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Introducéo

A ideia de autonomia financeira das instituicdes € uma evolucdo histérica da
garantia salarial dos membros dos poderes. “No curso geral da natureza humana, o poder
sobre a subsisténcia de um homem equivale ao poder sobre sua vontade” — essas foram
as palavras de Alexander Hamilton ao defender a garantia salarial dos magistrados e a
irredutibilidade de seus proventos perante os demais poderes (art. 3° secdo I, da
constituicdo estadunidense): s6 poderia haver independéncia judicial se houvesse garantia
de salario digno, irredutivel e pago de forma tempestiva®.

Com o passar do tempo, a ideia de inviolabilidade salarial dos chefes e membros
dos poderes se expandiu para uma ideia de autonomia institucional e passou a englobar
outras despesas: trabalhadores responsaveis pelo assessoramento, manutencdo das

instalacOes fisicas, insumos, limpeza, maquinario, entre outros. A partir dessa expansao
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conceitual e do crescimento da complexidade das financas pablicas, passou-se a falar em
autonomia financeira dos poderes e funcbes enquanto instituicbes independentes. O
presente estudo foca nos pontos de atrito entre a autonomia financeira das institui¢oes e
o dever de responsabilidade fiscal da Administracdo Publica.

Falar da crise do estado fiscal € uma necessidade nesta segunda década do século
XXI. A crise fiscal atinge logicamente tanto o setor publico quanto o setor privado,
possuindo efeitos institucionais sobre a autonomia financeira dos Poderes e funcbes
essenciais. De acordo com o artigo 168 da Constituicdo Federal, o repasse dos valores
aos Poderes e Funcdes independentes deve ser feito até o dia 20 de cada més. A autonomia
financeira ndo impede, no entanto, que tais entes tenham que obedecer determinados
limites orcamentarios. Um exemplo disso € que as despesas de pessoal que cada Poder
possui, em cada periodo de apuracdo e em cada ente da Federacdo, ndo podera exceder
0s percentuais da receita corrente liquida previstos nos artigos 19 e 20 da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LCP 101/2000).

O presente estudo possui como escopo examinar o controle judicial do STF sobre
litigios financeiros entre Poderes envolvendo duodécimos entre 1988 e 2020, isto €, sob
a égide da CF/88. Nesse sentido, a pesquisa buscou responder as seguintes questdes:
Como a autonomia financeira limita o contingenciamento de gastos segundo o precedente
firmado na ADI 2238/DF? Quais os limites da autonomia financeira segundo 0s
precedentes firmados no MS 31671/RN, MS 34483/RJ e ADPF 405/RJ? O que 0s
naumeros dizem sobre o posicionamento do STF em relacdo aos duodécimos?

Estudam-se inicialmente as principais noc¢des de autonomia financeira e
separacdo de poderes. Na sequéncia, analisa-se a relacdo entre duodécimos e
contingenciamento or¢camentario (caput e 8 3° do art. 9° da LRF), abordando o julgamento
da ADI n. 2.238/DF. Apos, faz-se uma ponderacdo sobre os limites da autonomia
financeira segundo os julgamentos do MS 31671/RN, MS 34483/RJ e ADPF 405/RJ. Por
fim, sdo realizadas criticas em relacdo ao posicionamento do STF nos Ultimos trés
julgados e suas implicacfes sobre a autonomia financeira dos Poderes e 6rgdos
constitucionais autbnomos.

Para isso, analisaram-se o inteiro teor das decisdes e 0 andamento processual dos
seguintes processos que correm perante o Supremo Tribunal Federal: ADI n. 2.238/DF,
MS 31671/RN, MS 34483/RJ e ADPF 405/RJ. Em tal andlise, as seguintes questfes
foram levadas em conta: as circunstancias econémicas e politicas dos julgados, 0s

argumentos do ministros, a distribuig¢do dos votos e a mudanga de composicao da Corte.



1 Autonomia financeira dos Poderes e institui¢des

No Brasil, os poderes de Estado e as instituicdes independentes (Ministério
Pablico, Tribunais de Contas e Defensorias Publicas) possuem autogoverno,
autoadministracdo e iniciativa legislativa para matérias sensiveis ao seu funcionamento.

Em relacéo ao Poder Judicirio, o exercicio do autogoverno demonstra-se, dentre
outras questdes, pela competéncia privativa dos Tribunais de elegerem seus 0rgaos
diretivos (art. 96, I, da CF). A autoadministracdo, por sua vez, permite aos Tribunais
competéncias como: 1) elaboracdo de seus regimentos internos e organizagdo de suas
secretarias e servicos auxiliares; 2) gestdo de direitos e obrigacdes de juizes e servidores;
e 3) assuncao de outras obrigacdes com repercussao financeira, a exemplo do provimento
dos cargos de juiz e servidores (CF, art. 96, 1, a, b, c, €). Por fim, o autor destaca a
iniciativa privativa de algumas leis, como a do Estatuto da Magistratura, a alteragdo no
namero de membros dos Tribunais inferiores, a criacdo e a extin¢do de cargos, a fixagdo
de vencimentos de juizes e servidores, a cria¢do ou a extingdo de Tribunais inferiores e a
alteracdo da organizacdo e divisdo judiciarias (CF, arts. 93 e 96, IlI). A autonomia
financeira do Poder Judiciario estaria, logo, vinculada ao “principio da autoadministragdo
financeira”.*

Como garantir a autonomia financeira dos Poderes e fun¢Ges? Num sistema
classico de separacdo de poderes, 0 executivo propde e administra as politicas fiscais do
governo, enquanto o legislativo prevé receitas, fixa despesas e aloca verbas publicas por
meio de leis orcamentérias. Por meio de um senso de cortesia ou do reconhecimento das
necessidades publicas, o legislativo e o executivo geralmente cooperam com o judiciario
para cobrir 0s custos previstos dos tribunais. Essa cooperacdo nem sempre € possivel.
Consideracdes politicas e econdmicas frequentemente ditam que algumas solicitacdes do
poder judiciério sejam negligenciadas®.

Tendo por fundamento o principio da separacdo de poderes, a autonomia
financeira de um Poder de Estado (ou instituicdo constitucionalmente independente) s

existe de forma plena quando a quantidade de recursos que lhe sdo destinados é

4 CONTI, José Mauricio. A autonomia financeira do poder judiciario. 22 ed. Sdo Paulo: Blucher, 2019, p.
214,

5 FERGUSON, William Scott. Judicial Financial Autonomy and Inherent Power, 57 Cornell L. Rev. 975,
1972, p. 977.



compativel com as despesas necessarias para cumprir suas fungdes®. Os poderes de Estado
devem ter autoridade para contratar e pagar funcionarios e praticar outros atos além
daqueles explicitamente declarados nos textos constitucionais. O conceito de
independéncia dos trés ramos do governo se estende da nocéo de que, para que 0 governo
seja devidamente contido, deve-se dividi-lo de forma que nenhum ramo tenha poder
suficiente para tiranizar os outros ramos ou os cidadaos’.

Como financiar as atividades dos ramos de poderes e das instituicGes
equiparadas? Quem é responsavel pelo financiamento? As respostas para essas perguntas
vao variar conforme os arranjos constitucionais de uma nacdo seja na separacao
horizontal de poderes (Executivo, Legislativo e Judiciario), seja na separacéo territorial
de poderes em cada pais (federalismo fiscal).

Destaca-se que os Estados Unidos da América possuem uma heterogeneidade
consideravel de normas de financiamento do Poder Judiciario no @mbito estadual,
inexistindo qualquer simetria rigida de forma e fonte de financiamento. As competéncias
privativas do governo central sdo limitadas e ndo ha uma lista expressa de competéncias
concorrentes na sintética constituicdo estadunidense. John Kincaid aponta, no entanto,
que o governo federal possui alguns poderes concorrentes de facto, como impostos e
poderes de empréstimo, exercidos de forma concomitante com os entes subnacionais. Na
prética, os estados exercem até mesmo poderes delegados exclusivamente ao governo
federal, desde que o Congresso ndo 0s impeca ou que a Suprema Corte estadunidense nao
considere tais exercicios como violagfes de competéncia do ente central (Artigo I, Secdo
8 da Constituicdo estadunidense)®.

Os estados de Nova lorque e Florida, por exemplo, possuem normas e fontes de
financiamento bastante distintas. Enquanto a constitui¢do estadual de Nova lorque prevé
que o Judiciario local poderéa receber financiamento do erario estadual ou municipal sem
entrar em maiores detalhes®, a constituicéo estadual da Fldrida especifica que as principais
despesas do Poder Judiciario serdo custeadas pelo erario estadual, especificando

® Esse conceito de autonomia financeira foi defendido no contexto do Poder Judiciario, mas defende-se que
pode ser aplicado igualmente aos demais Poderes de Estado e instituicGes como Tribunais de Contas,
Ministério Publico e Defensoria Publica. CONTI, José Mauricio. A autonomia financeira do poder
judiciério. 22 ed. Séo Paulo: Blucher, 2019, p. 214.

7 JACKSON, Jeffrey. Judicial Independence, Adequate Court Funding, and Inherent Judicial Powers, 52
Md. L. Rev. 217. 1993, p. 222-223.

8 KINCAID, John. United States of America - Polarization Between Democratic and Republican States. In:
Ann Griffiths, Rupak Chattopadhyay, John Light, Carl Stieren (editors) - The Forum of Federations
Handbook of Federal Countries. Cham: Palgrave Macmillan, 2020, p. 373.

% Artigo VI (Judiciary), 829 (expenses of courts), itens “c” e “d”, da Constitui¢io Estadual de Nova lorque.



taxativamente algumas despesas secundarias que serdo custeadas por municipios
(servigos de comunicacgéo, sistemas de informacdes de justica criminal, seguranca das
instalacdes etc.)'°. O financiamento da justica federal, por sua vez, é feito exclusivamente
pelo erario federal?.

O Brasil, por outro lado, possui um padrdo homogéneo de normas estaduais e
federais de financiamento dos Poderes e funcdes, havendo uma significante simetria de
forma e fonte de financiamento?. Ao contrério dos Estados Unidos, o Brasil possui 0
historico de uma federacdo altamente centralizada, cuja concentracdo de poderes
(financeiros e politicos) acentuou-se em periodos ditatoriais e atenuou-se durante
periodos democraticos. Embora a concentragdo de poderes da Unido tenha sido
enfraquecida ap6s a Constituicdo de 1988, as competéncias legislativas da Unido
sobressaem-se, deixando pouco espaco legislativo para estados e municipios®. Estudos
empiricos indicam, inclusive, que o Supremo Tribunal Federal pds-constituicdo de 1988
néo se afastou da tendéncia centralista de interpretacdo das competéncias legislativas da
federacdo brasileira, favorecendo a centralizagio de competéncias na Unido.'

