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1. O evolver da dogmaética juridica, a exemplo do que se verifica em
qualquer seara do saber, pressupde que as teorias da argumentacao sejam im-
pregnadas por uma visao prospectiva, distanciando-se do passado na medida em
gque o tempo e a mutacao social o exijam. Fato, norma e valor —isto para utilizar-
mos a conhecida Teoria Tridimensional do Direito de Miguel Realgevem
evoluir juntos, desprendendo-se de concepc¢des sedimentadas sob a égide de re-
alidade distinta e informadas por circunstancias diversas, o que terminara por
evitar a prépria estagnacao da ciéncia juridica. Antigos conceitos ndo sao aptos a
explicar concepcdes atuais, quando muito, auxiliam no processo de interpreta-
¢do; nunca como elementos limitadores, mas, sim, como indicativos da melhor
solucdo a ser alcancada.

2. Delinear o presente e projetar o futuro ignorando o influxo temporal que
medeia entre um e outro € 0 mesmo que buscar paralisar a mutacao do grupamento,
a producéo normativa e os respectivos valores que os informam. O mal se agrava
nos casos em gque, constatada a sedimentacao da propria evolucdo, a qual perde o
seu elemento prospectivo e passa a constituir a realidade do presente, busca o
agente involuir em um verdadeiro exercicio de arqueologia juridica, revivendo o
gue ha muito fora morto e sepultado.

3. O Ministério Publico, Instituicdo mais que centenaria no cenario
mundial e patrio, ainda hoje luta pela densificacdo de sua identidade juridica.
N&o obstante a consagracdo normativa de seu novo perfil, fazendo que ascen-
desse a um plano de indiscutivel destaque com a Carta promulgada em 1988,
ainda hoje, aqui e acola, sao ouvidas vozes de alguns que assim ndo pensam.
Muitos teimam em ndo se desprender do passado, em ignorar o presente e
comprometer o futuro.

4. Dentre os multiplos caminhos que poderiam ser trilhados, na
senda do que acabamos de afirmar, optamos por realizar uma breve ana-
lise daquilo que se convencionou chamar de autonomia financeira do Mi-
nistério Publico, fato consumado em muitas plagas, mera esperanca em
outras tantas.

Obs.: Notas explicativas no final do artigo.



2 Justitia — Matérias aprovadas para publicagéo futura

Da posi¢éo do Ministério Publico no cenario juridico

5. Na Franga, hd muito esta sedimentado o entendimento de que os
membros do Ministério PUblico compdem uma magistratura esfieci,
bendo-lhes, a um sé tempo, defender o interesse publico e determinados inte-
resses especificos do governo perante os tribunais, em especial aqueles relaci-
onados a politica de seguranca publica. Além disto, de forma correlata a sua
independéncia funcional, é divisada uma relacao hierarquica com o Governo.
Como observa Michéle-Laure Ras®agssa relacéo funcional e hierarquica
com o Poder Executivo se manifesta em trés pontos de vista. Quanto ao desen-
volvimento de sua carreira, 0s membros do Ministério Publico s&o, em princi-
pio, nomeados, exonerados e punidos livremente pelo Ministro da Justica
(Garde des seadX’ Quanto a sua organizacdo, cada um assume, em uma
hierarquia escrupulosamente garantida, um lugar bem definido. Quanto a sua
atividade, mesmo judiciéria, enfim, os membros do Ministério Publico séo,
em uma certa medida ao menos, submetidos aos seus superiores hierarquicos
e, em Ultima instancia, ao Ministro da Justica, de quem deverdo executar as
ordens.

6. Como se vé, na estrutura organizacional do Ministério Publico fran-
cés, ndo obstante possuir a Instituicdo caracteristicas existenciais préprias, é gran-
de a ingeréncia realizada pelo Governo. Esta situacdo, no entanto, mesmo na
Franca possui opositores. Ainda segundo Michéle-Laure FAtdiatse, tam-
bém, 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 posicéo tomada e compreender a situacdo bizarra conferida
aos oficiais do Ministério Publico ao declarar que eles sdo, ao mesmo tempo,
‘funcionarios’, o que explica a subordinacédo (ao Executivo) e ‘magistrados’, o
que lhes permite uma certa independéncia.” Por certo, independéncia e subordi-
nacao sao nogoes dificeis de serem conciliadas e que certhormiede se
trouver ensemble

7. Tratando-se de Instituicdo dotada de independéncia funcional, mas
estritamente vinculada ao Governo, dai decorrem consequéncias outras além
daquelas referidas pela abalizada doutrinadora. Com efeito, tendo o Ministé-
rio Publico a sua carreira, a sua organizacdo e a sua prépria atividade vincula-
das ao Poder Executivo, tem-se uma conseqiiéncia inevitavel: a Instituicdo néo
goza de total autonomia financeira e orcamentaria, devendo observar determi-
nadas deliberacdes do Executivo, o qual somente estara subordinado as dire-
trizes tragadas na lei orgamentaria.

8. Na Italia, a exemplo do que ocorre na Franca, os membros do Minis-
tério Publico também séo considerados magistrados. No entanto, ndo constitu-
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em uma Instituicdo dotada de individualidade prépria, sendo considerados in-
tegrantes de uma funcao especifica insita no Poder Judiciario. Neste sentido, é
claro o art. 107 da Constituicdo italiana de 194%agistrati si distinguono

fra loro per diversita di funzioni. Il pubblico ministero gode delle garantizie
stabilite nei suoi riguardi dalle norme sull’ordinamento giudizi&ri® Poder
Judiciario italiano congrega os magistrados que desempenham atividades es-
sencialmente judicantes e aqueles que exercem atribui¢cdes inerentes as fun-
¢Oes préprias do Ministério Publico, estando todos sujeitos ao poder discipli-
nar de um mesmo 6rgéo, o Conselho Superior da Magistratura. Por integrar o
Poder Judiciario, inexiste autonomia orcamentaria ou financeira em relagéo ao
Ministério Publico, ja que as dotacdes sdo manejadas sob a responsabilidade
do Poder que o engloba.

