Os pardgrafos do preceito, por sua vez, dispdem que “os
recursos correspondentes ds suas dotacées orcamentdrias proprias e globais,
compreendidos os créditos suplementares e especiais, ser-lhe-do entregues até
o dia vinte de cada més, sem vinculacdo a qualquer tipo de despesa” (§ 1°) e
que “a fiscalizagdo contdbil, financeira, orcamentdria, operacional e patrimonial
do Ministério Piiblico, quanto & legalidade, legitimidade, economicidade, apli-
cagio de dotagbes e recursos proprios e rentincia de receitas, serd exercida pelo
Poder Legislativo, mediante controle externo e pelo sistema de controle inter-
no estabelecido na Lei Organica” (§ 2°).

No que concerne ao Ministério Publico da Unido, a sua autonomia financeira
foi expressamente consagrada nos arts. 22 e 23 da Lei Complementar n° 75/93.
Segundo o art. 22, “ao Ministério Piblico da Unifo é assegurada autonomia
funcional, administrativa e financeira, cabendo-lhe: (...) IV — praticar atos pré-
prios de gestdo”. O art. 23 dispoe que a Instituicdo “elaboraré sua proposta or-
camentdria dentro dos limites da lei de diretrizes orcamentarias”, acrescendo,
em seu pardgrafo primeiro, que “os recursos correspondentes as suas dotagdes
orcamentdrias, compreendidos os créditos suplementares e especiais, ser-lhe-
do entregues até o dia 20 (vinte) de cada més”.

IV. A projecdo da autonomia financeira na elaboracdo da lei orcamentdria

O orcamento, em sua esséncia, esta estritamente vinculado a concepgdo de
Estado de Direito, sendo um meio adequado ao controle da atividade estatal, a
qual, durante determinado periodo, deve manter-se adstrita aos limites por ele
estabelecidos. E, igualmente, um instrumento necessario 8 manutengéo do equi-
librio das finangas publicas, possibilitando que despesas e receitas sejam eqiiita-
tivamente sopesadas e delimitadas. Discorrendo sobre as origens do orgamento
na Franca, GastoN JEzE %% invoca trés principios que se apresentam como
consectarios 16gicos do préprio instituto: a) as receitas sdo votadas pelos repre-
sentantes da nagdo; b) as despesas publicas devem ser objeto de discussdo; e ¢)
as despesas e as receitas publicas devem ser periodicamente comparadas e vota-
das.

Muito se discute sobre ser a lei orcamentéria uma lei em sentido material ou
uma mera operagao administrativa que é desencadeada a luz do processo

-

42 Cours de Science des Finances et de Législation Financiére Frangaise, Theorie Générale du Bud-
get, 6* ed., Paris, Marcel Girard Libraire Editeur, 1922, pp- 14/20.
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legislativo ordindrio, sendo considerada lei em uma acepgdo meramente for-
mal. Polémicas & parte, um ponto parece incontroverso: o contetido das leis or-
camentarias (lato sensu — plano plurianual, lei de diretrizes or¢amentarias e lei
orcamentaria anual) deve ser apreciado, discutido e votado pelo Poder
Legislativo, cabendo unicamente a este deliberar pelo acolhimento, ou ndo, da
proposta que lhe venha a ser encaminhada®. Este é o sistema préprio de um
Estado Democratico de Direito, sendo acolhido pela Repriblica Federativa do
Brasil, o que importa em necessaria observancia por todos os entes que com-
pdem a Federagao.

N

De forma correlata a competéncia dos 6rgaos que integram o Poder
Legislativo, aos quais compete o delineamento das leis or¢amentérias da forma
que melhor corresponda aos anseios da populagao, tem-se, no sistema pétrio, a
atribuigao exclusiva do Poder Executivo para o encaminhamento da proposta
orcamentdria ?. A exclusividade conferida ao Executivo pelo texto constitucio-
nal ndo guarda similitude com a onipoténcia na avaliagao do contetido do pro-
jeto e da lei a ser editada, mas tio-somente lhe garante a primazia na aferigao do
momento mais adequado para a deflagragdo do processo legislativo “?. Essa
iniciativa exclusiva estd diretamente imbricada com os principios da universali-
dade ¥ e da unidade or¢amentaria®”, possibilitando uma ampla visdo de to-

9% Como observou ALserto DEODATO (in Manual de Ciéncia das Finangas, 20* ed., Sdo Paulo: Edito-
ra Saraiva, 1984, p. 305), “se é o Executivo que elabora a proposta orgamentéria, compete ao
Legislativo discuti-la e votd-la. Em todos os Estados democréticos é assim e, mesmo, néo hé
democracia onde o or¢amento nao é debatido pelo Congresso”.

9 Segundo o art. 84 da Constituicao da Reptiblica, “compete privativamente ao Presidente da
Repiiblica: (...) XXIII - enviar ao Congresso Nacional o plano plurianual, o projeto de lei de dire-
trizes orcamentdrias e as propostas de orcamento previstas nesta Constituigdo”. O art. 165, por
sua vez, dispde que “leis de iniciativa do Poder Executivo estabeleceréo: I - o plano plurianual; IT
- as diretrizes or¢amentérias; III - os orgamentos anuais.” Sendo o Brasil uma Federagdo, os
demais entes federativos haverdo de observar idéntica sistemética.

%) Nas palavras de MicHeL TeMER (in Elementos de Direito Constitucional, 10* ed., Sdo Paulo:
Matheiros Editores, 1993, p. 132), “o que a Constituigdo confere ao reservar iniciativa é a definigdo
do momento em que se deva legislar sobre determinada matéria. O proponente do projeto € o
senhor da oportunidade. O mais se passa no interior do Poder Legislativo, no exercicio
constitucional de sua atividade inovadora da ordem juridica em nfvel imediatamente
infraconstitucional”.