No ambito do financiamento dos poderes, ha pouco espaco para inovagao:
utiliza-se o sistema de duodécimos do art. 168 da Constituicdo Federal com o apoio das
normas da Lei de Responsabilidade Fiscal e lei federal n. 4.320/64. O poder judiciario
estadual é, com poucas excec¢des, financiado pelo erério estadual, enquanto que o poder
judiciario federal é financiado pelo erario federal. A norma constitucional brasileira que
garante financiamento continuo dos Poderes de estado e instituicdes a eles equiparadas

esta disposta no art. 168 da Constituicdo Federal de 1988. Segundo a norma:

Art. 168. Os recursos correspondentes as dotagdes orgamentarias,
compreendidos os créditos suplementares e especiais, destinados aos 6rgaos
dos Poderes Legislativo e Judiciario, do Ministério Publico e da Defensoria
Publica, ser-lhe-do entregues até o dia 20 de cada més, em duodécimos, na

10 Artigo V (Judiciary), secdo 14 (funding), itens “a” e “c”, da Constituicdo Estadual da Flérida.

11 para se ter uma ideia, em 20 de dezembro de 2019, o entdo presidente Trump sancionou a Lei
Orcamentaria Anual de 2020, fornecendo ao Judiciario federal 7,49 bilhdes de délares em fundos
discricionarios para o exercicio financeiro de 2020. Fonte: ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. Relatorio
do financiamento do Poder Judiciario Federal norte americano em 2019. Funding/Budget — Annual Report
2019.

12 MASCARENHAS, Caio. Notas sobre o federalismo fiscal, o federalismo competitivo e a constituicdo
financeira no Brasil. REVISTA ELETRONICA DA PGE-RJ, v. 3, n. 3, 2020.

13 SOUZA, Celina. Brazil (Federative Republic of Brazil) - Federalism After Centralization and New
Constitutions. In: Ann Griffiths, Rupak Chattopadhyay, John Light, Carl Stieren (editors) - The Forum of
Federations Handbook of Federal Countries. Cham: Palgrave Macmillan, 2020, p. 86.

14 NUNES, Alynne Nayara Ferreira; SCHLOBACH, Rafael Viotti. A extensdo do poder constituinte
estadual no STF: a jurisprudéncia da Corte no periodo militar (1964-85). Revista de Direito Administrativo,
v. 278, n. 3, p. 185-220, 2019.



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

§ 1° E vedada a transferéncia a fundos de recursos financeiros oriundos de
repasses duodecimais. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 109, de
2021)

§ 2° O saldo financeiro decorrente dos recursos entregues na forma do caput
deste artigo deve ser restituido ao caixa Unico do Tesouro do ente federativo,
ou tera seu valor deduzido das primeiras parcelas duodecimais do exercicio
seguinte. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 109, de 2021).

Ressalta-se que duodécimos ndo sao transferéncias intergovernamentais,
porquanto estas ocorrem dentro das relacdes financeiras do federalismo fiscal.
Duodécimos ocorrem entre 6rgéos e poderes de um mesmo ente federativo, configurando
repasses de recursos dentro do orcamento da pessoa juridica de direito ptblico®.

A norma do art. 168 configura disciplina Gnica que deveréa ser seguida por todos
os entes da federacdo brasileira. O comando do art. 168 da CF visa impedir ndo somente
que o Poder Executivo frustre a sua eficacia, mas também evita que os Estados-membros
da Federacdo estabelegam regras diferentes. A norma do art. 168 estabelece ser o Poder
Executivo o condutor do processo de execuc¢do or¢camentaria, mas o impede de retardar a
entrega dos recursos aos demais poderes. A hipertrofia de poderes financeiros do chefe
do executivo tornaria os outros poderes dependentes dele, haja vista o controle que

exerceria sobre a entrega dos recursos financeiros.®

2 Duodécimos e contingenciamento orcamentario (caput e 8§ 3° do art. 9°da LRF): A

ADI n. 2.238/DF e a prevaléncia da autonomia financeira

Os chamados “duodécimos” dizem respeito ao repasse mensal da receita prevista
na Lei Orcamentaria Anual para cobrir os gastos de determinada instituicdo. Segundo
Ricardo Lobo Torres, o repasse mensal previsto na Constituicdo de 1988 substitui o
repasse trimestral previsto na Constituicdo de 1967 e passa a incluir outras instituicoes, a
exemplo do Ministério Publico:

A Constituicdo de 1988 preocupou-se com a descentralizacdo administrativa e
financeira. Depois de haver estabelecido a descentralizacdo vertical (entre
Unido, Estados e Municipios) de tributos e despesas publicas, cuidou da
descentralizacdo horizontal (entre os Poderes da Unido), prevendo a
participacdo do Judiciario (art. 99) e do Ministério Publico (art. 178) na

5 MASCARENHAS, Caio Gama; RIBAS, Lidia Maria. Transferéncias intergovernamentais de
desempenho ou resultado: o federalismo fiscal da Nova Administracdo Publica. Revista de Direito
Administrativo, v. 280, n. 1, 2021, p. 106.

16 CONTI, José Mauricio. A autonomia financeira do poder judiciario. 22 ed. Sdo Paulo: Blucher, 2019, p.
112-113.



elaboracédo da proposta orcamentaria e a entrega, a eles e ao Legislativo, das
dotacGes orcamentarias, compreendidos os créditos suplementares e especiais.
A outra novidade foi a inclusdo do Ministério Pdblico no mesmo tratamento
dispensado aos Poderes do Estado, o que, se o ndo transforma em 4° Poder,
pelo menos lhe dilarga a autonomia e independéncia. As parcelas, agora, serdo
entregues mensalmente, e ndo mais no inicio de cada trimestre. Mas a matéria
carece da disciplina de lei complementar.t’

O sistema de duodécimos ndo pode ser visto como mera divisdo da previsao
anual em doze partes iguais para cada um dos meses do ano (ou seja, 1/12 da receita
fiscal), porquanto ndo corresponderia sempre a realidade. E comum que haja oscilago no
fluxo de receita, assim como mudangas nas necessidades de despesa, que podem ser
diferentes no transcorrer do exercicio financeiro®®. A falta do repasse desses recursos
constitui, até mesmo, pressuposto ensejador da intervencdo, nos termos dos arts. 34, 1V,
e 36, |, da CF, uma vez que a falta deles impede o Poder Judiciario de se desincumbir de
suas fungdes constitucionais®®.

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LCP 101/2000) disciplina os procedimentos
a serem seguidos para lidar com a oscilacdo no fluxo de receita no ambito da
Administracdo Publica. O art. 4° paragrafo 1°, da LRF disciplinou as metas de
arrecadagdo, segundo o qual “integrard o projeto de lei de diretrizes orcamentarias Anexo
de Metas Fiscais, em que serdo estabelecidas metas anuais, em valores correntes e
constantes, relativas a receitas [...]”. Aprovada a lei de diretrizes orgcamentérias (LDO), o
Poder Executivo analisa e normatiza sobre as metas de arrecadacdo impostas para o
exercicio financeiro subsequente.

O artigo 8° da Lei de Responsabilidade Fiscal estabelece que, em até trinta dias
apos a publicacdo dos orcamentos (lei orcamentaria anual), deve o Poder Executivo
estabelecer a programacéo financeira e o cronograma mensal de desembolso. Conquanto
o dispositivo da LRF faca mencao apenas ao Poder Executivo, os Poderes Legislativo e
Judiciério, o Ministério Publico e a Defensoria Publica também devem publicar
cronogramas de desembolso se as leis de diretrizes orcamentarias assim determinarem.?°

Uma das hipoteses de necessidade de contengdo de gastos esta previsto no artigo

9° da Lei de Responsabilidade Fiscal e seus 3 primeiros paragrafos, cujo texto descreve o

Y TORRES, Ricardo Lobo. Comentarios aos artigos 165 ao 169. In: CANOTILHO, J. J. Gomes et al.
(coords.). Comentarios a Constituicdo do Brasil. Sdo Paulo: Saraiva/Almedina, 2013. p. 3261.

18 CONTI, José Mauricio. A autonomia financeira do poder judiciario. 22 ed. Sdo Paulo: Blucher, 2019, p.
102.

9 Ibid, p. 114.

20 OLIVEIRA, Weder de. Curso de Responsabilidade Fiscal. 2.ed.. Belo Horizonte: Férum, 2015, p. 722.



procedimento a ser seguido pelos agentes politicos. Cita-se a norma:

Art. 9° Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizacdo da receita
poderd ndo comportar o cumprimento das metas de resultado priméario ou
nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, 0s Poderes e 0 Ministério
Publico promoverdo, por ato proprio € nos montantes necessarios, nos trinta
dias subsequientes, limitacdo de empenho e movimentacao financeira, segundo
os critérios fixados pela lei de diretrizes orcamentérias.

§ 1° No caso de restabelecimento da receita prevista, ainda que parcial, a
recomposicao das dotagGes cujos empenhos foram limitados dar-se-a de forma
proporcional as reducdes efetivadas.

§ 2° N&o serdo objeto de limitagdo as despesas que constituam obrigacdes
constitucionais e legais do ente, inclusive aquelas destinadas ao pagamento do
servico da divida, as relativas a inovacdo e ao desenvolvimento cientifico e
tecnoldgico custeadas por fundo criado para tal finalidade e as ressalvadas pela
lei de diretrizes orcamentarias. (Redacdo dada pela Lei Complementar n°® 177,
de 2021)

§ 3° No caso de os Poderes Legislativo e Judiciario e o Ministério Publico ndo
promoverem a limitagdo no prazo estabelecido no caput, é o Poder Executivo
autorizado a limitar os valores financeiros segundo os critérios fixados pela lei
de diretrizes orgamentarias. [...].

Percebe-se que o caput do art. 9° cuida do procedimento de readequacgéo
financeira a ser realizado por todos os Poderes, Ministério Publico e Defensoria Publica
(ap0s as ECs 45/04 e 74/13) no caso de a receita realizada ndo comportar o cumprimento
das metas de resultado primario ou nominal. O procedimento de readequacdo resume-se
em limitacdo de empenho e movimentacao financeira conforme critérios previstos na Lei
de Diretrizes Orcamentarias (LDO). As normas previstas nos trés paragrafos seguintes
(81°, 82° e 83%) cuidam respectivamente dos ritos a serem observados: 1) no caso de
reestabelecimento da receita prevista; 2) nas despesas que ndo podem ser objeto de
limitacdo de empenho; e 3) no caso de recalcitrancia dos demais chefes de Poderes em
realizar a limitagdo de empenho.