9. No Brasil, lenta foi a evolugao do Ministério Publico até alcancar o
colorido atual. A Constituicdo Imperial ndo dispensava disciplina especifica a
Instituicdo. Apesar disto, merece ser lembrado o seu art. 48, situado no Capitu-
lo “Do Senado”: “No juizo dos crimes, cuja acusagdo ndo pertence a Camara
dos Deputados, acusara o procurador da Coroa e Soberania Nacional”. A Cons-
tituicdo Republicana de 1891 dispunha, na se¢ao “Do Poder Judiciario”, sobre
a escolha do Procurador-Geral da Republica dentre Ministros do Supremo Tri-
bunal Federal (art. 58, § 2°) e, em seu art. 81, § 1°, conferiu atribuicao a tal
agente para a propositura de revisdo criminal em favor do réu. A Constituicdo
de 1934, em que pese té-lo associado ao Poder Executivo, conferiu individua-
lidade propria ao Ministério Publico, tendo-o inserido no Capitulo VI: “Dos
orgaos de cooperac¢do nas atividades governamentais” (arts. 95 a 98). A Carta
ditatorial de 1937 nao dispensou tratamento especifico ao Ministério Publico,
somente se referindo a forma de escolha do Procurador-Geral (art. 99 — dispo-
sitivo inserido no capitulo concernente ao Supremo Tribunal Federal), ao 6r-
gdo competente para julga-lo nos crimes comuns e de responsabilidade (art.
101, I,b) e ao acesso dos membros da Instituicdo aos tribunais através do
quinto constitucional (art. 105). A Constituicdo de 1946 voltou a conferir titu-
lo préprio ao Ministério Publico, tendo estabelecido a sua disciplina basica
nos arts. 125 a 128, dentre os quais se inseria a atribuicdo de representar a
Uni&o (art. 126, paragrafo unico). A Constituicao de 1967 referia-se a Institui-
¢do em seus arts. 137 a 139, inseridos no capitulo do Poder Judiciario. A Emenda
Constitucional n° 1/69, disciplinou o Ministério Publico em seus arts. 94 a 96,
tendo incluido a Instituicdo no capitulo “Do Poder Executivo”.

10. A Constituicdo de 1988 inseriu o Ministério Publico no Capitulo IV
(“Das Func¢des Essenciais a Justica”), o qual integra o Titulo IV (“Da Organiza-
¢do dos Poderes”). Diluiu os estreitos vinculos outrora existentes entre o Minis-
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tério Publico e o Poder Executivo, tendo vedado a representatividade judicial
deste, assegurado a autonomia administrativa e financeira da Instituicdo, garan-
tindo a independéncia funcional de seus membros e conferindo-lhes garantias
idénticas aquelas outorgadas aos magistrados, do que resultou a sua posi¢éao de
6rgédo verdadeiramente independéhte.

A autonomia financeira do Ministério Publico e seu alicerce nor-
mativo

11. Diversamente do que se verifica em relacdo ao Poder Judiciario, a
Constituicdo da Republica ndo utilizou a expressao autonomia financeira ao dis-
por sobre as garantias do Ministério Publico. Apesar disto, tal autonomia é
incontroversd’ Com efeito, segundo o art. 99 da Constituicdo, “ao Poder Judi-
ciario é assegurada autonomia administrativa e financeira”, acrescentando, em
seu § 1°, que “os tribunais elaboraréo suas propostas orcamentarias dentro dos
limites estipulados conjuntamente com os demais Poderes na lei de diretrizes
orcamentarias”. O art. 127, § 3°, estende igual prerrogativa ao Ministério Publi-
co, dispondo que a Instituicdo “elaborara sua proposta orcamentéria dentro dos
limites estabelecidos na lei de diretrizes orcamentarias”. Como se constata, tan-
to o Ministério Publico quanto o Poder Judiciario estdo sujeitos a um uUnico
balizamento na elaboracdo de suas propostas orcamentarias: a lei de diretrizes
orgcamentarias.

12. Assim, a referéncia a autonomia financeira era de todo desnecessa-
ria, jA que insita e inseparavel do sistema. Discorrendo sobre o tema, afirma
Fabio Konder Comparditser dispenséavel a referéncia & expresséo “autonomia
financeira, empregada em relagéo ao Poder Judiciario (art. 99), porque a idéia ja
esta contida, por inteiro, na norma do art. 127, § 3°. O Judiciéario, tal como o
Ministério Publico, ndo conta com recursos financeiros proprios. Mas, na elabo-
racado da proposta orcamentaria global, ambos esses 6rgéos tem iniciativa exclu-
siva de delimitar os recursos necessarios a atender as proprias despesas”.