%9 De acordo com esse princfpio, todas as rendas e despesas dos Poderes, do Ministério Publico e
dos demais entes estatais devem ser globalmente incluidos no or¢amento anual.

%7 Em sua origem, o principio da unidade orgamentdria significava que o orgamento deveria ser
uno, constando todas as contas orgamentérias em um tnico.documento e em um unico caixa.
Com a evolucao da atividade estatal, foi inevitédvel o surgimento de multiplos entes dotados de
autonomia, além de intimeras especificidades no seio do préprio orgamento, o que inviabilizou
a manuteng¢do de um or¢amento unidocumental. Discorrendo sobre o tema, afirma Jost AFoNso
DA SiLvA: “conclui-se, pois, que o principio da unidade orgamentdria, na concepgao do orcamen-
to-programa, nao se preocupa com a unidade documental; ao contrério, desdenhando-a, postu-
la que tais documentos orgamentarios se subordinem a uma unidade de orientagdo polftica,
numa hierarquizagdo unitdria dos objetivos a serem atingidos e na uniformidade de estrutura
do sistema integrado” (in Curso de Direito Constitucional Positivo, 7* ed., Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 1991, p. 619). Na sintese de Ricarpo Loso TorrEs, “0 orcamento é uno. O principio
da unidade ndo significa a existéncia de um tnico documento, mas a integracao finalfstica e a
harmonizagao entre os diversos or¢amentos” (in Tratado de-Direito Constitucional Financeiro e
Tributdrio, vol. V, 2* ed., Rio: Renovar, 2000, p. 78).
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das as despesas projetadas no &mbito do respectivo ente da Federacdo, o que
viabilizara o correto dimensionamento da receita a ser obtida.

Tal sistema, ademais, ndo importa em qualquer macula a autonomia finan-
ceira e oramentaria dos demais Poderes e do Ministério Publico, os quais, des-
de que adstritos aos limites previstos na lei de diretrizes or¢amentarias, terdo
ampla liberdade para formular as propostas que, ao final, serdo apreciadas pelo
Poder Legislativo a partir do encaminhamento realizado pelo Executivo.

Em que pese a obviedade, é importante frisar que a iniciativa legislativa
conferida ao Poder Executivo, o qual atua como um verdadeiro aglutinador das
demais propostas orgamentarias, ndo guarda similitude com a realizacao de um
juizo de prelibagdo em relagdo as propostas que lhe sejam encaminhadas *®. Ao
Executivo cabe projetar adequadamente as despesas que realizara no exercicio
vindouro e dimensionar a receita necessaria a sua satisfagdo, operagao esta que
serd igualmente realizada pelos demais Poderes e pelo Ministério Publico por
seus Orgdos internos de planejamento. A valoragdo das propostas, por sua vez,
serd realizada, com exclusividade, pelo Poder Legislativo, ® ®? o que, eviden-
temente, ndo exclui a participagao do Executivo no processo legislativo, inclusi-

98 £ relevante observar que a técnica de aglutinar informagdes no ambito do Poder Executivo nio
¢ utilizada unicamente no ambito das leis oramentérias. Também a Lei Complementar n° 101/
00 (Lei de Responsabilidade Fiscal), ao disciplinar as prestagoes de contas, é expressa ao dispor,
em seu art. 56, que “as contas prestadas pelos Chefes do Poder Executivo incluirdo, além das
suas préprias, as dos Presidentes dos 6rgdos dos Poderes Legislativo e Judicidrio e do Chefe do
Ministério Publico, referidos no art. 20, as quais receberdo parecer prévio, separadamente, do
respectivo Tribunal de Contas.” Aqui, por certo, nenhuma voz sustentard que o Chefe do Execu-
tivo pode refazer as prestagoes de contas que lhe foram encaminhadas. No entanto, a sistemética
é idéntica a utilizada na elaboragao da lei orcamentéria.

09 Esse entendimento € corroborado por Huco Nicro MazziLui (in Regime Juridico do Ministério
Publico, 2* ed., Sao Paulo: Editora Saraiva, 1995, p. 95), o qual afirma que “elaborada a proposta
orcamentdria pelo Ministério Publico, ele a encaminharé ao Poder Executivo, que ndo pode reduzir
a proposta, tarefa que cabe apenas ao Poder Legislativo. Acrescenta o jurista, em nota de rodapé,
que “para impedir a reducdo de sua proposta orgamentdria pelo Poder Executivo, em dezembro
de 1993 o Ministério Piiblico da Unido ajuizou mandado de seguranga junto ao STF em defesa
das garantias institucionais, tendo obtido liminar expedida pelo Min. Carlos Velloso”. Referido
writ foi tombado no STF sob o n® 21.855-0, tendo sido ulteriormente extinto, apés requerimento
do impetrante, em razdo da perda de objeto. Ao deferir a liminar, o Min. Carlos Velloso ressaltou
que “a Constituicdo confere ao Ministério Publico autonomia funcional e administrativa (CF,
art. 129, § 2°) e estabelece que ‘o Ministério Publico elaborara sua proposta orgamentaria dentro
dos limites estabelecidos na lei de diretrizes orcamentdrias’. Isto quer dizer que ao Poder Executivo
ndo é facultado, de forma unilateral, fazer cortes na proposta orcamentéria do Ministério Ptiblico,
desde que esta haja sido elaborada, tal como ocorre com os Tribunais, ‘dentro dos limites
estipulados conjuntamente com os demais Poderes na lei de diretrizes or¢amentdarias’ (CF, art.
99, § 1% art. 127, § 3°). O Supremo Tribunal Federal, alids, na sessdo administrativa de 2.8.89,
interpretando os dispositivos constitucionais referentes a autonomia financeira do Poder
Judiciério, prerrogativa estendida ao MP, entendeu que incumbe aos Tribunais inscritos no § 2°
do art. 99, da Constitui¢do, aprovar o respectivo orgamento, que serd remetido, pelo Presidente
da Corte, ao Chefe do Poder Executivo, a fim de ser incorporado, nos préprios termos que
aprovado, ao projeto de lei orcamentéria de iniciativa do Presidente da Reptiblica. No caso, o
impetrante d4 noticia de que, por ordem do Chefe do Poder Executivo, a proposta orgamentéria
do MP sofreu dréstica redugdo, ‘que compromete a realizagdo das atividades essenciais do
Ministério Publico da Unido’, por isso mesmo ‘ofensiva & sua autonomia administrativa, funcional
e financeira, enunciada no art. 127, §§ 2° e 3°, da Constituigao Federal’, além de atentar ‘contra a
propria sobrevivéncia da instituigdo, essencial a Justica’. Tenho como ocorrentes, portanto, no
caso, os requisitos do fumus boni juris e do periculum in mora. Por tal razdo, defiro a medida
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ve com o poder de veto *.