Ressalta-se que o procedimento previsto no art. 9° busca reestabelecer o
equilibrio orcamentario. Em razao de inimeros fatores econdmicos, o ingresso de receitas
nem sempre equivale ao valor previsto no orcamento, podendo haver frustracdo na
arrecadacao prevista. Levando em conta que nem sempre é possivel recorrer ao crédito
publico para obter 0s recursos necessarios (por inumeras razdes), € plausivel a
possibilidade de redugéo das despesas como um mecanismo adequado para manter o

equilibrio das contas e evitar desajustes de caixa.?! No caso, a reducio ¢ feita pela

2L CONTI, José Mauricio. A autonomia financeira do poder judiciario. 22 ed. Sdo Paulo: Blucher, 2019, p.
107.



limitagdo do empenho??.

Weder de Oliveira ensina que a operacionaliza¢do da limitacdo de empenho e
movimentacdo financeira — disciplinada na LDO — deve tratar de questdes como:
definicdo de critérios para reparti¢do do esforco governamental de limitacdo orcamentaria
e financeira entre os Poderes; e estabelecimento de critérios de distribuicdo do montante
global da limitacdo orgcamentéria por 6rgaos, programas e a¢des. Limitagdo de empenho
(ou contingenciamento) representa a imposicéo transitéria, e periodicamente revista, de
sublimites para o uso das autorizacdes de gasto em compatibilidade com a meta fiscal
definida para o exercicio. Ndo ha propriamente uma reducdo de dotacdes, mas sim
limitacdo temporaria ao empenho. Num primeiro momento em que for necesséria a
limitacdo de empenho (caput do art. 9°), caberd ao Poder Executivo somente definir o
montante e efetuar o calculo do valor que os demais Poderes e instituicdes deverao limitar.
Informado o montante calculado conforme as regras definidas na LDO, a edicdo do ato
de limitagdo compete ao dirigente maximo de cada instituicdo.

O 81°do art. 9° da LRF trata da “recomposi¢do das dotacfes” que, na pratica,
diz respeito ao procedimento pelo qual a parcela das dotacfes ndo passivel de empenho
(cuja utilizacdo esta blogueada) sera reduzida quando houver restabelecimento da receita
prevista. O 81° estabelece que, no caso de restabelecimento da receita prevista, ainda que
parcial, a reducdo da limitacdo de empenho dar-se-a de forma proporcional as limitagdes
efetivadas®*. Ressalta-se que limitacdo de empenho é uma medida transitoria, cominada
para evitar o desequilibrio orcamentario circunstancial — dai o motivo para a norma do 8§
1°do art. 9°.

O 8§2°do art. 9° da LRF, por sua vez, impede que a limitacdo de empenho recaia
sobre determinadas despesas, notadamente: 1) obrigacdes constitucionais e legais do ente;
2) as destinadas ao pagamento do servico da divida; 3) as ressalvadas pela lei de diretrizes
orcamentarias; e 4) as relativas a inovacao e ao desenvolvimento cientifico e tecnolégico
custeadas por fundo criado para tal finalidade (esta Ultima foi introduzida pela Lei
Complementar n° 177/ 2021). Tais despesas sdo de execucdo obrigatdria, ndo podendo

deixar de ser executadas por decisdo de natureza valorativa do gestor?.

22 Empenho da despesa é, segundo o art. 58 da Lei n. 4.320/64, “o ato emanado de autoridade competente
que cria para o Estado obrigacao de pagamento pendente ou ndo de implemento de condig¢do”.

23 OLIVEIRA, Weder de. Curso de Responsabilidade Fiscal. 2.ed.. Belo Horizonte: Férum, 2015, p. 743-
744,

24 1bid, p. 754-755.

%5 |bid, p. 761. Essas excecdes existem por iniimeras razdes e sdo consequéncia de “escolhas politicas muitas
vezes efémeras, que se mostram vinculadas as acGes de governo para aquele exercicio financeiro, para



O 83° do art. 9° da LRF diz respeito ao aspecto mais sensivel a autonomia
financeira dos Poderes e instituicdes: saber se, no caso de inércia dos demais Poderes e
do Ministério Publico, a possibilidade de o Poder Executivo isoladamente proceder a
limitacdo total de empenho e de movimentacao financeira a que se refere o art. 9° ofende
0 Principio da Separacdo dos Poderes. Na ADI 2238/DF, tal dispositivo foi suspenso
cautelarmente logo ap6s a promulgacdo da LRF em 2000 e julgado inconstitucional
definitivamente quase 20 anos depois. O caso diz respeito ao conflito entre a autonomia
financeira dos Poderes e a aplicacdo de uma norma de responsabilidade fiscal.

Uma dificuldade em relagdo a analise do 83° do art. 9° da LRF € que nunca se
negou a constitucionalidade do dever de cooperacao dos poderes no reequilibrio de contas
estabelecido no caput do art. 9° da LRF. Os que defendem a prerrogativa do Poder
Executivo de executar isoladamente a limitacdo do empenho justificam tal poder como
mera extensdo légica do caput do art. 9°, sem que isso viole a separacdo de poderes. Os
que sdo contra tal poder citam a hipertrofia de um Poder em desfavor dos demais,
comprometendo a atividade dos demais poderes. Inicialmente, essa perspectiva de o §3°
ser uma extensdo logica do caput do art. 9° da LRF foi adotada pelo relator da Adin
2238/DF, Ministro limar Galvéo:

Segundo a inicial, ocorre, ai, ofensa ao principio da separacéo dos Poderes, ao
amparo da norma do art. 60, 84°. O mal entendido é patente. O que se tem nao
é interferéncia do Poder Executivo nos outros Poderes, mas providéncia
destinada a prevenir os efeitos de inobservancia de limites estabelecido na lei
de diretrizes orgamentaria, pelos meios suscetiveis de ser utilizados pelo
primeiro, ou seja, a limitacdo dos valores financeiros. [...] De indeferir-se, no
caso, a medida cautelar.

Durante o julgamento da medida cautelar da ADI 2238/DF, no entanto, a
discussao se redirecionou para a inconstitucionalidade com base na violagdo da separagéo
de poderes. Prevaleceu a interpretacdo de que o Poder Executivo estaria invadindo a sua
competéncia constitucional ao suprir a omissdo dos demais Poderes em fazer a limitacéo
de empenho. No tocante a autonomia financeira de cada ramo de poder, o Ministro
Sepulveda Pertence defendia que “nenhum Poder sera juiz do outro”.

No sentido de o 83° do art. 9° ser um mero instrumento para fortalecer o
equilibrio de contas, encontra-se Weder de Oliveira. Segundo o autor, o reforco do §3° é

legitimo, mas foi abordado de forma equivocada. O dispositivo ndo deveria ter assumido

periodos por vezes mais extensos, ou ainda para projetos especificos”. CONTI, José Mauricio. A autonomia
financeira do poder judiciario. 22 ed. Sao Paulo: Blucher, 2019, p. 109.



viés de san¢do, mas de regulacdo do art. 168 da CF. O autor prop8e o seguinte texto:
“sendo definido o montante a ser limitado, na forma estipulada na lei de diretrizes
orcamentarias, os valores dos repasses financeiros a serem efetivados as instituicoes
autdnomas serdo, até nova avaliacdo bimestral, reduzidos no mesmo montante”.?

H4 ainda a linha doutrinéria que entende que o 83° do art. 9° da LRF viola a
separagdo de poderes. Em primeiro lugar, viola-se a Constituicdo porquanto hd uma
contradicdo entre as diversas excec¢des a limitacdo de empenho inscritas no art. 9°, § 2°,
da LRF e a possibilidade do §3° do art. 9° da LRF?’. Em segundo, cuida-se de norma
invalida porque a possibilidade de o Poder Executivo unilateralmente limitar valores
financeiros evidencia indevida intromisséo de um Poder na autonomia financeira dos
demais, violando o principio da separagdo de poderes?.

Essa mesma divisdo de entendimentos ocorreu quando do julgamento do mérito
da ADI 2238-5/DF. De forma distinta da votacdo unanime da medida cautelar que
suspendeu o 83° do art. 9° da LRF em 2000 (e com uma composigdo de ministros
diferente?®), o mérito foi julgado pelo STF com o placar apertado de 6x5 pela
inconstitucionalidade de tal dispositivo.

No caso, foram vencidos os ministros Dias Toffoli (presidente), Edson Fachin,
Roberto Barroso, Gilmar Mendes e Marco Aurélio, que a julgavam parcialmente
procedente para fixar interpretacdo conforme, no sentido de que a limitagcdo dos valores
financeiros pelo Executivo, prevista no 8 3° do art. 92, “dar-se-a no limite do orcamento
realizado no ente federativo respectivo e observada a exigéncia de desconto linear e

uniforme da Receita Corrente Liquida prevista na Lei Orgamentéria”. Essa linha de

% OLIVEIRA, Weder de. Curso de Responsabilidade Fiscal. 2.ed.. Belo Horizonte: Férum, 2015, p. 774.
27 “Nao é aceitavel que se possam considerar insuscetiveis de limitacdo de empenho por parte do Poder
Executivo as diversas despesas a que se refere o art. 92, § 2°, da LRF e, a0 mesmo tempo, permitir que essa
limitagdo efetue-se em relacdo as despesas do Poder Judiciario, protegidas pela autonomia financeira e pelo
principio da separacdo dos poderes. Do exposto, é for¢oso concluir que, no sistema constitucional vigente,
n&o é possivel haver limitacdo de empenho de despesas do Poder Judiciario”. Fonte: CONTI, José Mauricio.
A autonomia financeira do poder judiciario. 22 ed. Sdo Paulo: Blucher, 2019, p. 109-110.

28 Benjamim Zymler, na mesma linha, entende que a possibilidade de o Poder Executivo unilateralmente
limitar valores financeiros evidencia indevida intromissdo de um Poder na autonomia dos demais, mesmo
que esta faculdade do Executivo encontre limites nos critérios estabelecidos na prépria Lei de Diretrizes
Orgamentéarias. De acordo com Zymler, o método utilizado pela Constituicdo Federal para obrigar os
agentes politicos a agirem de determinada forma foi o de tipificar certas condutas como crime de
responsabilidade, punivel com a perda do cargo e outras san¢des acessorias. Fonte: ZYMLER, Benjamin.
Direito Administrativo e Controle. Belo Horizonte: Férum, 2015, p. 134.