13. A autonomia administrativa e financeira do Ministério Publico,
inclusive com a previsao de dotacao orcamentaria especifica, ja fora consagra-
da pela Lei Complementar n°® 40/81 (art. 4°), cuja edig&o fora autorizada pela
Emenda Constitucional n® 7/77. Com o advento da Constituicdo de 1988, que
conferiu contornos mais nitidos a posi¢do do Ministério Publico no cenario
juridico, além do redimensionamento das atividades finalisticas da Institui-
¢ao, foi mantida a sistematica anterior no art. 127, § 3°. Trata-se de dispositivo
essencial, verdadeira pedra angular da autonomia da Instituicdo e da indepen-
déncia de seus membros, isto porque certamente nao passariam de vaos idearios
acaso ausentes 0s recursos financeiros necessarios a sua estruturagéo e manu-
tencao.
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14. A autonomia financeira, administrativa e funcional do Ministério
Publico dos Estados foi objeto de previsédo especifica nos arts. 3° e 4° da Lei n°
8.625/93 (Lei Organica Nacional do Ministério Publico dos Estados). De acor-
do com o art. 3°, é assegurada ao Ministério Publico “autonomia funcional,
administrativa e financeira, cabendo-lhe, especialmente: | — praticar atos pro-
prios de gestao; Il — praticar atos e decidir sobre a situacdo funcional e admi-
nistrativa do pessoal, ativo e inativo, da carreira e dos servicos auxiliares, or-
ganizados em quadros proprios; lll — elaborar suas folhas de pagamento e
expedir os competentes demonstrativos; IV - adquirir bens e contratar servi-
¢os, efetuando a respectiva contabilizacéo; V — propor ao Poder Legislativo a
criacdo e a extincdo de seus cargos, bem como a fixacdo e o reajuste dos ven-
cimentos de seus membros; VI — propor ao Poder Legislativo a criacdo e a
extincdo dos cargos de seus servicos auxiliares, bem como a fixacao e o rea-
juste dos vencimentos de seus servidores; VIl — prover 0s cargos iniciais da
carreira e dos servigos auxiliares, bem como nos casos de remocao, promogao
e demais formas de provimento derivado; VIl — editar atos de aposentadoria,
exoneragao e outros que importem em vacancia de cargos de carreira e dos
servigos auxiliares, bem como os de disponibilidade de membros do Ministé-
rio Publico e de seus servidores; IX — organizar suas secretarias e 0s servicos
auxiliares das Procuradorias e Promotorias de Justica; X — compor 0S seus
orgaos de administragdo; XI — elaborar seus regimentos internos; XII — exer-
cer outras competéncias dela decorrentes”.

15. O paragrafo unico do art. 3°, por sua vez, dispbe que “as decisdes
do Ministério Publico fundadas em sua autonomia funcional, administrativa e
financeira, obedecidas as formalidades legais, tém eficacia plena e
executoriedade imediata, ressalvada a competéncia constitucional do Poder
Judiciario e do Tribunal de Contas”. Esse preceito ndo deixa margem a divi-
das quanto a completa autonomia do Ministério Publico em relacdo aos de-
mais poderes, em especial ao Executivo. Atussstmndum legensera o
Ministério Publico o senhor de seus préprios atos, os quais ndo estao sujeitos a
autorizacdo ou ao referendo de qualquer outro 6rgéo.

16. Na licdo de Hugo Nigro Mazziffl,“autonomia financeira é a ca-
pacidade de elaboragdo da proposta orcamentéria e de gestéo e aplicacdo dos
recursos destinados a prover as atividades e servicos do 6rgéo titular da dota-
¢do. Essa autonomia pressupde a existéncia de dota¢des que possam ser livre-
mente administradas, aplicadas e remanejadas pela unidade orcamentaria a
que foram destinadas. Tal autonomia é inerente aos 6rgdos funcionalmente
independentes, como sdo o Ministério Publico e os Tribunais de Contas, 0s
quais ndo poderiam realizar plenamente as suas func¢des se ficassem na depen-
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déncia financeira de outro érgao controlador de suas dotacbes.” Prossegue afir-
mando que “ora, dotacdo orcamentéaria todas as unidades de despesas tém. O
Ministério Publico, entretanto, mais do que isso, por forca da atual Constitui-
¢do, elaborara sua proposta orcamentaria dentro dos limites estabelecidos na
lei de diretrizes orgcamentérias (CF, art. 127, § 3°), recebendo, em duodécimos,
0s recursos correspondentes as dotagbes orgcamentarias, inclusive créditos su-
plementares e especiais (CF, art. 168)".

17. A autonomia que sucede a promulgacédo da lei nada mais é do
que a projecdo da autonomia que se manifesta por ocasido do processo
legislativo. De acordo com o art. 4° da Lei n° 8.625/93, “o0 Ministério Pu-
blico elaborara sua proposta orcamentaria dentro dos limites estabelecidos
na Lei de Diretrizes Orcamentarias, encaminhando-a diretamente ao Go-
vernador do Estado, que a submetera ao Poder Legislativo”. Os paragrafos
do preceito, por sua vez, dispdem que “0s recursos correspondentes as suas
dotacdes orcamentarias préprias e globais, compreendidos os créditos su-
plementares e especiais, ser-lhe-ao entregues até o dia vinte de cada més,
sem vinculag@o a qualquer tipo de despesa” (8 1°) e que “a fiscalizacao
contabil, financeira, orcamentéria, operacional e patrimonial do Ministé-
rio Publico, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacao
de dotacdes e recursos proprios e renancia de receitas, sera exercida pelo
Poder Legislativo, mediante controle externo e pelo sistema de controle
interno estabelecido na Lei Organica” (8§ 2°).

18. No que concerne ao Ministério Publico da Unido, a sua autonomia
financeira foi expressamente consagrada nos arts. 22 e 23 da Lei Complemen-
tar n°® 75/93. Segundo o art. 22, “ao Ministério Publico da Unido é assegurada
autonomia funcional, administrativa e financeira, cabendo-lhe: (...) IV — prati-
car atos proprios de gestao”. O art. 23 dispbe que a Instituicdo “elaborara sua
proposta orcamentdria dentro dos limites da lei de diretrizes orcamentarias”,
acrescendo, em seu paragrafo primeiro, que “0s recursos correspondentes as
suas dotag¢des orcamentarias, compreendidos os créditos suplementares e es-
peciais, ser-lhe-ao entregues até o dia 20 (vinte) de cada més”.

A projecédo da autonomia financeira na elaboracéo da lei orcamen-
taria

19. O orgamento, em sua esséncia, esté estritamente vinculado a con-
cepcao de Estado de Direito, sendo um meio adequado ao controle da ativida-
de estatal, a qual, durante determinado periodo, deve manter-se adstrita aos
limites por ele estabelecidos. E, igualmente, um instrumento necessario a ma-
nutencdo do equilibrio das financas publicas, possibilitando que despesas e
receitas sejam equitativamente sopesadas e delimitadas. Discorrendo sobre as
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origens do orcamento na Franca, Gaston“Jéneoca trés principios que se
apresentam como consectarios légicos do prdprio instituto: a) as receitas séo
votadas pelos representantes da nac¢ao; b) as despesas publicas devem ser ob-
jeto de discussao; e c) as despesas e as receitas publicas devem ser periodica-
mente comparadas e votadas.