Especificamente em relagdo ao Ministério Piblico dos Estados, é expresso o
art. 4° da Lei n° 8.625/93 ao dispor que é prerrogativa da Instituicio providenci-
ar a elaboracdo de sua proposta or¢amentdaria, “encaminhando-a diretamente
ao Governador do Estado, que a submeterd ao Poder Legislativo”. Ao Governa-
dor cabe tao-somente submeter a proposta ao Legislativo, ndo redimensionar ou
refazer a que lhe foi encaminhada, sendo igualmente despiciendo que aprove o
seu contetido. Submeter, alids, significa tornar objeto de, oferecer (a exame, apre-
ciagdo), sendo o significado adequado ao texto legal e & esséncia da previsédo
constitucional.

A iniciativa exclusiva das leis oramentarias — conferida pela Constituigdo
ao Poder Executivo -, acaso transmudada para os dominios do Direito Adminis-
trativo, em muito se assemelharia a um ato complexo. Com efeito, a proposta
orcamentaria encaminhada ao Legislativo, ato tinico em razado dos principios da
universalidade e da unidade do orgamento, serd o resultado da conjuncao de
vontades de mais de um érgéo (os trés Poderes e o Ministério Publico), cada
qual atuando na esfera de sua autonomia financeira, o que afasta a preponde-
réncia de um deles sobre os demais @2,

Fosse permitido ao Poder Executivo modificar as propostas encaminhadas
pelos demais Poderes e pelo Ministério Ptblico, ndo haveria que se falar na au-
tonomia financeira destes, j4 que ndo mais poderiam submeter ao érgéo compe-
tente as suas respectivas necessidades, as quais, em ultima ratio, correspondem

liminar, para que nao seja efetuada a redugéo, pelo Executivo, de forma unilateral, da programacao
orcamentdaria do Ministério Piblico da Uniao. Poderd o Chefe do Poder Executivo Federal solicitar
ao Congresso a redugao pretendida, ficando o Congresso como 4rbitro da questao. Com esta
decisdo, o Supremo Tribunal nio est4 contrdrio ao Plano Econémico formulado pelo Governo.
Estd, sim, cumprindo a Constituicdo, devendo o Congresso Nacional dar a altima palavra” (Df
de 1°.02.94, p. 420).

@9 A sistemdtica atual é em muito superior dquela prevista no art. 65 da EC n° 1/69, que conferia ao
Poder Legislativo a simples tarefa de homologar o que jd havia sido previamente assentado pelo
Executivo, verbis: “Art. 65. £ da competéncia do Poder Executivo a iniciativa das leis orgament4-
rias e das que abram créditos, fixem vencimentos e vantagens de servidores publicos, concedam
subvencao ou auxilio ou, de qualquer modo, autorizem, criem ou aumentem a despesa publica.
§ 1°. Néo seré objeto de deliberagdo a emenda de que decorra aumento de despesa global ou de
cada 6rgdo, fundo, projeto ou programa, ou vise a modificar-lhe o montante, a natureza ou o
objetivo”.

@ Dispée o art. 166, § 8°, da Constituicdo da Repiiblica que “os recursos que, em decorréncia de
veto, emenda ou rejeicdo do projeto de lei orgamentaria anual, ficarern sem despesas correspon-
dentes poderao ser utilizados, conforme o caso, mediante créditos especiais ou suplementares,
com prévia e especifica autorizagdo legislativa”.

@2 Neste sentido, alids, é claro o disposto no art. 12, § 3°, da Lei Complementar n® 101/00 (Lei de
Responsabilidade Fiscal), verbis: “O Poder Executivo de cada ente colocara & disposig¢do dos
demais Poderes e do Ministério Publico, no minimo trinta dias antes do prazo final para o enca-
minhamento de suas propostas orcamentdrias, os estudos e as estimativas das receitas para o
exercicio subseqiiente, inclusive da corrente liquida, e as respectivas memdrias de calculo”. Por
evidente, acaso tivesse o Executivo o poder de refazer a proposta orcamentdria encaminhada
pelos demais Poderes e pelo Ministério Publico, seria desnecessario que lhes disponibilizasse a
estimativa de receitas para o exercicio subseqiiente com o fim de lhes possibilitar o dimensiona-
mento das despesas. ‘
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aos anseios da propria populagio. A autonomia, em verdade, seria transposta
para o Poder Executivo, o qual assumiria uma posigao de prevaléncia sobre os
demais, podendo até mesmo minimizar as receitas que projetaram como neces-
sdrias a manutencao de sua estrutura organizacional, com o conseqiiente com-
prometimento de sua prépria atividade finalistica. Além disto, o Poder Executi-
vo estaria usurpando uma atividade natural do Legislativo, pois cabe a este, e
ndo aquele, a apreciagao das propostas orgamentarias, o que € derivagdo légica
do sistema dos checks and balances adotado em intimeros paises, inclusive no
Brasil.