29 Ressalta-se que, da composicdo original do STF que julgou a medida cautelar em 2000, somente o0s
ministros Celso de Mello e Marco Aurélio ainda estavam na Suprema Corte quando do julgamento do
mérito da ADI em 2020. Uma curiosidade: o ministro Marco Aurélio, que inicialmente votara pela
suspensdo do 83° do art. 9° da LRF na medida cautelar, mudou seu posicionamento e votou pela
constitucionalidade do mesmo dispositivo quando do julgamento do mérito.



entendimento também previa a possibilidade de arresto nas contas do ente federativo
respectivo no caso de desrespeito a regra do art. 168 da Constituicdo Federal. Os 6 votos
vencedores — Alexandre de Moraes, Carmen Lucia, Celso de Mello, Luiz Fux, Rosa
Weber e Ricardo Lewandowski — fixaram a seguinte tese, nos termos do voto relator

(trecho da ementa do acdrdéo):

A norma estabelecida no 8 3° do referido art. 9° da LRF, entretanto, néo
guardou pertinéncia com o modelo de freios e contrapesos estabelecido
constitucionalmente para assegurar o exercicio responsavel da autonomia
financeira por parte dos Poderes Legislativo, Judiciario e da Instituicdo do
Ministério  Piblico, ao estabelecer inconstitucional hierarquizacéo
subserviente em relagdo ao Executivo, permitindo que, unilateralmente,
limitasse os valores financeiros segundo os critérios fixados pela lei de
diretrizes orcamentarias no caso daqueles poderes e instituicdo nédo
promoverem a limitagcdo no prazo estabelecido no caput. A defesa de um
Estado Democratico de Direito exige o afastamento de normas legais que
repudiam o sistema de organizac&o liberal, em especial na presente hipétese, o
desrespeito a separacdo das fungdes do poder e suas autonomias
constitucionais, em especial quando ha expressa previsdo constitucional de
autonomia financeira.

Sem a prerrogativa conferida ao Poder Executivo no 83° do art. 9° da LRF,
restam apenas medidas repressivas oriundas do direito sancionatério financeiro. A
primeira sancdo a ser mencionada € a tipificacdo da recusa em proceder a limitacdo de
empenho como crime de responsabilidade por atentado a lei orcamentaria (art. 4°, V1, da
lei n. 1.079/50). Outra sancéo diz respeito a multa por infragcdo administrativa prevista no
art. 5°, 111, da lei federal n. 10.028/2000%°. Neste tltimo caso, o Tribunal de Contas é quem
processa e julga a infracdo administrativa contra as leis de financas publicas. 1sso sem
prejuizo de outras sangBes no &mbito civil, penal e administrativo®..

O julgamento da ADI 2238/DF d& uma falsa impressdo de que é impossivel uma
coercdo financeira externa para que o chefe do Poder ou instituicdo faltosa proceda os
ajustes necessarios em suas despesas para obter o reequilibrio de contas. Por que seria

uma “falsa impressdo”? O problema nao ¢ o remédio (a limitacdo de empenho, no caso),

30 Segundo a norma: “Art. 5° Constitui infragdo administrativa contra as leis de finangas publicas: [...]JIII —
deixar de expedir ato determinando limitagdo de empenho e movimentacdo financeira, nos casos e
condigdes estabelecidos em lei; [...]. 8 1° A infracéo prevista neste artigo € punida com multa de trinta por
cento dos vencimentos anuais do agente que lhe der causa, sendo o pagamento da multa de sua
responsabilidade pessoal”.

31 Cita-se trecho do voto do Alexandre de Moraes na ADI 2238/DF que aponta para outros tipos de
responsabilizagdo:” Ressalte-se, portanto, que eventual descumprimento das normas de responsabilidade
fiscal pelos gestores judiciarios e do Ministério Publico permitira, além da responsabilizacédo civil, penal e
por improbidade, também a responsabilizacdo disciplinar, a partir, inclusive, de encaminhamento pelo
préprio chefe do Executivo de representagdo ao CNJ e CNMP, sem prejuizo das a¢des judiciais cabiveis e
da atuacéo dos Tribunais de Contas”.



mas quem pode impor o remédio. Os limites da autonomia financeira dos Poderes sdo
discutidos em trés precedentes do STF: o Mandado de Seguranca n. 31671/RN, o
Mandado de Seguranca n. 34483/RJ e Acdo de Descumprimento de Preceito Fundamental
n. 405/RJ.

3 Quem é o “poder moderador” das finangas estaduais? Os limites da autonomia
financeira segundo o STF (MS 31671/RN, MS 34483/RJ e a ADPF 405/RJ).

Poder Moderador € um poder que, formalmente, somente existiu no Brasil
durante a Constituicdo de 1824 na figura do Imperador. No contexto da teoria classica da
divisdo dos poderes, acrescenta-se um quarto poder, o Poder Neutro, destinado ao
monarca. Funda-se na ideia de que a monarquia constitucional era a melhor forma de
governo. Individualizando o Poder Neutro, o Poder Moderador deve ser uma espécie de
poder judiciario entre os demais poderes, representando a chave de toda a organizagéo
politica. Um poder que, como sentinela da liberdade e direito dos povos, inspeciona e
contrabalanceia todos os demais poderes, para que se contenham nos limites marcados
por sua mesma natureza e ndo se tornem danosos a nagéo 2,

Para fins do presente topico, faz-se essa analogia para responder a seguinte
questdo: Quem € o “Poder neutro” que poderia resolver os conflitos orcamentérios entre
os Poderes e institui¢des estaduais? Quem seria esse “terceiro”, considerando que nao
pode ser o Poder executivo (ADI 2238/DF)? Essa discussdo sobre quem seria o “terceiro”
que supriria a omissdo do Poder que ndo faz a autolimitagdo de gastos encontrou-se
presente na discussdo do MS 34483/RJ entre os ministros Dias Toffoli, Teori Zavascki e

Ricardo Lewandowski:

O SENHOR MINISTRO DIAS TOFFOLI (RELATOR): E porque, o que ha?
Existe, pela lei, a obrigacéo da autolimitacdo. Se o proprio Poder ndo faz essa
autolimitacdo, quem seria o terceiro, na medida em que esta suspenso o § 3°
do art. 9°? Esse terceiro seria 0 Poder Executivo, mas, com essa suspensao,
quem seria esse terceiro que faria essa arbitragem?

O SENHOR MINISTRO TEORI ZAVASCKI - Vossa Exceléncia me permite?
O SENHOR MINISTRO DIAS TOFFOLI (RELATOR): Pois nao.

O SENHOR MINISTRO TEORI ZAVASCKI - Eu penso que, nesse caso,
sequer se poderia imaginar a necessidade de um terceiro. A discussdo, no
fundo, € saber qual é a base de calculo para o célculo do duodécimo; se é o
valor orgado, projetado; ou se é o valor efetivamente...

32 \VASCONCELOS, Arnaldo. Teoria e pratica do Poder Moderador. Revista de Ciéncia Politica, v. 29, n.
4,p. 72-81, 1986.



O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI - Agora, Ministro,
essa discussdo € interessantissima - e, na esséncia, estou concordando com
Vossas Exceléncias -, eu s6 estou imaginando, e reflito em voz alta,
primeiramente, esse corte tem que ser igual para todos os Poderes e todos o0s
6rgédos da Administracdo Publica, Direta e Indireta, etc. Esse é um aspecto que
me preocupa. Outro aspecto é a unilateralidade da fixacdo deste quantum. Eu
ndo sei se ndo seria, talvez, o Tribunal de Contas o érgdo apropriado, isento e
técnico para estabelecer este valor: quanto é que foi o decréscimo na receita
esperada. Porque, o Executivo alegar; ai é a palavra do Executivo contra,
enfim, eventualmente...

Embora o ministro Teori Zavascki tenha tentado deslocar a discusséo para mera
fixacdo de base de célculo dos duodécimos, os ministros Dias Toffoli e Ricardo
Lewandowski compreenderam a existéncia de um problema: se ndo pode ser o Poder
Executivo, quem € o arbitro do conflito orcamentéario quando todos os demais Poderes
séo diretamente interessados? Nunca se respondeu expressamente essa pergunta durante
as discussdes do STF sobre duodécimos.

N&o é permitido ao Poder Executivo proceder isoladamente a limitacdo de
valores conforme o 83°do art. 9°, mas precedentes do Supremo — Mandados de Seguranca
31671/RN e 34483/RJ — j& permitiram a reducdo proporcional dos duodécimos em dois
casos de queda da arrecadacdo da receita estadual combinada com a recalcitrancia dos
outros Poderes em promover a limitacdo de gastos. Vanice do Valle explica que esses
dois precedentes promoveram a conciliacdo entre “os repasses duodecimais assegurados
a cada qual dos Poderes e 6rgao revestidos de autonomia financeira, e 0 comportamento
real dos ingressos, autorizando procedesse o Executivo a deducdo do percentual apontado
de frustracdo de arrecadagao”3.

Ressalta-se que 0os mandados de seguranca 31671/RN MC (julg. 09/10/2013) e
34483/RJ MC (julg. 22/11/2016) foram impetrados pelos Tribunais de Justica dos
respectivos estados contra o atraso no repasse de duodécimos efetuado pelos Poderes
Executivos correspondentes. Nos dois casos, a seguranca foi concedida parcialmente para
fixar o direito dos Tribunais de Justica ao recebimento, até o dia 20 (vinte) de cada més,
em duodécimos, dos recursos correspondentes as dotacdes or¢camentarias. No entanto,
facultou-se ao Poder Executivo proceder ao desconto uniforme no repasse de duodécimos
conforme a queda de arrecadacdo estadual nesses dois julgados. No caso do Rio de

Janeiro, a Segunda Turma do STF facultou ao Poder Executivo o desconto de 19,6%

33 VALLE, Vanice Regina Lirio do. Novo Regime Fiscal, autonomia financeira e separagio de poderes:
uma leitura em favor de sua constitucionalidade. Rev. Investig. Const., Curitiba, v. 4, n. 1, Abril de 2017,
p. 246.



(dezenove inteiros e seis décimos por cento) da Receita Corrente Liquida prevista na Lei
Orcamentaria em sua prépria receita e na dos demais Poderes e 6rgdos autbnomos. No
caso do Rio Grande do Norte, o plenario do Supremo autorizou liminarmente o desconto
de 10,74% a ser efetuado pelo Poder Executivo. As duas votagdes se deram de forma
unanime e até ministros que julgaram inconstitucional o 83° do art. 9° da LRF foram
favoraveis a reducdo proporcional do valor dos duodécimos®.