20. Muito de discute sobre ser a lei orcamentéria uma lei em sentido
material ou uma mera operacao administrativa que é desencadeada a luz do
processo legislativo ordinario, sendo considerada lei em uma acepg¢do mera-
mente formal. Polémicas a parte, um ponto parece incontroverso: o contetdo
das leis orcamentérialio sensu- plano plurianual, lei de diretrizes orca-
mentarias e lei orcamentaria anual) deve ser apreciado, discutido e votado pelo
Poder Legislativo, cabendo unicamente a este deliberar pelo acolhimento, ou
n&o, da proposta que lhe venha a ser encamififdgkte é o sistema préprio
de um Estado Democréatico de Direito, sendo acolhido pela Republica Federa-
tiva do Brasil, 0 que importa em necessaria observancia por todos os entes que
compdem a Federacéo.

21. De forma correlata a competéncia dos 6rgaos que integram o Poder
Legislativo, aos quais compete o delineamento das leis orcamentéarias da for-
ma que melhor corresponda aos anseios da populacéo, tem-se, no sistema patrio,
a atribuicdo exclusiva do Poder Executivo para 0 encaminhamento da proposta
orcamentarid? A exclusividade conferida ao Executivo pelo texto constituci-
onal ndo guarda similitude com a onipoténcia na avaliacao do contetudo do
projeto e da lei a ser editada, mas tdo-somente |lhe garante a primazia na aferi-
cdo do momento mais adequado para a deflagracdo do processo ledlativo.
Essa iniciativa exclusiva esta diretamente imbricada com os principios da uni-
versalidadé” e da unidade orcamentaffipossibilitando uma ampla visdo
de todas as despesas projetadas no ambito do respectivo ente da Federacao, o
gue viabilizara o correto dimensionamento da receita a ser obtida.

22. Tal sistema, ademais, nao importa em qualquer macula a autonomia
financeira e orcamentaria dos demais Poderes e do Ministério Publico, os quais,
desde que adstritos aos limites previstos na lei de diretrizes orcamentarias, terao
ampla liberdade para formular as propostas que, ao final, serdo apreciadas pelo
Poder Legislativo a partir do encaminhamento realizado pelo Executivo.

23. 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 orcamentarias, ndo guarda similitude com a
realizacdo de um juizo de prelibacdo em relacdo as propostas que lhe sejam
encaminhada%’ Ao Executivo cabe projetar adequadamente as despesas que
realizar& no exercicio vindouro e dimensionar a receita necessaria a sua satis-
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facdo, operacado esta que sera igualmente realizada pelos demais Poderes e
pelo Ministério Publico por seus 6rgéos internos de planejamento. A valoracao
das propostas, por sua vez, serd realizada, com exclusividade, pelo Poder
Legislativo™” “® o que, evidentemente, ndo exclui a participacdo do Executi-

vo no processo legislativo, inclusive com o poder de V&to.

24. Especificamente em relagédo ao Ministério Publico dos Estados, é
expresso o art. 4° da Lei n°® 8.625/93 ao dispor que é prerrogativa da Institui-
¢ao providenciar a elaboracdo de sua proposta orcamentaria, “encaminhan-
do-a diretamente ao Governador do Estado, que a submeterd ao Poder
Legislativo”. Ao Governador cabe tdo-somente submeter a proposta ao Le-
gislativo, ndo redimensionar ou refazer a que lhe foi encaminhada, sendo
igualmente despiciendo que aprove o seu conteudo. Submeter, alias, signifi-
ca tornar objeto de, oferecer (a exame, apreciacdo), sendo o significado ade-
guado ao texto legal e a esséncia da previsao constitucional.

25. Ainiciativa exclusiva das leis orcamentarias — conferida pela Cons-
tituicdo ao Poder Executivo —, acaso transmudada para os dominios do Direito
Administrativo, em muito se assemelharia a um ato complexo. Com efeito, a
proposta orcamentaria encaminhada ao Legislativo, ato Unico em razao dos
principios da universalidade e da unidade do orcamento, sera o resultado da
conjuncdo de vontades de mais de um 6rgéo (os trés Poderes e 0 Ministério
Publico), cada qual atuando na esfera de sua autonomia financeira, o que afas-
ta a preponderancia de um deles sobre os dé&fhais.

26. Fosse permitido ao Poder Executivo modificar as propostas enca-
minhadas pelos demais Poderes e pelo Ministério Publico, ndo haveria que se
falar na autonomia financeira destes, ja que ndo mais poderiam submeter ao
6rgdo competente as suas respectivas necessidades, as quais, ematigtima
correspondem aos anseios da propria populacdo. A autonomia, em verdade,
seria transposta para o Poder Executivo, o qual assumiria uma posicéo de
prevaléncia sobre os demais, podendo até mesmo minimizar as receitas que
projetaram como necessarias a manutencdo de sua estrutura organizacional,
com o conseqliente comprometimento de sua propria atividade finalistica. Além
disto, o Poder Executivo estaria usurpando uma atividade natural do Legislativo,
pois cabe a este, e ndo aquele, a apreciacéo das propostas orcamentarias, o que
€ derivacgao légica do sistema aibecks and balanceslotado em inimeros
paises, inclusive no Brasil.

27. Nagib Slaibi Filh$" sustenta que “o carater dialético da elabora-
¢do orcamentaria ndo exclui a possibilidade, que se afigura mais acertada e
democratica, de o Executivo encaminhar a proposta com as ressalvas e emen-
das que achar convenientes”, acrescendo que aos demais Poderes e ao Minis-
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tério Publico estara aberta a possibilidade de ofertar emendas ao projeto de lei
orcamentaria ou mesmo utilizar-se do remédio interventivo previsto no art. 34,
IV, da Constituicdo, isto em relagéo ao Legislativo e ao Judiciario, pois somen-
te os Poderes da Republica podem utilizar este instrumento.