Nagis Srast FiLHO #? sustenta que “o cardter dialético da elaboragéo orca-
mentdria ndo exclui a possibilidade, que se afigura mais acertada e democratica,
de o Executivo encaminhar a proposta com as ressalvas e emendas que achar
convenientes”, acrescendo que aos demais Poderes e ao Ministério Publico esta-
rd aberta a possibilidade de ofertar emendas ao projeto de lei orcamentéria ou
mesmo utilizar-se do remédio interventivo previsto no art. 34, IV, da Constitui-
gao, isto em relagdo ao Legislativo e ao Judiciario, pois somente os Poderes da
Repuiblica podem utilizar este instrumento.

Com a devida vénia do abalizado doutrinador, ndo se nos afigura “mais acer-
tada e democratica” a possibilidade de o Executivo suprimir da apreciagdo do
Legislativo, érgéo responsével pela aprovagao do orcamento, as reais necessida-
des dos 6rgaos independentes que gozam de autonomia financeira. Democracia
guarda similitude com participagao popular, e esta se dé justamente através de
seus representantes no Parlamento %¥. Por outro lado, afirmar que as propostas
apresentadas poderiam retornar ao status quo com a apresentagdo de emendas
ao projeto de lei or¢amentdria seria, no minimo, subverter a ordem natural dos
eventos, pois ndo ecoa no raciocinio légico a tese de que o correto deve ser des-
feito para, posteriormente, ser refeito. Ao Executivo, sim, estara aberta a possi-
bilidade de apresentar emendas a tais propostas, o que sera feito através de suas
liderangas no Parlamento. Por tltimo, ndo concebemos como possa ser legitima
a alteragao das propostas encaminhadas e, de forma correlata, estar presente a
ilegitimidade que autoriza a agdo interventiva no caso de ofensa “ao livre exer-
cicio de qualquer dos Poderes nas unidades da Federacio” (art. 34, IV, da Cons-
tituicao).

Afirmar que o Ministério Piiblico é dotado de autonomia financeira, mas
ressaltar que sua proposta orcamentaria deve ser “aprovada” pelo Executivo é o
mesmo que distribuir alimentos a populagao e afirmar que ndo pode comé-los.

) AnotacGes @ Constituicdo de 1988, Aspectos Fundamentais, 4' ed., Rio: Editora Forense, 1993, p.
373.

@9 Para RuboLr LAuN (A Democracia, Ensaio Sociolégico, Juridico e de Philosofia Politica, trad. de
Albino Camargo, Sao Paulo: Companhia Editora Nacional, 1936, p. 220), “a proposigao que afir-
ma que o parlamento representa o povo, pode perfeitamente nao aparecer na carta constitucio-
nal de uma republica democrética mediata. E o caso, por exemplo, da lei constitucional francesa
de 1875. A competéncia do parlamento poderia ser designada como um ‘direito” do parlamen-
to”.
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Inexistindo autodeterminagao sequer para informar ao Legislativo a dimensao
de suas necessidades materiais, onde estaria a autonomia da Instituicao?

V. A autonomia financeira na execugdo da lei orcamentdria

Aprovada a lei orcamentdria, resta assegurada ao Ministério Publico a ga-
rantia de perceber, em forma de duodécimos, as dotagdes que lhe sio préprias.
Neste sentido, é expresso o art. 168 da Constitui¢do da Republica, verbis:

“ Art. 168. Os recursos correspondentes as dotagdes
or¢amentdrias, compreendidos os créditos
. suplementares e especiais, destinados aos érgéos dos
poderes Legislativo e Judicidrio e do Ministério
Publico, ser-lhes-do entregues até o dia 20 de cada
més, na forma da lei complementar a que se refere o
art. 165, § 9°.7¢@9 @6

Trata-se de preceito dotado de eficdcia plena e aplicabilidade imediata, sen-
do obrigagao do Executivo, que exerce a fungao de receptor das receitas estatais,

29 O art. 70 da Constitui¢io de 1967 j4 impunha ao Executivo a obrigagio de repassar, trimestral-
mente, em cotas correspondentes a trés duodécimos, “o numerario correspondente as dotagdes
constantes dos subanexos or¢amentarios da Camara dos Deputados, do Senado Federal e dos
Tribunais Federais”. Com o advento da EC n° 1/69, a sistemética foi parcialmente alterada, de-
vendo o Executivo, a teor do art. 68, efetuar os repasses “em quotas estabelecidas na programa-
¢ao financeira do Tesouro Nacional, com a participagio percentual nunca inferior 2 estabelecida
pelo Poder Executivo para os seus préprios 6rgdos.” Como se vé, o Ministério Publico nao foi
expressamente contemplado no texto constitucional, o que era consequéncia de sua estrita vin-
culagdo com o Poder Executivo, nio possuindo a Institui¢do uma individualidade prépria - na
pureza de sua concepgéo.