Adverte-se que esses dois Ultimos precedentes superaram jurisprudéncia do STF
fixada nos anos 90 no sentido de que o valor dos duodécimos deve ser repassado conforme
a receita prevista e ndo a efetivamente arrecadada, independente do fluxo de receita
(Precedentes: MS n° 21.450/MT, ADI 1.156 MC, 22.384/GO e 23.267/SC).

Quando do julgamento do MS 21.450, por exemplo, o Ministro relator Octavio
Gallotti consignou expressamente que o Poder Judiciario teria uma prioridade
orcamentaria (e ndo mera equidade) perante os demais Poderes de estado. Segundo o
ministro, com o escopo de garantir a separacdo de poderes e evitar a tirania do Poder
Executivo, haveria uma “distribui¢do prioritaria (ndo somente equitativa, como supde o
Governador), de verdadeira e efetiva primazia na destinacdo da receita para as dotacdes
do Poder Judiciario”®. N&o se ignorou, nesse julgamento, a possibilidade de inexistirem
recursos para cumprir o art. 168 na integra, mas, em tais casos, “cabera ao Executivo
provar cabalmente tais fatos, bem como que derivam de causas estranhas a conduta de
seus proprios agentes, para se eximir da responsabilidade”.

Esse 6nus da prova do Executivo de demonstrar que ndo é responsavel pela
queda da arrecadacédo foi rejeitado expressamente pelo STF no MS 34483 MC/RJ®.
Entendeu o STF que a exigéncia de repasse integral dos recursos financeiros projetados
na lei orcamentaria para Poderes e 6rgdos autbnomos “ndo é o meio adequado para se
proceder ao sancionamento de eventual ilegalidade perpetrada pelo Poder Executivo
respectivo nos atos de governo e de gestdo de sua responsabilidade”. Entendeu-se que
esses atos devem ser submetidos a avaliacdo nas esferas adequadas e perante os 6rgdos

competentes para seu conhecimento e eventual sancionamento dos responsaveis.

34 Notadamente: Celso de Mello, Ricardo Lewandowski, Carmén Llcia, Rosa Weber, Luiz Fux. O ministro
Alexandre de Moraes somente foi nomeado como ministro do STF em 2017, apds os dois julgamentos.

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

3 Segundo o voto relator do MS 34483 MC/RJ, o TJ-RJ alegava o seguinte: “[...] a atual conjuntura politica,
financeira e social do Estado do Rio de Janeiro revela a concessdo de beneficios fiscais indiscriminados,
sem 0 necessario estudo de seu impacto e a observancia de formalidades legais, ndo se devendo admitir que
os efeitos adversos decorrentes ‘da falta de planejamento na execug@o orcamentaria pelo Poder Executivo’
sejam repassados aos demais Poderes e 6rgdos autonomos do Estado”.



Arrisca-se dizer que a medida autorizada pelo Supremo Tribunal Federal nos MS
31671/RN e 34483/RJ é mais drastica que aquela do inconstitucional §3° do art. 9° da
LRF. Explica-se: a reducgéo de repasses imposta pelo Poder Executivo do 8§3° do art. 9°
da LRF era limitada pelo 82° do art. 9° — a limitagdo de empenho n&o poderia, por
exemplo, recair sobre despesas de pessoal. Isto ndo pode ser dito em relacdo a reducéo
proporcional de duodécimos.

Ao contrario do Poder Executivo, os outros ramos de Poder e instituicGes
possuem capacidade orcamentaria limitada para lidar com seus gastos. Weder de Oliveira
esclarece que a possibilidade de efetivar limitacdes de empenho de dotacbes para
atividades das demais instituicGes é muito menor do que no Poder Executivo. Em todos
os Poderes, as despesas contingencidveis por exceléncia tém sido as despesas com
investimentos (projetos)®’. N&o raro, o Judiciario, Legislativo, Ministério Publico,
Defensoria Publica e Tribunal de Contas possuem or¢camentos quase que unicamente
voltados para pagamento de pessoal®.

Para entender melhor a relacéo entre essa redugdo proporcional dos duodécimos
com a dificuldade de pagamento da folha de salarios dos Poderes e Instituicdes, é
oportuno fazer uma andlise conjunta do MS 34483/RJ com a ADPF 405/RJ no Estado do
Rio de Janeiro.

Nos anos de 2016 e 2017, o Estado do Rio de Janeiro passou por situacdo de
grave dificuldade econdmica e financeira. Em meio a esse cenario, o Poder Executivo
passou a atrasar o repasse dos duodécimos de forma frequente, o que motivou o TJ-RJ
impetrar Mandado de Seguranca contra tais atrasos. Segundo narra a inicial do MS
34483/RJ ajuizada em 27/10/2016, durante a crise econémica pela qual passava o pais, 0
quadro de desequilibrio nas financas do Estado do Rio de Janeiro teria sido
particularmente agravado com a consequente reducdo das receitas tributarias do erario

estadual. O desequilibrio teria sido desencadeado pelos seguintes fatores: 1) mudancas

3T OLIVEIRA, Weder de. Curso de Responsabilidade Fiscal. 2.ed.. Belo Horizonte: Férum, 2015, p. 746.
38 Nesse sentido, destaca-se a seguinte fala do ministro Alexandre de Moraes na ADI 2238/DF: “[...] é
importante verificar que o Executivo, no Estado, pode gastar até 49% do orgcamento com pessoal, sendo
que o Executivo € realmente o que mais tem orgamento, até pelo seu gigantismo. Entretanto, de 2000, ano
em que foram fixados tais limites, até agora - ou seja, nesses quase 19 anos -, a tendéncia do Executivo foi
de enxugamento da maquina, que vinha inchada tradicionalmente, desde antes da Constitui¢do de 1988.
Diferentemente, o Judiciario tem apenas 6% do orcamento para gastar com pessoal. Esse percentual, que
foi colocado na lei, foi estabelecido de forma - é o que vamos ver - razoavel; mas levando em conta os
orcamentos anteriores. Nesses 19 anos, o Poder Judiciério cresceu enormemente em sua atuacao, tal qual o
Ministério Publico, em nimero de comarcas, sendo que devemos ainda lembrar que, no Executivo, 0
percentual do orcamento geral para os servidores € muito pequeno. No Judiciério, é de 90%; pois este é
quase um Poder de pessoal, de recursos humanos, tal qual o Ministério Publico”.



ocorridas no mercado petrolifero mundial; 2) sensivel reducdo na receita dos Royalties
da exploracgdo do petroleo; 3) grave crise pela qual passava a Petrobras e toda a sua cadeia
de producéo; 4) desaceleragéo da economia. Ante tal situacdo, informacdes da Secretaria
de Estado de Planejamento e Gestdo apontavam projecdo de severo déficit para o
exercicio financeiro de 2017°°. Em 22/11/2016, a seguranca foi parcialmente concedida
para obrigar o repasse tempestivo de duodécimos, mas possibilitando desconto de 19,6%
do valor da receita prevista na LOA.

Logo apo6s a publicacdo desse acorddo, o TIRJ e o Governo do Rio de Janeiro
celebraram acordo para permitir a utilizacdo de recursos do Fundo Especial do Tribunal
de Justica (FETJ) para o pagamento da folha liquida de novembro de 2016 e do 13° saléario
dos servidores e magistrados do Tribunal de Justica do Rio de Janeiro, fixada oportuna e
célere restituicdo com os consectarios legais por parte do Tesouro estadual, sob pena de
arresto. Definiu-se ainda que o duodécimo devido ao Poder Judiciario, ao longo dos anos
de 2016 e 2017, ficaria limitado aos valores necessarios para quitar a folha de pagamentos
do Poder Judiciario.

A Acéo de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) 405/RJ, ajuizada
meses antes do writ (05/05/2016), relata uma situacdo de puro caos na gestdo financeira
do Estado. Ajuizada pelo governador do Rio de Janeiro, a agdo visava suspender inUmeros
bloqueios judiciais nas contas dos Estado por parte de 6rgdos de primeira e segunda
instancias do TJ-RJ e TRT da 1% Regido — 0s bloqueios se destinavam a garantia de repasse
integral de duodécimos e ao pagamento de servidores publicos e aposentados*®.

N&o havia preocupacdo por parte dos magistrados sobre qual seria a fonte de

custeio de suas decisfes. Os bloqueios recaiam sobre recursos escriturados com

39 Conforme o relatério do acérdio do STF no MS 34483/RJ: “Noticia-se que o “Relatério Resumido da
Execucdo Orgamentaria— RREO do 5° Bimestre de 2016 revela que o valor realizado pelo Estado do Rio
de Janeiro a titulo de “Receita Corrente Liquida — RCL”, nos ultimos doze meses (até outubro de 2016), foi
de R$ 47.178.989.136,00 (quarenta e sete bilhdes, cento e setenta e oito milhdes, novecentos e oitenta e
nove mil e cento e trinta a seis reais), “que ¢ 18,82% [dezoito inteiros e oitenta e dois centésimos por cento]
menor que a Receita Corrente Liquida de R$ 58.113.834.767,00 [cinquenta e oito bilhdes, cento e treze
milhdes, oitocentos e trinta e quatro mil e setecentos e sessenta e sete reais], estimada na Lei Orcamentaria
Anual de 2016”. Projeta-se, ainda, que a frustragdo de RCL alcancard, até dezembro/2016, o total de
“R$11,4 bilhdes”, que corresponde a 19,6% (dezenove inteiros e seis décimos por cento) da RCL prevista
na Lei estadual n® 7.210/2016 - que “estima a receita e fixa a despesa do Estado do Rio de Janeiro para o
exercicio financeiro de 2016”.

40 Embora tenha sido ajuizada 5 meses antes do mandado de seguranca, a agdo foi emendada vérias vezes.
Segundo a decisdo, uma série de bloqueios judiciais nas contas do Estado foram efetuadas para pagamento
de pessoal, dentre eles: R$ 1.600.000.000,00 (um bilhdo e seiscentos milhdes de reais); R$ 49.211.075,58
(quarenta e nove milhdes, duzentos e onze mil, setenta e cinco reais e cinquenta e oito centavos); R$
146.421.219,83, (cento e quarenta e seis milhdes, quatrocentos e vinte e um mil, duzentos e dezenove reais
e oitenta e trés centavos); e R$ 61.585.849,99 (sessenta e um milhdes, quinhentos e oitenta e cinco mil,
oitocentos e quarenta e nove reais e noventa e nove centavos).



vinculagcdo orcamentaria especifica (saude e educacdo, por exemplo) ou vinculados a
convénios e operagOes de crédito, valores de terceiros sob a administracdo do Poder
Executivo e valores constitucionalmente destinados a municipios*.