28. Com a devida vénia do abalizado doutrinador, ndo se nos afigura
“mais acertada e democrética” a possibilidade de o Executivo suprimir da apre-
ciacao do Legislativo, 6érgao responsavel pela aprovag¢ao do orcamento, as re-
ais necessidades dos 6rgaos independentes que gozam de autonomia financei-
ra. Democracia guarda similitude com participacéo popular, e esta se da justa-
mente através de seus representantes no Parlafiddooutro lado, afirmar
que as propostas apresentadas poderiam retoretatas qua@om a apresen-
tacdo de emendas ao projeto de lei orcamentaria seria, no minimo, subverter a
ordem natural dos eventos, pois ndo ecoa no raciocinio l6gico a tese de que o
correto deve ser desfeito para, posteriormente, ser refeito. Ao Executivo, sim,
estara aberta a possibilidade de apresentar emendas a tais propostas, o0 que sera
feito através de suas liderancas no Parlamento. Por ultimo, ndo concebemos
como possa ser legitima a alteracdo das propostas encaminhadas e, de forma
correlata, estar presente a ilegitimidade que autoriza a acao interventiva no
caso de ofensa “ao livre exercicio de qualquer dos Poderes nas unidades da
Federacdo” (art. 34, IV, da Constituicao).

29. Afirmar que o Ministério Publico € dotado de autonomia financeira,
mas ressaltar que sua proposta orcamentaria deve ser “aprovada” pelo Executivo
€ 0 mesmo que distribuir alimentos a populacdo e afirmar que ndo pode comé-
los. Inexistindo autodeterminacao sequer para informar ao Legislativo a dimen-
sdo de suas necessidades materiais, onde estaria a autonomia da Instituicdo?

A autonomia financeira na execucao da lei orcamentaria

30. Aprovada a lei orgamentaria, resta assegurada ao Ministério Publi-
co a garantia de perceber, em forma de duodécimos, as dotacdes que lhe séo
préprias. Neste sentido, é expresso o art. 168 da Constituicdo da Republica,
verbis

“Art. 168. Os recursos correspondentes as dotacdes orgamentarias,
compreendidos os créditos suplementares e especiais, destinados aos érgaos
dos poderes Legislativo e Judiciario e do Ministério Publico, ser-lhes-ao en-
tregues até o dia 20 de cada més, na forma da lei complementar a que se refere
o art. 165, § 99® ¥

31. Trata-se de preceito dotado de eficacia plena e aplicabilidade ime-

diata, sendo obrigacdo do Executivo, que exerce a fungéo de receptor das re-
ceitas estatais, efetuar tal repasse aos demais. O repasse das dota¢cbes orcamen-
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tarias deve ser impreterivelmente realizado no prazo estipulado no texto cons-
titucional® o que evitard que seja embaracada ou mesmo desarticulada a
atividade dos demais Poderes e do Ministério Pubfid@om isto, buscou o
Constituinte originario contornar os incontaveis meandros burocraticos que
em muito dificultavam as atividades dos demais Poderes e do Ministério Pu-
blico, o que foi obtido retirando-se do Executivo a possibilidade de manejar as
dotacBes orcamentarias em conformidade com as suas converiiéncias.

32. Dotagdo orcamentaria, por evidente, multiplos 6rgdos e instituicbes
possuem. Todo plexo de competéncias existente em um ente estatal, regra geral,
necessita de recursos financeiros para bem desempenhar o seu mister. As Procura-
dorias dos Estados, as Defensorias Publicas, os Departamentos Penitenciarios, os
Departamentos de Conservacao de Estradas, as multiplas Secretarias, enfim, todos
0s Orgaos do Poder Executivo sdo contemplados com dota¢des orcamentarias. Aqui
comeca e termina a similitude com o Ministério Publico e com os demais Poderes.
A justificativa, por sua vez, é tao simples quanto a conclusdo que dela resulta: as
dotacBes dos referidos 6rgaos derivam de proposta orcamentéria elaborada pelo
Poder Executivo e sdo por ele geridas, sendo comum a existéncia de autorizacéo
legislativa especifica para o remanejamento de tais dotacbes de um 6rgéo para
outro, sempre ao alvedrio do governante. As dotacdes orcamentarias do Ministério
Publico e dos demais Poderes, ao revés, resultam de proposta orcamentéria por
eles elaborada e somente eles, por seus respectivos €hmfdem movimenta-
las, 0 que é consequiéncia direta de sua autonomia financeira.

33. Essa concluséo, alias, deriva da prépria regra constitucional de re-

passe dos duodécimos, pois, em sendo permitido ao Executivo remanejar a
dotacdo consignada em favor de tais 6rgéos independentes, ndo mais haveria
que se falar na forma de repasse consagrada no art. 168 da Constituicdo, pois a
dotacao originaria seria paulatinamente reduzida, o que, ao ser dividida em
doze partes, importaria na transferéncia de montante inferior aquele que resul-
taria da operacéo realizada com a dotacao integral, culminando em nitida afronta
ao texto constitucional.

34. Sendo as dotag6es orgcamentarias imprescindiveis a propria existén-
cia 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 dotacdes orcamentarias de tais entes podera con-
figurar o crime de responsabilidade previsto no art. 85, VI, da Constituicdo (“Sao
crimes de responsabilidade os atos do Presidente da Republica que atentem con-
tra a Constituicao Federal e, especialmente, contra: (...) VI — a lei orcamentaria)

e no art. 10, 2, da Lei n® 1.079/50 (“Sé&o crimes de responsabilidade contra a lei
orgcamentaria: (...) 2) exceder ou transportar, sem autorizagdo legal, as verbas do
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orcamento”), 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 secretarios, quando por eles
praticados, os atos definidos como crime nesta Lei”).