@ Ao julgar a ADIMC n° 732/R], o STF suspendeu a eficdcia do pardgrafo tinico do art. 209 da
Constituigio do Estado do Rio de Janeiro, o qual ressalvava dos repasses a serem realizados pelo
Poder Executivo “os recursos para despesa de pessoal, incluindo subsfdios e representagdes, que
serdo entregues em condigdes uniformes aos Poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio”. Este
preceito importava em vinculagdo indevida dos Poderes, em nitida afronta a sua autonomia
financeira. A ementa do acérddo tem o seguinte teor: “A¢do direta de inconstitucionalidade -
Fungao juridica - Cardter nio-satisfativo - Providéncias materiais reclamadas - Impossibilidade
de sua adogdo - Despesas correntes de custeio - Norma constitucional estadual que as exclui da
incidéncia do art. 168 da Carta Federal (CE/R], art. 209, pardgrafo sinico) - Plausibilidade juridi-
ca e “periculum in mora” configurados - Cautelar deferida. (...) O comando emergente da norma
inscrita no art. 168 da Constituigio Federal tem por destinatério especifico o poder executivo,
que est4 juridicamente obrigado a entregar, em conseqiiéncia desse encargo constitucional, até
o dia 20 de cada més, ao Legislativo, ao Judicidrio e ao Ministério Puiblico, os recursos or¢amen-
tarios, inclusive aqueles correspondentes aos créditos adicionais, que foram afetados, mediante
lei, a esses 6rgaos estatais. A prerrogativa deferida ao Legislativo, ao Judicidrio e ao Ministério
Publico pela regra consubstanciada no art. 168 da Lei Fundamental da Reptiblica objetiva asse-
gurar-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 consti-
tuinte de conferir as institui¢des destinatdrias do “favor constitutionis” o efetivo exercicio do
poder de autogoverno que irrecusavelmente lhes compete. Assume inquestiondvel plausibilida-
de juridica a tese, deduzida em sede de controle normativo abstrato, que sustenta a impossibili-
dade de o Estado-membro restringir a eficdcia do preceito consubstanciado no art. 168 da Cons-
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efetuar tal repasse aos demais. O repasse das dotagdes orcamentarias deve ser
impreterivelmente realizado no prazo estipulado no texto constitucional #”, o
que evitard que seja embaragada ou mesmo desarticulada a atividade dos de-
mais Poderes e do Ministério Publico *®. Com isto, buscou o Constituinte origi-
ndrio contornar os incontaveis meandros burocréticos que em muito dificulta-
vam as atividades dos demais Poderes e do Ministério Ptiblico, o que foi obtido
retirando-se do Executivo a possibilidade de manejar as dotages orgamentérias
em conformidade com as suas conveniéncias ®*.

Dotagédo orcamentaria, por evidente, multiplos 6rgaos e institui¢Ges possu-
em. Todo plexo de competéncias existente em um ente estatal, regra geral, ne-
cessita de recursos financeiros para bem desempenhar o seu mister. Os Departa-
mentos Penitenciarios, os Departamentos de Conservacao de Estradas, as multi-
plas Secretarias, enfim, todos os 6rgaos do Poder Executivo sdo contemplados
com dotagGes orgamentarias. Aqui comega e termina a similitude com o Minis--

tituigdo Federal. Essa norma constitucional impde-se & observancia compulséria das unidades
politicas da federagdo e ndo parece admitir - para efeito de liberagdo mensal das quotas duodeci-
mais - qualquer discriminagdo quanto & natureza dos recursos orcamentérios, sejam estes refe-.
rentes, ou nao, as despesas correntes de custeio”. (STF, Pleno, ADIMC n° 732/R], rel. Min. Celso
de Mello, j. em 22.05.92, RT] n° 143/57).

N “Acdo direta de inconstitucionalidade. Medida cautelar. Dotagdes orcamentdrias destinadas
ao Legislativo, Judicidrio e Ministério Piblico. Dispositivo de medida proviséria que parece preten-
der contornar o art. 168 da Carta da Repriblica, visto que afasta o prazo de entrega das dotagdes
orgamentarias ao Legislativo, Judicidrio e Ministério Publico. Medida cautelar deferida”. (STF,
Pleno, ADIMC n° 37/DF, rel. Min. Francisco Rezek, j. em 12.04.89, DJ de 23.06.89). Na ocasiso,
restou assentado que “fixando o art. 168 da Constituicdo Federal, como data fatal o dia 20 de
cada més para a entrega dos recursos correspondentes as suas dotagées or¢amentdrias, cabe aos
6rgéos dos Poderes Legislativo, Judicidrio e Ministério Piiblico, e somente a eles, administrarem-
nos, realizando o pagamento dos vencimentos de seus servidores, dentre outras despesas, na
conformidade de sua conveniéncia e observada a incidéncia da legislagao aplicavel, sem qual-
quer interferéncia do Poder Executivo”.

@8 “Mandado de seguranga coletivo - Liberagdo de recursos orcamentdrios (CF, art. 168) - Impetra-
¢ido por entidade de classe (Associacdo de Magistrados) - Inadmissibilidade - Prerrogativa de
Poder - Garantia instrumental da autonomia financeira do Poder Judicidrio - Writ coletivo -
Defesa de direitos e nio de simples interesses - Ilegitimidade ativa ad causam da Associagdo de
Magistrados - Extingdo do processo sem julgamento de mérito. O autogoverno da Magistratura
tem, na autonomia do Poder Judicidrio, o seu fundamento essencial, que se revela verdadeira
pedra angular, suporte imprescindivel a asseguragao da independéncia politico-institucional
dos Juizes e dos Tribunais. O legislador constituinte, dando conseqiiéncia & sua clara opgéo po-
litica - verdadeira decisdo fundamental concernente 4 independéncia da Magistratura - insti-
tuiu, no art. 168 de nossa Carta Politica, uma tipica garantia instrumental, assecuratéria da auto-
nomia financeira do Poder Judicidrio. A norma inscrita no art. 168 da Constituicao reveste-se de
cardter cautelar, concebida que foi para impedir o Executivo de causar, em desfavor do Judicié-
rio, do Legislativo e do Ministério Piiblico, um estado de subordinagéo financeira que compro-
metesse, pela gestdo arbitrdria do orgamento - ou, até mesmo, pela injusta recusa de liberar os
recursos nele consignados -, a prépria independéncia polftico-jurfdica daquelas Instituicdes”.
(STF, Pleno, MSAQO n° 21.291/DF, rel. Min. Celso de Mello, j. em 12.04.91, D] de 27.10.95, RT]
159/454).