Em 14/6/2017, a medida cautelar da ADPF for parcialmente concedida para
suspender inimeros bloqueios judiciais nas contas dos Estado por parte de 6rgdos de
primeira e segunda instancias do TJ-RJ e TRT da 12 Regido que recaiam sobre “recursos
escriturados com vinculacdo or¢amentaria especifica ou vinculados a convénios e
operacdes de crédito, valores de terceiros sob a administracdo do Poder Executivo e
valores constitucionalmente destinados a municipios, devendo, ainda, ser devolvidos 0s
recursos que ainda ndo tenham sido repassados aos beneficiarios dessas decisGes
judiciais”. Em 18/06/2021, confirmou-se o entendimento da medida cautelar por 9x1,
vencido o Ministro Marco Aurélio. Nota-se que a ADPF 405 MC/RJ abrandou o
entendimento firmado no MS 21.450/MT, segundo o qual ha uma “distribui¢éo prioritaria
e ndo somente equitativa” de recursos ao Poder Judiciario. Isto porquanto o colegiado
reconheceu valores constitucionais que — ao lado da independéncia de poderes — devem
ser igualmente protegidos pelo orcamento publico (satde, educacéo, federalismo etc.).

Na prética, portanto, o Supremo funcionou como um “Poder Moderador
informal” em conflitos orgamentarios entre os ramos de Poderes estaduais — substituindo
a figura do Poder Executivo no inconstitucional 83° do art. 9° da LRF. Exercendo o papel
intérprete maximo da Constituicdo, o STF tem agido como um arbitro desinteressado nos
conflitos entre o Executivo estadual e os demais poderes e instituicdes correspondentes,
justamente por ndao depender do financiamento do erario estadual. Em suma: ndo se
permite ao Poder Executivo estadual utilizar da faculdade do 8§3° do art. 9° da LRF, mas
é possivel que o Supremo Tribunal Federal ratifique uma reducdo proporcional dos
duodécimos em razdo do principio da inafastabilidade da jurisdicéo.

Percebe-se que, ao contréario da ADI 2238/DF, o Supremo passou a estabelecer
limites para a autonomia financeira dos outros Poderes de estado nos julgamentos do MS

41 Uma situagdo particular descrita no acorddo foi a seguinte: “Particularmente significativo, por exemplo,
o “arresto de R$ 44.891.757,33, deferido nos autos do processo n° 016267-86.2016.8.19.0000, em que a
Defensoria Publica do Estado buscou a apropriacdo de recursos da Conta Unica do Tesouro para o
pagamento da sua folha de pessoal, fazendo recair a ordem expropriatoria sobre verbas escrituradas em
favor do Hospital Universitario Pedro Ernesto”. No dia seguinte ao cumprimento da ordem de arresto, a
propria Defensoria Publica ajuizou agdo para “compelir o Poder Executivo a liberar saldo financeiro ao
Hospital Pedro Ernesto no valor de R$ 3.526.738,20”, no que se assemelha a um arvoramento na
competéncia para determinar as prioridades na alocacdo dos recursos publicos, a revelia das dotacdes
orcamentdrias, além de traduzir remanejamento de recursos entre diferentes categorias de programagio”.



31671/RN, MS 34483/RJ e a ADPF 405/RJ, dando maior deferéncia a administracéo
financeira exercida pelo Poder Executivo. Veja a linha do tempo:

Figura 1 — Linha do tempo sobre os julgados do STF
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Considerando essa variagdo de deferéncia entre autonomia financeira dos
Poderes e Administracdo fiscal exercida pelo Poder Executivo, convém analisar
empiricamente as posi¢des do STF no passar dos anos. Passa-se entdo a andlise critica

dos julgados do STF em matéria de duodécimos.

4 As restrigdes orcamentarias e 0 Supremo como arbitro no “jogo do resgate”:

evidéncias nas decisdes de contracautela

A doutrina da “restricdo orcamentaria” (budget constraint) foi desenvolvida pelo
economista hdngaro Janos Kornai para descrever a possibilidade de as empresas estatais
contarem com subsidios do governo para resgatar as suas perdas financeiras em paises
socialistas®.

Segundo Kornai, a restricdo orcamentaria refere-se a uma caracteristica
comportamental do tomador de decisdo: ele é acostumado a cobrir suas despesas com 0s

rendimentos regularmente recebidos ou pela aumento do retorno sobre seus ativos.

42 KORNAI, Janos. The Socialist System: The Political Economy of Communism. Princeton, NJ: Princeton
University Press, 1992.



Portanto, ele ajusta seus gastos aos seus recursos financeiros. A restricdo orcamentaria é
baseada nas expectativas quanto a sua situacdo financeira futura quando ocorrerdo as
despesas reais.*® Dentro dessa linha de raciocinio, o autor trabalha com dois conceitos
complementares: a restricdo orcamentaria flexivel (soft budget constraint) e a restricdo
orcamentaria rigida (hard budget constraint).

A restrigdo orcamentéria flexivel (soft budget constraint) surge quando a relagéo
estrita entre despesas e receitas foi relaxada, porque o excesso de despesas sobre receitas
(deficit orcamentario) sera pago por alguma outra instituicdo. No caso, o tomador de
decisdo espera tal assisténcia financeira externa com alta probabilidade e essa
probabilidade esta firmemente embutida em seu comportamento.**

A restricdo orcamentéria rigida (hard budget constraint), por outro lado,
evidencia um limite de gastos que ndo pode ser excedido sem consequéncias drasticas. A
énfase estd na punicdo. A restricdo orcamentaria é rigida se a sua inobservancia leva
inexoravelmente as consequéncias tragicas. O que é realmente importante é o efeito
psicolégico da restricdo: com uma restricdo orcamentéria severa, um déficit causa medo,
porque pode levar a consequéncias extremamente graves. A suavidade-rigidez da
restricdo orcamentaria refere-se aos limites de tolerancia externos para perdas. Segundo
Janos Kornai, o rigor da restricio orcamentaria ndo é simplesmente uma questdo
financeira: ele reflete na forma financeira um fendmeno socioecondmico mais
profundo.*® Por exemplo, um pais que excede o seu teto de gastos de forma temeraria
sofrera consequéncias negativas no mercado financeiro, com fuga de investidores e
panico em seu mercado de titulos.

O que seria entdo o resgate (bailout)? Cuida-se justamente do ato de intervencao
feito por outra instituicdo para pagar o excesso de despesas sobre receitas (déficit
orcamentario) daquele que ndo consegue arcar com suas obrigacdes financeiras. Cuida-
se, portanto, do elemento objetivo que vai definir a rigidez ou flexibilidade da restricdo
orcamentaria. A doutrina econémica das restricdes orcamentarias evoluiu para abranger

variadas areas de estudo como: empréstimos de bancos*®, privatizacio*’ e federalismo

4 KORNAL, Janos. The soft budget constraint. Kyklos (international review for social sciences), v. 39, n.
1, 1986, p. 4.

44 Ibid, p. 4.

4 Ibid, p. 8.

46 KHWAJA, Asim ljaz; MIAN, Atif. Do lenders favor politically connected firms? Rent provision in an
emerging financial market. The Quarterly Journal of Economics, v. 120, n. 4, p. 1371-1411, 2005.

47 SHESHINSKI, Eytan; LOPEZ-CALVA, Luis F. Privatization and its benefits: theory and evidence.
CESifo Economic Studies, v. 49, n. 3, p. 429-459, 2003.



fiscal.*® O jogo do resgate (bailout game) diz respeito a disputa entre agentes e/ou
instituicbes com interesses conflitantes para flexibilizar ou enrijecer as restricoes

orgamentarias*®,

4.1 Qual a relacio da doutrina da “restricio orcamentaria” com o presente

trabalho?

Em verdade, a Lei de Responsabilidade nada mais € que um grande instrumento
de obtencdo de gestdo fiscal responsavel por meio da previsdo de inUmeras normas de
restricdo orcamentéria rigida (hard budget constraint). Essa perspectiva ja foi inclusive
trabalhada por Jonathan Rodden, ao analisar o historico brasileiro das relagdes fiscais
entre Unido e Estados entre a década de 80 e os anos 2000, abordando as mudancas na
legislacdo e os resgates financeiros (bailouts) efetuados pelo governo federal relativos as
dividas do estados®.

Seguindo uma linha similar, mas abordando a intervencéo jurisdicional, Andrea
de Quadros Dantas Echeverria estuda as intervencdes do Supremo Tribunal Federal nos
conflitos fiscais entre Unido e Estados envolvendo o repasse de verbas, concluindo que a
Suprema Corte influencia no jogo de restricdes orcamentarias (bailout game).>!

No tocante a autonomia financeira dos Poderes e o repasse de duodécimos, a

relacdo do jogo do resgate com a disputa de duodécimos possui 0 seguinte desenho:

1. Nos anos 90, a jurisprudéncia do STF foi fixada no sentido de que o valor
dos duodécimos deve ser repassado conforme a receita prevista e ndo a
efetivamente arrecadada, independente do fluxo de receita (Precedentes: MS
n° 21.450/MT, ADI 1.156 MC, 22.384/GO e 23.267/SC). Exceto pelo Poder
Executivo, nada se fala sobre responsabilidade fiscal dos outros Poderes e
instituicdes (auséncia de budget constraint).

4 RODDEN, Jonathan (2010). Hamilton’s Paradox: The Promise and Peril of Fiscal Federalism
Cambridge: Cambridge, 2010.

49 Ibid, p. 50-55.

%0 RODDEN, Jonathan A. Hamilton's paradox: the promise and peril of fiscal federalism. Cambridge
University Press: New York, 2006.

51 Segunda a autora: “[...] a estatistica jurisprudencial indicou que os Estados sdo vitoriosos em 78% dos
conflitos federativos reconhecidos e julgados pelo STF. Analisadas essas duas questdes em conjunto,
conclui-se que a jurisprudéncia do STF sobre o conflito direto entre Unido e Estados possui uma tendéncia
federalista, ao determinar a descentralizagio de verbas”. ECHEVERRIA, Andrea de Quadros Dantas. O
arbitro da federacdo pode influenciar o jogo do resgate? O impacto da jurisprudéncia federalista do STF na
crise fiscal dos estados brasileiros. Sdo Paulo; D’Placido Editora, 2020, p. 346.



