DA AUTONOMIA (FUNCIONAL, ADMINISTRATIVA E
ORCAMENTARIA) ATRIBUIDA PELA CONSTITUICAO FEDERAL
DE 1988 AOS PODERES E ORGAOS/ENTES ESTATALIS,
DESTITUIDOS DE PERSONALIDADE JURIDICA:
RESPONSABILIDADE (CIVIL) PELOS SEUS ATOS DANOSOS OU
ILICITOS QUE DEVE SER AMPLA E ATRELADA AO SEU PROPRIO
ORCAMENTO

PABLO HENRIQUE GARCETE SCHRADER"

* Bacharel em Direito pela Unidio da Associagio Educacional Sul-Mato-Grossense Faculdades Integradas de Campo Grande
(FIC-UNAES). Poés-graduado em Direito do Estado e das Relagdes Sociais pela UCDB/ESMAGIS (lato sensu). Pds-
graduado (especialista) em Advocacia Piblica pelo Instituto Para o Desenvolvimento Democratico — IDDE. Procurador do
Estado de Mato Grosso do Sul. Poés-graduando em Direito Processual Civil pela EDAMP/MS 2018/2019. E-mail:
pabloschrader@hotmail.com



RESUMO

O objetivo deste trabalho ¢ proceder ao estudo alusivo a autonomia
(funcional, administrativa e or¢amentaria) atribuida pela Constitui¢do Federal de 1988
aos oOrgdos/entes estatais destituidos de personalidade juridica, tais como o Ministério
Publico, o Tribunal de Contas, a Defensoria Publica, e aos Poderes Legislativo e
Judiciério, especialmente no que toca a ampla responsabilidade (civil) pela pratica de
atos danosos ou ilicitos, cuja eventual condenacdao deva ser suportada pelos seus
proprios e respectivos orcamentos.

Para tanto, analisar-se-4 a tese segundo a qual os 6rgaos/entes acima citados,
ndo obstante ndao detenham personalidade juridica propria, possuem autonomia
financeira e or¢amentaria, sendo a eles repassado, pelo Poder Executivo, o duodécimo,
segundo a lei orgamentéria e, desse modo, tendo a Lei Maior lhes consagrado a devida
autonomia, necessario se torna fazer uma re(leitura) adequada em consonancia com 0s
anseios constitucionais para que tais entidades respondam com seu proprio orcamento
nos casos em que perpetrarem algum dano ou ato ilicito comprovado em juizo.

Por derradeiro, serdo sugeridas algumas solugdes visando equacionar e
afastar a precitada contradicdo, que afeta todo o sistema constitucional, porquanto a
imputacao de arcar-se com o pagamento de eventual condenagao judicial ao or¢amento
do proprio 6rgdo ou ente que causou o ato ou dano (ilicito) terda um efeito pedagogico

vital para o restabelecimento da verdadeira autonomia.

Palavras-chave: Funcdes do Estado. Autonomia. Orgﬁos/Entes. Responsabilidade civil. Or¢gamento.



AUTONOMY (FUNCTIONAL, ADMINISTRATIVE AND BUDGET)
GRANTED BY THE FEDERAL CONSTITUTION OF 1988 THE POWERS AND
ORGANS / ENTITIES STATE, LEGAL PERSONALITY REMOVED:
LIABILITY (CIVIL) ACTS BY ITS HARMFUL OR ILLEGAL TO BE LARGE
AND LINKED YOUR OWN BUDGET

Abstract

The objective of this work is to proceed to the allusive study autonomy
(functional, administrative and budget) allocated by the Federal Constitution of 1988 to
the organs / entities state devoid of legal personality, such as the Public Prosecutor, the
Court of Auditors, the Ombudsman, and the legislative and judicial branches, especially
regarding the broad responsibility (civil) the practice of harmful or illegal acts, the
possible sentence should be supported by their own respective budgets.

To do so, will be to analyze the argument that the authorities / entities
mentioned above, despite not hold legal personality, have financial and budgetary
autonomy, being they passed by the Executive Branch, the twelfth, according to the
budget law and thus having the highest law consecrated them proper autonomy required
becomes make a re (reading) suitable in accordance with the constitutional aspirations
for such entities to respond with its own budget where perpetrate any harm or tort
proven in court.

On the last, will be suggested some solutions to equate away the precitada
contradiction that affects the entire constitutional system, for the allocation to cope with
the payment of any judicial condemnation of the budget's own body or one who caused
the act or damage ( illegal) will play a vital educational effect for the restoration of
genuine autonomy.