@9 Por ocasido do julgamento do MS n® 21.450, em que se discutia o descumprimento da regra
constitucional em relagdo ao Poder Judicidrio, o Ministro Octdvio Gallotti observou que “trata-
se, aqui, de uma garantia essencial ao funcionamento e & independéncia do Poder Judicidrio, de
uma ordem de distribuigdo prioritdria (ndo somente eqiiitativa, como supde o governador), de
verdadeira e efetiva primazia na destinacédo da receita para as dotagdes do Poder Judiciério,
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tério Piiblico e com os demais Poderes. A justificativa, por sua vez, é tdo simples
quanto a conclusdo que dela resulta: as dotagdes dos referidos 6rgaos derivam
de proposta orcamentaria elaborada pelo Poder Executivo e sdo por ele geridas,
sendo comum a existéncia de autorizagdo legislativa especifica para o
remanejamento de tais dotagdes de um 6rgéo para outro, sempre ao alvedrio do
governante. As dotagbes orcamentarias do Ministério Publico e dos demais Po-
deres, ao revés, resultam de proposta orgamentaria por eles elaborada e somen-
te eles, por seus respectivos Chefes ©”, podem movimenta-las, o que é conseqi-
éncia direta de sua autonomia financeira.

Essa conclusdo, alids, deriva da prépria regra constitucional de repasse dos
duodécimos, pois, em sendo permitido ao Executivo remanejar a dotagado con-
signada em favor de tais 6rgaos independentes, ndo mais haveria que se falar na
forma de repasse consagrada no art. 168 da Constituigao, pois a dotagdo origina-
ria seria paulatinamente reduzida, o que, ao ser dividida em doze partes, impor-
taria na transferéncia de montante inferior aquele que resultaria da operagio
realizada com a dotac@o integral, culminando em nitida afronta ao texto consti-
tucional.

Sendo as dotagbes or¢amentarias imprescindiveis a prépria existéncia do
Ministério Publico e dos demais Poderes, evitando que sejam inferiorizados ou
mesmo absorvidos pelo Poder Executivo, a conduta do governante que venha a
remanejar indevidamente as dotagGes orgamentarias de tais entes podera confi-
gurar o crime de responsabilidade previsto no art. 85, VI, da Constitui¢do (“Sdo
crimes de responsabilidade os atos do Presidente da Repiiblica que atentem contra
a Constituigdo Federal e, especialmente, contra: (...) VI - a lei orcamentdria) e no
art. 10, 2, da Lei n° 1.079/50 (“Sdo crimes de responsabilidade contra a lei orca-
mentdria: (...) 2) exceder ou transportar, sem autorizagio legal, as verbas do or-
camento”), preceito este extensivo aos Governadores dos Estados e do Distrito
Federal por forca do art. 74 da Lei n® 1.079/50 (“Constituem crimes de responsa-
bilidade dos governadores dos Estados ou dos seus secretdrios, quando por eles
praticados, os atos definidos como crime nesta Lei”).

V1. A autonomia financeira e a Lei de Responsabilidade Fiscal

Em que pese a obviedade, pois € evidente que todo aquele que administra
valores alheios deve ter seriedade e retidao em sua conduta, hd muito é consta-
tada a absoluta irresponsabilidade dos administradores publicos, sendo
freqiientes o despautério, a insensatez e a ma-fé na administracdo do patriménio

precisamente de modo a impedir o uso do alvedrio de que se julga investido o chefe do Poder
Executivo” (STF, Pleno, j. em 08.04.92, DJ de 05.06.92, RT] n® 140/818).

©0 “Grave lesao & ordem piiblica e administrativa e as finangas estaduais, imputdvel a decisao
liminar, em mandado de seguranga, por meio do qual se atribuiu a disponibilidade das dotagses
orcamentdrias do Ministério Publico, por outrem, que ndo a legitima ocupante do cargo de
Procurador-Geral de Justica de Tocantins”. (STF, Pleno, AGRSS n° 612/TO, rel. Min. Octdvio
Gallotti, j. em 09.03.94, DJ de 20.05.94).
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publico. Objetivando coibir esse quadro, que lamentavelmente ja se incorporara
arotina dos poderes constituidos, foi editada a Lei Complementar n® 101 /00 ©¥,
também denominada Lei de Responsabilidade Fiscal, que é parte integrante de
um conjunto de medidas que compdem o denominado Plano de Estabilizacao
Fiscal (PEF), tendo estabelecido mecanismos de gestao responsavel dos recursos
publicos, com o objetivo de conter o deficit e estabilizar a divida ptblica, possi-
bilitando a manutengdo do equilibrio que deve existir entre despesas e receitas
publicas 2.