A autonomia financeira e a Lei de Responsabilidade Fiscal

35. Em que pese a obviedade, pois é evidente que todo aquele que
administra valores alheios deve ter seriedade e retiddo em sua conduta, ha
muito é constatada a absoluta irresponsabilidade dos administradores publi-
cos, sendo freqlientes o despautério, a insensatez e a ma-fé na administracéo
do patriménio publico. Objetivando coibir esse quadro, que lamentavelmente
ja se incorporara a rotina dos poderes constituidos, foi editada a Lei Comple-
mentar n° 101/06” também denominada Lei de Responsabilidade Fiscal, que
€ parte integrante de um conjunto de medidas que comp&em o denominado
Plano de Estabilizacéo Fiscal (PEF), tendo estabelecido mecanismos de ges-
tdo responséavel dos recursos publicos, com o objetivo de codtdicih e
estabilizar a divida publica, possibilitando a manutencao do equilibrio que
deve existir entre despesas e receitas pubiitas.

36. Trata-se de lei complementar editada com amparo em diversos dis-
positivos do Capitulo Il do Titulo VI da Constituicdo da Republica, em especial
nos arts. 163, 165, § 9°, e 169, tendo estatuido normas gerais de direito financei-
ro e de financas publicas com o fim precipuo de: dispor sobre o exercicio finan-
ceiro, a vigéncia, os prazos, a elaboracéo e a organizacéo do plano plurianual, da
lei de diretrizes orgamentérias e da lei orcamentaria anual; estabelecer normas
de gestao financeira e patrimonial da administracéo direta e indireta bem como
condic¢des para a instituicdo e funcionamento de fundos; e impor limites para os
gastos com pessoal, obrigando o Ministério Publico e todos os Poderes da Uniéo,
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 insfitbida.

37. Sob a epigrafe das finan¢as publicas podem ser englobadas todas
as operacdes financeiras do Estado, destinadas a captacao, reparticédo e aplica-
¢do dos recursos necessarios a satisfacdo do interesse social. Com a Lei de
Responsabilidade Fiscal, busca-se sedimentar um regime de gestéo fiscal res-
ponséavel*? cercando referidas operacdes de mecanismos legais de controle,
notadamente preventivos, que possibilitardo a contencdo do endividamento
publico e a transparéncia da atividade financeira do Estado.

38. Nao obstante os seus louvaveis propésitos, o legislador terminou por
exceder o espaco de conformacéo que lhe fora deixado pelo texto constitucional,
investindo contra a autonomia financeira outorgada ao Ministério Publico e aos
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Poderes Legislativo e Judiciario. Esta conclusdo deflui da redacéo do art. 9°, §
3°, da Lei Complementar n® 101/@®yerbis

“Art. 9°. Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizacao da
receita podera ndo comportar o cumprimento das metas de resultado primario
ou nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, os Poderes e o Ministé-
rio Pablico promoverao, por ato proprio e nos montantes necessarios, nos 30
(trinta) dias subsequentes, limitacdo de empenho e movimentagéao financeira,
segundo os critérios fixados pela lei de diretrizes orcamentarias.

(...)

8§ 3° No caso de os Poderes Legislativo e Judiciario e o Ministério
Publico ndo promoverem a limitagdo no prazo estabelecido no caput, é o Po-
der Executivo autorizado a limitar os valores financeiros segundo o0s critérios
fixados pela lei de diretrizes orcamentarias”.

39. O Supremo Tribunal Federal, em sede de cogni¢gdo sumaria, ao
examinar a ADIn n° 2.238-5, sendo relator o Ministro Iimar Galvao, por una-
nimidade, entendeu ser ilegitima a prevaléncia outorgada ao Executivo na pra-
tica de medidas de contingenciamento de dotacdes orcamentéarias, conforme
expressamente dispunha o art. 9°, § 3°, da Lei Complementar n° 101/00. Em
gue pese reconhecer a existéncia de limites especificos a realizacdo da despesa
publica, quer no ambito constitucional, quer na esfera da Lei de Responsabili-
dade Fiscal, entendeu o Tribunal que somente o Ministério Publico e os de-
mais Poderes poderiam contingenciar as dotagdes orcamentarias que recebe-
ram, ndo o Executivo.

40. A autonomia do Ministério Publico na gestéo dos recursos alocados
em prol da Instituicdo 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 Judiciario
(art. 1°, 8 3°); b) verificada a retrac@o na realizacdo das receitas, cabera ao
Ministério Publico (e ndo ao Executivo!) promover, “por ato préprio e nos
montantes necessarios”, a limitagdo de empenho e movimentacao financeira
(art. 9°,capud; ¢) o Poder Executivo deve disponibilizar ao Ministério Publi-
co, no minimo trinta dias antes do encaminhamento de sua proposta orcamen-
taria, os estudos e as estimativas de receitas para o exercicio subsequente (art.
12, § 39); d) os Ministérios Publicos dos Estados e da Uniao tém limites pro-
prios para a realizacdo de despesas com pessoal, 0s quais ndo se confundem
com os do Executivo (art. 20, |, d ed); e) é expressamente prevista a sujei-
¢&o do Ministério Publico as normas de controle da despesa total com pessoal
(arts. 21, paragrafo Gnico; 22, paragrafo Unico; e2Bute § 4°, todos com-
binados com art. 20, § 2°, |); f) o Ministério Publico esta sujeito as hormas de
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contencao dos restos a pagar (art. 42 combinado com art. 20, § 2°, 1); g) o
Ministério Publico, a exemplo dos demais Poderes, deve emitir relatério resu-
mido da execucdo orcamentaria (art. 52) e da gestéo fiscal (art. 54, IV); h) o
Ministério Pablico 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 a fiscalizacdo do Poder Legislativo com o auxilio
do Tribunal de Contas (art. 59); j) o conselho de gestéao fiscal, responsavel pela
avaliacdo da politica e da operacionalidade da gestéao fiscal, sera integrado por
representantes de todos os Poderes, do Ministério Publico e da sociedade civil
(art. 67); 1) a partir da entrada em vigor da Lei de Responsabilidade Fiscal,
deve o Ministério Publico adequar a sua despesa total com pessoal e com ser-
vigcos de terceiros aos limites previstos em lei (arts. 71 e 72).