2. Com o advento da Lei Complementar 101 em 2000, passa-se a prever o dever
de limitacdo de empenho do caput do art 9° enquanto restricdo orcamentaria
(budget constraint) que limita os gastos dos 6rgédos e poderes.

3. No caso de inércia do chefe de Poder em limitar o empenho (83° do art. 9°
da LRF), o enforcement (reducdo dos valores repassados) realizado pelo
Poder Executivo tornaria rigida a restricdo orcamentéria (hard budget
constraint).

4. O STF, no julgamento da ADI 2238/DF ocorrido em 2000, afasta
liminarmente o enforcement do §3° do art. 9° da LRF e flexibiliza a restricdo
orcamentaria (soft budget constraint), incentivando o aumento de gastos.

5. A partir de 2013, o STF, no julgamento dos casos MS 31671/RN, MS
34483/RJ e a ADPF 405/RJ, restringe a garantia de autonomia financeira dos
Poderes (blogueios de verbas) e permite a reducdo proporcional dos
duodécimos conforme o fluxo de arrecadacdo. Apresentou-se uma medida
que pode ser mais rigida para os poderes cujos gestores sdo recalcitrantes
que aquela prevista no 83° do art. 9° da LRF (hard budget constraint).

Ressalta-se que essa mudanca jurisprudencial nos casos MS 31671/RN, MS
34483/RJ e a ADPF 405/RJ acabou afetando as decisfes de contracautela julgadas pelo

Supremo Tribunal Federal conforme se vera a seguir.

4.2 Metodologia de coleta e andlise das decisdes da presidéncia do Supremo em sede

de contracautela

Avaliando um universo de decisdes sobre duodécimos, o objetivo do
levantamento € apontar o grau de deferéncia do STF & autonomia financeira dos Poderes
de estado (e MP, TC e DPE) em detrimento da administracéo fiscal realizada pelo Poder
Executivo. Para tanto, alguns critérios foram escolhidos para analisar os resultados das
decisOes da presidéncia em sede de contracautela.

No caso das decisfes em sede de contracautela, a analise ndo demanda maiores
divagag0es porquanto, para saber o grau de deferéncia a autonomia financeira, basta saber
quem ajuizou o pedido de suspensdo perante o STF (Executivo, Legislativo ou

Judiciario), o objeto do pedido de suspenséo e a decisdo do STF.



Previsto em diversas legislacdes processuais®?, o pedido de suspensio possui
uma légica distinta dos recursos, porquanto ndo pretende reformar ou anular uma deciséo.
A legitimidade ativa para o pedido é tdo somente da pessoa juridica de direito publico,
bem como a autoridade competente para aprecia-lo é o presidente do respectivo tribunal
vinculado hierarquicamente ou procedimentalmente a decisdo atacada. Segundo o
Superior Tribunal de Justi¢a, o juizo exercido no julgamento do pedido de suspensdo
possui feicdo politica, possuindo pressupostos especificos relacionados a um juizo
destinado a evitar grave lesdo a ordem, & satde, & seguranca e & economia®3. Exatamente
por conta de suas caracteristicas distintas, a decisdo do juizo de contracautela pode
contribuir para o objeto do presente estudo. Ressalta-se que o instituto possui menos
Obices procedimentais (jurisprudéncia defensiva) que a sisteméatica dos recursos
extraordinarios, podendo o presidente considerar dados e provas documentais que ndo
seriam aceitos pela sistematica dos recursos excepcionais.

O primeiro estdgio consistiu em pesquisa de jurisprudéncia a partir do
instrumento de busca do sitio eletronico do STF,> utilizando-se palavras-chave capazes
de fornecer as decisfes da presidéncia em sede de contracautela desejadas (SS, STA, SL
etc).>®

Os critérios de sele¢do de decisbes podem ser divididos nos seguintes: 1) Critério
material, pois ha uma necessidade de vinculo direto entre o objeto do julgamento e os
duodécimos; 2) Critério fasico, porquanto o julgado deve dizer respeito a fase de
execucdo do orgcamento e ndo o seu processo legislativo®’; 3) Critério institucional, haja
vista a necessidade de vinculo direto com o tema de repasses de duodécimos aos Poderes
de Estado e instituicdes equiparadas (MPE, TCE e DPE), evitando litigios envolvendo
instituicBes autdénomas distintas — como € o caso das universidades publicas®; e 4)

Critério do conflito, para abarcar somente conflitos de interesses politico-financeiros

52 Art. 25 da Lei n. 8.038/90; art. 15 da lei n. 12.016/2009; §1° do art. 12 da lei n. 7.437/85; e art. 4° da lei
n. 8.437/92.

53 AglInt no REsp 1673891/BA, Rel. Ministro Og Fernandes, segunda turma, julgado em 27/10/2020, DJe
17/11/2020.

% Nesse sentido, destaca-se a stimula 279 do STF: “Para simples reexame de prova ndo cabe recurso
extraordinario”.

%5 Disponivel em: <www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/pesquisarjurisprudencia.asp>.

% Pesquisas realizadas em 12 fev. 2021.

57 0 foco, portanto, esta na relagdo entre a receita fiscal e a execucio da despesa publica. Buscou-se evitar,
portanto, temas correlatos que se focam na fase legislativa do orcamento como: envio de proposta
orcamentaria por cada Poder ou instituicdo ao legislativo, dever de participacdo na discussdo da Lei de
Diretrizes Orcamentérias etc.

%8 1sso acabou excluindo os seguintes julgados que tratam de duodécimos de universidades estaduais: SS
5242 AgR, SS 5242 e STP 33.


http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/pesquisarjurisprudencia.asp

entre o Poder Executivo e os demais Poderes e instituicoes.

Para localizar decisdes da presidéncia em sede de contracautela (SS, STA, SL
etc) relativas ao art. 168 da CF/88, foi selecionado, no item "Legislacdo™ do campo de
busca, "Constituicdo Federal 1988" e, no campo "ART", o art. 168, 0 que resultou na
palavra-chave "CF-1988 mesmo ART-00168", com o filtro “decisdes monocraticas —
decisoes da presidéncia”, filtrando ainda pelas classes “SS”, “SL” e “STP” — resultaram
dessa pesquisa 34 decisOes, das quais 8 foram rejeitadas. Da mesma forma, pesquisou-se

"N

a palavra “duodécimos” no item “Pesquisa em todos os campos” ", com o filtro “decisdes
monocraticas — decisdes da presidéncia”, filtrando ainda pelas classes “SS”, “SL”, “STA”
e “STP” —resultaram dessa pesquisa 82 decisdes, das quais 43 foram rejeitadas. Retirando

as decisdes em duplicidade, foram encontradas 42 decisdes no total®®.

4.3 Discussao de resultados

No tocante aos resultados encontrados, das 42 decisdes encontradas: 21 dizem
respeito a conflitos orcamentarios entre entes estaduais®® e 21 dizem respeito a conflitos
orgamentarios entre entes municipais®’. Em relacéo as partes requerentes, 40 suspensoes
foram requeridas pelo Poder Executivo (estadual ou municipal) e somente 2 foram
requeridas por outros Poderes (Legislativo municipal somente)®2.

Esclarece-se que a auséncia da Unido € justificada. Na Unido, a cooperacédo
politica entre Poderes e Institui¢fes (exigida pelo caput do art. 9° da LRF) tem sido obtida
nos Gltimos anos. Dentro de suas esferas de competéncia, cada Poder e instituicdo decide

quais acOes ou programas serdo limitados e, em cada caso, em que proporgao isso sera

% SS 1708/AL, SS 2196/SC, SS 1943/RJ, SS 1921/AP, SS 5268 MC/AL, SS 5356/AL (8/6/2020), SS
5356/AL (10/3/2020), SS 5288/MA, SS 5432/AL, SS 5437/AL, SS 2110/AM, SS 1329/AP, SL 575/AP,
SL 652/AP, SL 653 MC/AP, SL 744/AP, SL 802/AP, SL 844/AP, SS 2676/AP, SS 4542 MC/AP, SS 5360
MCI/CE, SL 244/MA, SS 4315/MA, STA 479/PA, SL 551 MC/PB, SS 4285/PB, SS 4289/PE, SS 4280/SE,
SS 4308/TO, SS 4317/PE, SS 4359/PE, SS 3037/PR, SS 5125/RJ, SS 4818 MC/RN, SS 4992/RN, SS 5157
MC/RN, SS 3195/RO, SS 5252/RR, SS 5253/RR, SS 5261 MC/RR, SS 5152/RR, SS 5152/RR.
Observacdo: o caso SS 5356/AL se repete porquanto uma decisdo foi o aditamento da decisdo anterior,
conforme 88° do art. 4° da lei federal 8.437/92.

80 SS 1708/AL, SS 1921/AP,SS 1329/AP, SL 575/AP, SL 652/AP, SL 653 MC/AP, SL 744/AP, SL 802/AP,
SL 844/AP, SS 2676/AP, SL 244/MA, SS 5125/RJ, SS 4818 MC/RN, SS 4992/RN, SS 5157 MC/RN, SS
3195/R0, SS 5252/RR, SS 5253/RR, SS 5261 MC/RR, SS 5152/RR e SS 5152/RR.

61 5SS 2196/SC, SS 1943/RJ, SS 5268 MC/AL, SS 5356/AL, SS 5356/AL, SS 5288/MA, SS 5432/AL, SS
5437/AL, SS 2110/AM, SS 4542 MC/AP, SS 5360 MC/CE, SS 4315/MA, STA 479/PA, SL 551 MC/PB,
SS 4285/PB, SS 4289/PE, SS 4280/SE, SS 4308/TO, SS 4317/PE, SS 4359/PE e SS 3037/PR.

62 35 5288/MA, cujo requerente foi a Camara municipal de Codd/MA, e SS 4359 — PE, que foi requerida
pela CAmara Municipal de Sdo Lourengo da Mata/PE.



feito. A inaplicabilidade do 83° do art. 9° da LRF néo tem sido um problema no ambito
das financas federais.

Até o presente momento, ndo se noticiou na Unido qualquer recusa por parte do
Congresso, dos Tribunais do Poder Judiciario, do Tribunal de Contas, do Ministério
Publico nem da Defensoria em contingenciar suas despesas quando necessario. SO para
se ter uma ideia, o Poder Judiciario da Unido limitou o empenho de 217 milhdes de reais
em 2007.%% O Senado Federal, por sua vez, limitou o empenho de R$ 340.377,00 no
terceiro bimestre de 201954, Nio se nota, ainda, descumprimento do dever de o Poder
Executivo Federal repassar mensalmente os duodécimos dos demais poderes e
instituicdes®.