Trata-se de lei complementar editada com amparo em diversos dispositivos
do Capitulo II do Titulo VI da Constituicao da Republica, em especial nos arts.
163, 165, § 9°, e 169, tendo estatuido normas gerais de direito financeiro e de
finangas ptublicas com o fim precipuo de: dispor sobre o exercicio financeiro, a
vigéncia, os prazos, a elaboragao e a organizagao do plano plurianual, da%ei de
diretrizes or¢amentarias e da lei orcamentaria anual; estabelecer normas de ges-
tdo financeira e patrimonial da administragdo direta e indireta bem como condi-
¢bes para a instituigdo e funcionamento de fundos; e impor limites para os gas-
tos com pessoal, obrigando o Ministério Ptiblico e todos os Poderes da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, incluindo suas respectivas
administracdes diretas, fundos, autarquias, fundacdes e empresas estatais de-
pendentes, a se enquadrarem na sistematica instituida®?.

Sob a epigrafe das finangas piiblicas podem ser englobadas todas as opera-
¢oes financeiras do Estado, destinadas a captagédo, reparticdo e aplicagdo dos
recursos necessarios a satisfagdo do interesse social. Com a Lei de Responsabili-
dade Fiscal, busca-se sedimentar um regime de gestao fiscal responsavel ®¥, cer-
cando referidas operagdes de mecanismos legais de controle, notadamente pre-
ventivos, que possibilitardo a contengdo do endividamento publico e a transpa-
réncia da atividade financeira do Estado.

@Y Na elaboragao da Lei de Responsabilidade Fiscal, o legislador encontrou inspiragdo no Fiscal
Responsibility Act da Nova Zelandia, editado em 1994, tendo transplantado intimeras disposi-
¢oes deste diploma para o Direito patrio. Considerando que a Nova Zeldndia é um Estado Uni-
tario e parlamentarista, tem-se a justificativa para as intimeras impropriedades da Lei de Res-
ponsabilidade Fiscal, que variam desde imprecisdes terminolégicas até frontais colidéncias com
a forma de Estado encampada pelo Brasil, pois em inimeros passos a Federagdo é relegada a
plano secunddrio, ndo tendo a Unido se limitado & mera edi¢do de normas gerais.

G2 A Lei n® 4.320/64 permanece em vigor naquilo que nao contrariar a LRF. Ademais, é importan-
te observar que a LRF nédo carrega consigo a inovagao prépria das grandes descobertas, pois
indmeras de suas regras j4 haviam sido contempladas pela Lei n° 4.320/64 e pela prépria Cons-
tituicio da Republica. O que fez, em verdade, foi estabelecer reprimendas mais severas para
aqueles que ndo agissem de forma responsdvel na gestio do dinheiro ptiblico e, primordialmen-
te, conferiu maior transparéncia & gestdo fiscal, incentivando o desenvolvimento da ideologia
participativa.

63 Vide art. 1°, §§ 2° e 3°, art. 2° e art. 20 da LC n® 101/00.

) Conforme a ligdo de CarLOS VALDER DO NascIMENTO (in Comentdrios & Lei de Responsabilidade
Fiscal, obra coletiva, 1* ed., Sao Paulo: Saraiva, 2001, p. 18, n° 4), “no plano juridico, poder-se-
iam eleger como principios fundamentais da gestéao fiscal: prevengao de deficits, prudéncia fis-
cal, seguranca, planejamento e publicidade ou transparéncia”.
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Néo obstante os seus louvaveis propdsitos, o legislador terminou por exce-
der o espago de conformagao que lhe fora deixado pelo texto constitucional,
investindo contra a autonomia financeira outorgada ao Ministério Pablico e aos
Poderes Legislativo e Judiciario. Esta conclusdo deflui da redagao do art. 9°, § 3°,
da Lei Complementar n°® 101/00, in verbis:

“Art. 9°. Se verificado, ao final de um bimestre, que
arealizacdo da receita poderd ndo comportar o cum-
primento das metas de resultado primario ou nomi-
nal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, os Po-
deres e o Ministério Publico promoveréo, por ato
proprio e nos montantes necessarios, nos 30 (trinta)
dias subseqiientes, limitagio de empenho e movi-
mentacdo financeira, segundo os critérios fixados
pela lei de diretrizes orgamentdrias.

()

§ 3°. No caso de os Poderes Legislativo e Judicidrio e
o Ministério Publico ndo promoverem a limitagao no
prazo estabelecido no caput, é o Poder Executivo
autorizado a limitar os valores financeiros segundo
os critérios fixados pela lei de diretrizes orgamenta-
rias”.

O Supremo Tribunal Federal, em sede de cogni¢do sumaria, ac examinar a
ADIn n° 2.238-5, sendo relator o Ministro Ilmar Galvao, por unanimidade, en-
tendeu ser ilegitima a prevaléncia outorgada ao Executivo na pratica de medi-
das de contingenciamento de dota¢bes orgamentarias, conforme expressamente
dispunha o art. 9°, § 3°, da Lei Complementar n° 101/00. Em que pese reconhe-
cer a existéncia de limites especificos a realizagao da despesa piblica, quer no
ambito constitucional, quer na esfera da Lei de Responsabilidade Fiscal, enten-
deu o Tribunal que somente o Ministério Piblico e os demais Poderes poderiam
contingenciar as dotagbes or¢camentarias que receberam, nao o Executivo.