41. Como se constata, em nenhum momento o sistema concebe o0 Mi-
nistério Publico como mero apéndice de outro Poder, mas, sim, como uma
Instituicdo dotada de individualidade propria e sujeita as mesmas obrigactes
dos demais 6rgaos independentes. Consagra-se, assim, a garadif do
governmentdetendo o Ministério Publico total autonomia para a gestao das
dotacdes consignadas na lei orgamentaria, arcando com o énus dai decorrente.
A Constituicao da Republica, a Lei Organica Nacional do Ministério Publico e
a Lei de Responsabilidade Fiscal apresentam um nitido encadeamento I4gico,
garantindo e operacionalizando a autonomia financeira do Ministério Publico.

Sintese conclusiva

42. A Constituicdo de 1988 outorgou ao Ministério Publico garantias
condizentes com a relevancia de suas atividades finalisticas, logrando dissocia-
lo de qualquer dos trés Poderes estatais, isto para utilizarmos a divisao tripartite
consagrada por Montesquieu. Para a sedimentagcdo desta independéncia
institucional, que termina por vincular o Ministério Publico unicamente ao
organismo social, do qual é legitimo protetor, foi-lhe assegurada autonomia
funcional, administrativa e financeira.

43. A autonomia financeira importa em plena liberdade para a formu-
lacéo de sua proposta orcamentaria, a qual deve ser tdo-somente encaminhada
pelo Executivo ao Poder competente para avalia-la, o Legislativo. Aprovada a
lei orgamentaria, é o Ministério Publico o senhor absoluto de suas dotagdes
or¢camentarias, sendo defeso a qualquer outro Poder suprimi-las ou remaneja-
las. A gestao financeira, alias, foi pormenorizadamente descrita na Lei de Res-
ponsabilidade Fiscal, diploma que visualiza o Ministério Publico como insti-
tuicdo dotada de individualidade existencial propria, sendo o destinatario final
de inUmeros comandos normativos que em nada se confundem com aqueles
enderecados aos demais Poderes.
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44. Nao é admissivel, nos dias atuais, que ao Ministério Publico seja

dispensado tratamento semelhante aos dos agentes dédngi€elo Régimep

que terminaria por situar a Instituicdo como nigpartamentalo Poder Exe-
cutivo, em nitida afronta a lei e a razdo. Espera-se, ao final, que os prosélitos
da interpretacao involutiva ndo terminem por sustentar a plena vigéncia das
conhecidas assertivas do Presidente Getulio Vargas, o qual via o Ministério
Publico como “6rgéo de cooperagdo na atividade governamental” e que era
“expresséo da confianca direta do Governo”(33).

)
)

®3)

(5)
(6)
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seus proprios 0rgaos.” Como se vé, o Ministério Publico ndo foi expressamente contemplado no
texto constitucional, o que era consequiéncia de sua estrita vinculagdo com o Poder Executivo, ndo
possuindo a Instituicdo uma individualidade prépria — na pureza de sua concepgao.

(24) Ao julgar a ADIMC n° 732/RJ, o STF suspendeuicieia do paragrafo Gnico do art. 209 da
Constituicdo do Estado do Rio de Janeiro, o qual ressalvava dos repasses a serem realizados
pelo Poder Executivo “os recursos para despesa de pessoal, incluindo subsidios e representa-
¢Oes, que serdo entregues em condigdes uniformes aos Poderes Executivo, Legislativo e Judici-
ario”. Este preceito importava em vinculagdo indevida dos Poderes, em nitida afronta a sua
autonomia financeira. A ementa do acérddo tem o seguinte teor: “Acao direta de
inconstitucionalidade — fungéao juridica — carater ndo-satisfativo — providéncias materiais recla-
madas — impossibilidade de sua adogao — despesas correntes de custeio — norma constitucional
estadual que as exclui da incidéncia do art. 168 da Carta Federal (CE/RJ, art. 209, paragrafo
Unico) — plausibilidade juridica e@ériculum in moraconfigurados — cautelar deferida. (...) O
comando emergente da norma inscrita no art. 168 da Constituicdo Federal tem por destinatario
especifico o poder executivo, que esta juridicamente obrigado a entregar, em consequéncia
desse encargo constitucional, até o dia 20 de cada més, ao Legislativo, ao Judiciario e ao Minis-
tério Publico, os recursos orgamentérios, inclusive aqueles correspondentes aos créditos adici-
onais, que foram afetados, mediante lei, a esses 6rgdos estatais. A prerrogativa deferida ao
Legislativo, ao Judiciario e ao Ministério Publico pela regra consubstanciada no art. 168 da Lei
Fundamental da Republica objetiva assegurar-lhes, em grau necessario, o essencial coeficiente
de autonomia institucional. Aatio” subjacente a essa norma de garantia radica-se no com-
promisso assumido pelo legislador constituinte de conferir as instituicGes destinatéfidgas do
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vor constitutionis”o efetivo exercicio do poder de autogoverno que irrecusavelmente lhes com-
pete. Assume inquestionavel plausibilidade juridica a tese, deduzida em sede de controle
normativo abstrato, que sustenta a impossibilidade de o Estado-membro restringir a eficacia do
preceito consubstanciado no art. 168 da Constituicdo Federal. Essa norma constitucional im-
pbe-se & observancia compulséria das unidades politicas da federa¢é@o e ndo parece admitir —
para efeito de liberagdo mensal das quotas duodecimais — qualquer discriminacdo quanto &
natureza dos recursos orgamentarios, sejam estes referentes, ou ndo, as despesas correntes de
custeio”. (STF, Pleno, ADIMC n° 732/RJ, Rel. Min. Celso de Mello, j. em 22.5.1992, RTJ n°
143/57).