Ao concentrar cerca de 70% da receita fiscal®, poder-se-ia argumentar que a
Unido se encontra em posicdo mais confortavel no federalismo fiscal brasileiro e
consequentemente consegue realizar suas despesas de forma mais tranquila, mas a
questdo ndo se limita a isso. Embora a Unido possua maior capacidade de obtencéo de
receita, realizacdo de despesas e endividamento publico que os entes subnacionais®’, é
um fato notorio que seus 6rgaos tém sido mais cooperativos entre si e diligentes com o
cumprimento das normas de responsabilidade fiscal.

Qual era o conteudo das decises submetidas ao poder de contracautela do STF?
O contetdo das decisGes eram: comandos de repasses tempestivos de duodécimos;

83 Cuida-se da Portaria Conjunta n° 2, de 29 marco de 2007, que limitou o empenho e movimentacdo
financeira de R$ 217.752.212,00 ante a frustracdo da receita correspondente a R$ 4,7 bilhdes. Disponivel
em: http://www.stf.jus.or/ARQUIVO/NORMA/PORTARIACONJUNTAGP002-2007.PDF. Acesso em:
31/01/2021.

6 Ato da Diretoria-Geral do Senado Federal n° 10, de 23/07/2019. Disponivel em:
https://www12.senado.leg.br/transparencia/orcamento-e-financas/demonstrativos-oficiais/limitacao-de-
empenho-e-movimentacao-financeira-2019. Acesso em: 31/01/2021.

8 Na ACO 2/DF, ajuizada contra omissdo da Uni&o no implemento definitivo da Defensoria PUblica da
Unido (DPU), o STF reconheceu que os duodécimos estavam sendo repassados de forma tempestiva e
julgou improcedente o pedido. Um dos argumentos acolhidos pelo STF foi o seguinte: “a DPU tem recebido
de forma regular os repasses do duodécimo orcamentério federal, conforme previsto pela Constitui¢do, apos
a promulgacdo da Emenda n°® 74 (...). ‘A analise dos valores demonstra o enorme incremento das receitas
da institui¢@o neste periodo, chegando, em 2014, a quase seis vezes o valor aprovado em 2006’, e que ‘[0]
atual nimero de Defensores Federais é 20% superior ao total de cargos existentes em 2008””.

8 Em 2012, por exemplo, a Unido concentrou 68,8% dos recursos da federacdo e 48,5% dos gastos, contra
25% (recursos) e 28% (gastos) nos Estados e 6,1% (recursos) e 22,9% (gastos) nos Municipios. Fonte:
PORTO, Alberto; PINEDA MANNHEIM, C.; EGUINO, Huéascar. Descentralizacion y autonomia fiscal
subnacional en América Latina: Panorama comparado de Brasil, Colombia, México y Per(. Banco
Interamericano del Desarrollo, v. 55, 2018, p. 13.

67 Essa hipertrofia dos poderes da Unido em finangas publicas é explicitado também pela competéncia da
Unido para determinar normas gerais sobre Direito Financeiro e or¢amento. Conforme o artigo 24 da
Constituigdo Federal: “Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e¢ ao Distrito Federal legislar
concorrentemente sobre: | — direito tributério, financeiro, penitenciario, econémico e urbanistico; Il —
orcamento; (...) 8 1° No &mbito da legisla¢do concorrente, a competéncia da Unido limitar-se-a a estabelecer
normas gerais”.



determinacGes de repasses integrais de duodécimos considerando a receita prevista e nao
a efetivamente arrecadada; condenacfes de complementacdo de duodécimos; ordens de
blogueio de valores para quitacdo de duodécimos ndo pagos; e suspensdes de tetos de
repasse para o Legislativo municipal (art. 29-A da CF).

Sobre o grau de deferéncia das decisfes dos pedidos de suspensdo a autonomia
financeira dos Poderes nos casos envolvendo duodécimos, a pesquisa concluiu que:
47,6% das decisdes (20 casos) foram favoraveis ao Poder Executivo®, 38,1% das
decisdes (16 casos) foram desfavoraveis ao Poder Executivo®®; e 14,3% das decisdes (6
casos) foram neutras’®, ou seja, houve parcial procedéncia nos pedidos referentes aos
duodécimos.

Percebeu-se um incremento consideravel no nimero de decisdes favoraveis ao
Poder Executivo apés a data do julgamento da medida cautelar no MS 31671/RN,
primeiro acordao que permitiu a reducédo proporcional do valor dos duodécimos conforme
o fluxo de arrecadacdo. Ressalta-se ainda que 5 das 6 decisdes de contracautela cujos
pedidos foram parcialmente concedidos citam explicitamente o julgado da MC ADPF
405-RJ.

Figura 2 — gréaficos sobre as decisfes de contracautela da presidéncia do STF
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68 SS 1943/RJ, SS 1921/AP, SS 5268 MC/AL, SS 5356/AL, SS 5356/AL, SS 1329/AP, SL 652/AP, SL 653
MC/AP, SL 744/AP, SL 802/AP, SL 844/AP, SS 5360 MC/CE, SS 4315/MA, SS 3037/ PR, SS 5125/RJ,
SS 4818 MC/RN, SS 5157 MC/RN, SS 3195/R0O, SS 5288/ MA e SS 4359/PE.

89 SS 1708/AL, SS 2196/SC, SS 5432/AL, SS 5437/AL, SS 2110/AM, SL 575/AP, SS 2676/AP, SL
244/MA, STA 479/PA, SL 551 MC/PB, SS 4285/PB, SS 4289/PE, SS 4280/SE, SS 4308/TO, SS 4317/PE
e SS 4992/RN.

70 SS 4542 MC/AP, SS 5252/RR, SS 5253/RR, SS 5261 MC/RR, SS 5152/RR e SS 5152/RR.



Apo6s o advento da Constituicdo de 1988, Poderes de estado, associagdes e
instituicdes levavam a disputa pelo espaco or¢camentario ao Supremo Tribunal Federal
para afirmar as suas prerrogativas recém adquiridas. Nesses casos, a Suprema Corte teve
uma tendéncia de resguardar o repasse tempestivo e integral sobre a receita prevista a
titulo de duodécimos aos diferentes ramos de Poderes. No mesmo periodo, entretanto, a
Suprema Corte deu deferéncia ao Poder Executivo ao afastar, liminarmente, normas de
repasse que aumentariam a capacidade financeira dos outros Poderes e instituicdes como:
duodécimos por crédito automatico’?, vinculaco de percentual de receita de impostos’?,
normas sancionatdrias’® etc.

A reversdo da posicdo do STF (firmada nos anos 90) sobre repasse de
duodécimos sobre a receita prevista e ndo a efetivamente arrecadada’® possivelmente teve
seus primeiros passos com as decisdes monocraticas na SS 1929/AP (1999), SS 1921/AP
(2001) e SS 3037/PR (2007). Somente a partir de 2013, com a liminar julgada no MS
31671 MC/RN, que a posicdo comecou a ser superada pelo colegiado, seguida do MS
34483/RJ (2016) e da ADPF 405 MC/RJ (2017).

Na mesma linha de quem defende que mudancas na composi¢cdo da corte se
refletem em mudangas no padrao de decisdo’, especula-se que a mudanca da composicao
do STF tenha sido um dos fatores responsaveis pela superacdo dessa posi¢do. Na prépria
ADI 2238/DF (que julgou o 83° do art. 9° da LRF), houve uma mudanca de votacéo
unanime para maioria de 6x5 contra a validade da norma. De qualquer forma, percebe-se
a mudanca do posicionamento do STF em 2013 alterou significativamente o jogo do

resgate (bailout game) entre Poder Executivo e demais Poderes e Instituicdes autbnomas.
Concluséao
O artigo teve o prop6sito de abordar a tensdo histérica entre a independéncia

entre poderes e o equilibrio orcamentario na jurisprudéncia da Suprema Corte. As

proposi¢des apresentadas séo as seguintes:

L ADI 1901 MC/MG e ADI 1914 MC/RO, julgadas em 1998.

2 ADI 659 MC/GO (1992), ADI 463 MC/BA (1992) e ADI 2108 MC/PE (1999).

3 ADI 127 MC/AL (1992).

4 MS ns 21.450/MT, julg. 1992; ADI 1.156 MC, julg. 1995; MS 22.384/GO, julg. 1997.

S OLIVEIRA, Fabiana Luci de. Supremo relator: processo decisorio e mudancas na composicdo do STF
nos governos FHC e Lula. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, v. 27, n. 80, p. 89-115, 2012.



1. A pesquisa aponta que o Supremo funciona como um “Poder Moderador
informal” em conflitos orgamentarios entre os ramos de Poderes estaduais — substituindo
a figura do Poder Executivo no inconstitucional §83° do art. 9° da LRF. No caso dos
conflitos entre Poderes estaduais, nota-se que o Supremo tem desempenhado o papel de
terceiro “neutro” e desinteressado capaz de decidir a controvérsia.

2. A medida autorizada pelo Supremo Tribunal Federal nos MS 31671/RN e
34483/RJ é mais dréstica que aquela do inconstitucional 83° do art. 9° da LRF. Explica-
se: a reducdo de repasses imposta pelo Poder Executivo do 83° do art. 9° da LRF era
limitada pelo 82° do art. 9° — a limitag&o de empenho n&o poderia, por exemplo, recair
sobre despesas de pessoal. Isto ndo pode ser dito em relacdo a reducdo proporcional de
duodécimos.

3. Na ADPF 405/RJ, por sua vez, o Supremo supera a noc¢do de distribuicdo
prioritaria de recursos aos Poderes e instituicdes equiparadas (MS 21.450/MT), colocando
a autonomia financeira no mesmo patamar de outros valores constitucionais como:
federalismo, salde, educacéo etc.

4. O STF, em momento algum, negou o dever de o Poder Executivo repassar
tempestivamente os duodécimos, nos termos do art. 168 da CF. O que restou controverso
no historico jurisprudencial do Supremo foram: 1) a base de calculo dos duodécimos no
caso de decrescimo de receita; 2) quais instrumentos seriam idoneos para garantir a
autonomia financeira dos 6rgdos e Poderes autdbnomos; 3) Quais instrumentos seriam
iddneos para garantir o equilibrio orcamentario sem violar o preceito da independéncia
entre poderes.

5.  Percebeu-se ainda que a modificagdo da composicdo da Corte foi
fundamental para a superacdo de alguns precedentes do STF referentes aos duodécimos,
assim como alterou significativamente o jogo do resgate (bailout game) entre Poder

Executivo e demais Poderes e Instituigdes autbnomas.
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