A autonomia do Ministério Publico na gestao dos recursos alocados em prol
da Instituigdo é fartamente encampada pela Lei de Responsabilidade Fiscal: a) o
Ministério Publico é tratado como 6rgdo da Unido ou do Estado, estando no
mesmo patamar dos Poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio (art. 1°, § 3°); b)
verificada a retragdo na realizagdo das receitas, cabera ao Ministério Publico (e
ndo ao Executivo!) promover, “por ato préprio e nos montantes necessarios”, a
limitagdo de empenho e movimentagéo financeira (art. 9°, caput); c) o Poder Exe-
cutivo deve disponibilizar ao Ministério Piiblico, no minimo trinta dias antes do
encaminhamento de sua proposta or¢amentaria, os estudos e as estimativas de
receitas para o exercicio subseqiiente (art. 12, § 3°); d) os Ministérios Puiblicos
dos Estados e da Unido tém limites préprios para a realizagdo de despesas com
pessoal, os quais ndo se confundem com os do Exécutivo (art. 20, I, d e II, d); e) é

68 Rev. Minist. Pdblico, Rio de Janeiro, R], (16), 2002



expressamente prevista a sujeicao do Ministério Publico as normas de controle
da despesa total com pessoal (arts. 21, pardgrafo Gnico; 22, paragrafo tinico; e
23, caput e § 4°, todos combinados com art. 20, § 2° I); f) o Ministério Publico
esta sujeito as normas de contengao dos restos a pagar (art. 42 combinado com
art. 20, § 2°, I); g) o Ministério Publico, a exemplo dos demais Poderes, deve
emitir relatério resumido da execugido or¢amentaria (art. 52) e da gestao fiscal
(art. 54, IV); h) o Ministério Piiblico deve prestar contas ao Tribunal de Contas
(art. 56); i) o Ministério Pablico deve manter sistema de controle interno de suas
contas, estando, igualmente, sujeito & fiscalizacdo do Poder Legislativo com o
auxilio do Tribunal de Contas (art. 59); j) o conselho de gestdo fiscal, responsa-
vel pela avaliagdo da politica e da operacionalidade da gestéo fiscal, serd inte-
grado por representantes de todos os Poderes, do Ministério Piiblico e da socie-
dade civil (art. 67); ) a partir da entrada em vigor da Lei de Responsabilidade
Fiscal, deve o Ministério Puiblico adequar a sua despesa total com pessoal’e com
servicos de terceiros aos limites previstos em lei (arts. 71 e 72).

Como se constata, em nenhum momento o sistema concebe o Ministério
Publico como mero apéndice de outro Poder, mas, sim, como uma Instituicdo
dotada de individualidade prépria e sujeita as mesmas obriga¢des dos demais
érgdos independentes. Consagra-se, assim, a garantia do self-government, de-
tendo o Ministério Piblico total autonomia para a gestdo das dota¢des consig-
nadas na lei or¢amentéria, arcando com o 6nus dai decorrente. A Constituicao
da Repriblica, a Lei Organica Nacional do Ministério Pdblico e a Lei de Respon-
sabilidade Fiscal apresentam um nitido encadeamento 16gico, garantindo e
operacionalizando a autonomia financeira do Ministério Publico.

VILI. Sintese conclusiva

A Constituicdo de 1988 outorgou ao Ministério Publico garantias condizen-
tes com a relevancia de suas atividades finalisticas, logrando dissocid-lo de qual-
quer dos trés Poderes estatais, isto para utilizarmos a divisdo tripartite consa-
grada por MONTESQUIEU. Para a sedimentagao desta independéncia institucional,
que termina por vincular o Ministério Piblico unicamente ao organismo social,
do qual é legitimo protetor, foi-lhe assegurada autonomia funcional, adminis-
trativa e financeira.

A autonomia financeira importa em plena liberdade para a formulagdo de
sua proposta orcamentaria, a qual deve ser tio-somente encaminhada pelo Exe-
cutivo ao Poder competente para avalia-la, o Legislativo. Aprovada a lei orga-
mentaria, é o Ministério Ptblico o senhor absoluto de suas dotag¢des or¢amenta-
rias, sendo defeso a qualquer outro Poder suprimi-las ou remaneja-las. A gestao
financeira, alids, foi pormenorizadamente descrita na Lei de Responsabilidade
Fiscal, diploma que visualiza o Ministério Publico como institui¢do dotada de
individualidade existencial prépria, sendo o destinatario final de intimeros co-
mandos normativos que em nada se confundem com aqueles enderecados aos
demais Poderes.
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Nao é admissivel, nos dias atuais, que ao Ministério Piiblico seja dispensado
tratamento semelhante aos dos agentes do rei do Ancien Régime, o que termina-
ria por situar a Instituigio como mero departamento do Poder Executivo, em
nitida afronta a lei e & razdo. Espera-se, ao final, que os prosélitos da interpreta-
¢do involutiva ndo terminem por sustentar a plena vigéncia das conhecidas
assertivas do Presidente Getilio Vargas, o qual via o Ministério Ptblico como
“érgdo de cooperacdo na atividade governamental” e que era “expressdo da
confianga direta do Governo”.®?

@5 Apud RoBerTO LYRA, Teoria e Prdtica da Promotoria Piiblica, 2* ed., 1 reimpressao, Porto Alegre:
Sérgio Antonio Fabris Editor, 2001, pp. 30/31.

* EMERSON GARCIA é Promotor de Justica no Estado do Rio de Janeiro.

70 Rev. Minist. Piblico, Rio de Janeiro, R], (16), 2002



	RMP-16_A2002_P053
	RMP-16_A2002_P054
	RMP-16_A2002_P055
	RMP-16_A2002_P056
	RMP-16_A2002_P057
	RMP-16_A2002_P058
	RMP-16_A2002_P059
	RMP-16_A2002_P060
	RMP-16_A2002_P061
	RMP-16_A2002_P062
	RMP-16_A2002_P063
	RMP-16_A2002_P064
	RMP-16_A2002_P065
	RMP-16_A2002_P066
	RMP-16_A2002_P067
	RMP-16_A2002_P068
	RMP-16_A2002_P069
	RMP-16_A2002_P070