(25) “Agao direta de inconstitucionalidaddedida cautelar. Dotagbes orcamentarias destinadas ao
Legislativo, Judiciario e Ministério Publico. Dispositivo de medida provisoria que parece pre-
tender contornar o art. 168 da Carta da Republica, visto que afasta o prazo de entrega das
dotagdes orgcamentarias ao Legislativo, Judiciario e Ministério Publico. Medida cautelar deferi-
da”. (STF, Pleno, ADIMC n° 37/DF, Rel. Min. Francisco Rezek, j. em 12.4.1989, DJ de 23.6.1989).

Na ocasido, 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 dota¢des orcamentarias,
cabe aos 6rgdos dos Poderes Legislativo, Judiciario e Ministério Publico, 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 legislacéo aplica-
vel, sem qualquer interferéncia do Poder Executivo”.

(26) “Mandado de seguranca coletivo — liberacé@o de recursos orgamentarios (CF, art. 168) — impe-
tracdo por entidade de classe (Associacdo de Magistrados) — inadmissibilidade - prerrogativa
de Poder — garantia instrumental da autonomia financeira do Poder Judievétiaeletivo —
defesa de direitos e ndo de simples interesses — ilegitimidadacitieasantda Associa¢do de
Magistrados — extingdo do processo sem julgamento de mérito. O autogoverno da Magistratura
tem, na autonomia do Poder Judiciario, o seu fundamento essencial, que se revela verdadeira
pedra angular, suporte imprescindivel a asseguracao da independéncia politico-institucional
dos Juizes e dos Tribunais. O legislador constituinte, dando consequéncia a sua clara opgéo
politica — verdadeira deciséo fundamental concernente a independéncia da Magistratura — ins-
tituiu, no art. 168 de nossa Carta Politica, uma tipica garantia instrumental, assecuratéria da
autonomia financeira do Poder Judiciario. A norma inscrita no art. 168 da Constituicdo reveste-
se de carater cautelar, concebida que foi para impedir o Executivo de causar, em desfavor do
Judiciario, do Legislativo e do Ministério Publico, um estado de subordinagdo financeira que
comprometesse, pela gestao arbitraria do orgamento — ou, até mesmo, pela injusta recusa de
liberar os recursos nele consignados —, a prépria independéncia politico-juridica daquelas Ins-
tituicdes”. (STF, Pleno, MSAQO n° 21.291/DF, Rel. Min. Celso de Mello, j. em 12.4.1991, DJ
de 27.10.1995, RTJ 159/454).

(27) Por ocasido do julgamento do MS n° 21.450,0em se discutia 0 descumprimento da regra
constitucional em relagdo ao Poder Judiciario, o Ministro Octavio Gallotti observou que “trata-
se, aqui, de uma garantia essencial ao funcionamento e a independéncia Poder Judiciario, de
uma ordem de distribuicéo prioritaria (ndo somente equitativa, como sup8e o governador), de
verdadeira e efetiva primazia na destinagdo da receita para as dotagées do Poder Judiciario,
precisamente de modo a impedir o uso do alvedrio de que se julga investido o chefe do Poder
Executivo” (STF, Pleno, j. em 8.4.1992, DJ de 5.6.1992, RTJ n° 140/818).

(28) “Grave lesdo a ordem publica e administrativa e as finangas estaduais, imputavel a deciséo
liminar, em mandado de seguranga, por meio do qual se atribuiu a disponibilidade das dotagdes
orcamentéarias 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. Octavio
Gallotti, j. em 9.3.1994, DJ de 20.5.1994).

(29) Na elabaacao da Lei de Responsabilidade Fiscal, o legislador encontrou inspiraE&caio
Responsibility Actla Nova Zelandia, editado em 1994, tendo transplantado inimeras disposi-
¢Oes deste diploma para o Direito patrio. Considerando que a Nova Zelandia é um Estado Uni-
tario e parlamentarista, tem-se a justificativa para as inimeras impropriedades da Lei de Res-
ponsabilidade Fiscal, que variam desde imprecisdes terminol6gicas até frontais colidéncias
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com a forma de Estado encampada pelo Brasil, pois em inimeros passos a Federagéo é relegada
a plano secundario, ndo tendo a Unido se limitado a mera edi¢céo de normas gerais.

(30) A Lei n° 4.320/64 pemanece em vigor haquilo que ndo contrariar a LRF. Ademais, € importan-
te observar que a LRF ndo carrega consigo a inovagdo prépria das grandes descobertas, pois
inimeras de suas regras ja haviam sido contempladas pela Lei n° 4.320/64 e pela prépria Cons-
tituicdo da Republica. O que fez, em verdade, foi estabelecer reprimendas mais severas para
aqueles que nédo agissem de forma responsavel na gestéo do dinheiro publico e, primordialmen-
te, conferiu maior transparéncia a gestao fiscal, incentivando o desenvolvimento da ideologia
participativa.

(31) Vide art. 1°, 88 2° e 39, art. 2° e art. 20 da LC n° 101/00.

(32) Conforme digao de Carlos Valder do Nascimenio {Comentérios a Lei de Responsabilidade
Fiscal, obra coletiva”, 12 ed., Sdo Paulo: Saraiva, 2001, pag. 18, n° 4), “no plano juridico, poder-
se-iam eleger como principios fundamentais da gestao fiscal: prevenddficig prudéncia
fiscal, seguranca, planejamento e publicidade ou transparéncia”.

(33) ApudROBERTO LYRA, “Teoria e Pratica da Promotoria Publica”, 22 ed., 12 reimpresséo, Porto
Alegre: Sérgio Antdnio Fabris Editor, 2001, pags. 30/31.