Keywords: Functions of the State. Autonomy. Organs / loved. Civil responsability.
Budget.



Introducio

Em prolegdmenos, o presente artigo cientifico, tendo como metodologia a
pesquisa Dbibliografica, buscarda abordar tema alusivo a autonomia (funcional,
administrativa e orcamentaria) atribuida pela Constituicdo Federal de 1988 aos
orgios/entes estatais destituidos de personalidade juridica, tais como o Ministério
Publico, o Tribunal de Contas, a Defensoria Publica, e aos Poderes Legislativo e
Judiciério, especialmente no que toca a ampla responsabilidade (civil) pela pratica de
atos danosos ou ilicitos, cuja eventual condenacdo deva ser suportada pelos seus
proprios e respectivos orcamentos.

Com efeito, ainda que eventual demanda judicial — nas hipoteses em que se
discutir responsabilidade civil do Estado - tenha que ser aforada em face da Unido,
Estados, DF ou Municipios, posto que estes possuem personalidade juridica de direito
publico interno, restara demonstrado que - caso o ato ou o fato (danoso ou ilicito) pelo
qual motivou eventual indeniza¢do ou condenacdo em juizo de um daqueles - o
or¢amento dos precitados orgaos/entes autdbnomos e Poderes estatais ¢ que devera arcar
com tais pagamentos, sob pena de transformar o Tesouro Estadual ou Federal em um
verdadeiro e inadmissivel segurador universal, além de atribuir a obrigagdo (pagamento)
a um ente que nao praticou o dano, ou seja, sem o nexo causal imprescindivel para tal
mister, isentando erroneamente o ente/6rgdo que causou o dano de uma forma nada
pedagdgica, pois quem tem o bonus (autonomia orcamentaria) também deve ter o 6nus
(responsabilidade) para com seus proprios atos.

Assim sendo, apesar da brevidade exigida para o presente artigo, além de
conceitos tedricos acerca de algumas questdes (v. g., fungdes ou poderes do Estado;
responsabilidade civil do Estado; dano ou ato ilicito, Fazenda Publica, or¢camento e
autonomia, etc.), serdo colacionados alguns casos praticos e concretos que ocorrem em
acoes judiciais que bem ilustram que o Tesouro Estadual ou Federal revela-se como um
verdadeiro “segurador universal” para o pagamento de indenizagdes advindas de danos
ou atos perpetrados por entidades que estdo fora das fungdes do Executivo, cuja
situagdo traduz — a mais nao poder - uma total contradicdo ante a figura da autonomia
constitucional.

Por derradeiro, serdo sugeridas algumas solugdes visando equacionar e
afastar a precitada contradi¢do, que afeta todo o sistema constitucional, porquanto a

imputacao de arcar-se com o pagamento de eventual condenagao judicial ao or¢amento



do proprio 6rgdo ou ente que causou o ato ou dano (ilicito) tera um efeito pedagdgico
vital para o restabelecimento da verdadeira autonomia, sobretudo se levar em
consideragdao que o Tesouro - seja na esfera federal, seja no ambito estadual — ¢
destinado a fazer frente as politicas publicas escolhidas pelos governantes em areas
constitucionalmente delimitadas pela Carta Magna (tais como saude, educacdo,
seguranga publica etc.,), mas ndo para arcar com prejuizos ou danos perpetrados por

orgdos ou entes autbnomos que nao integram o Executivo.

1 Conceito de Estado

E ressabido que o termo “Estado” alude a um povo situado em
determinado territério e sujeito a um governo, em cujo conceito despontam 3 (trés)

elementos?, a saber:

a) povo ¢ a dimensdo pessoal do Estado, o conjunto de individuos unidos
para formagdo da vontade geral do Estado. Povo ndo se confunde com
populagdo, conceito demografico que significa contingente de pessoas que,
em determinado momento, estdio no territorio do Estado. E diferente também
de nagdo, conceito que pressupde uma ligacao cultural entre os individuos;

b) territorio € a base geografica do Estado, sua dimensdo espacial; e

¢) governo ¢ a cupula diretiva do Estado. Indispensavel, também, realgar que
o Estado organiza-se sob uma ordem juridica que consiste no complexo de
regras de direito cujo fundamento maior de validade ¢ a Constituigao.

J& a “soberania” refere-se ao atributo estatal de ndo conhecer entidade
superior na ordem externa, nem igual na ordem interna (Jean Bodin).

Antigamente muitos consideravam que governo era sindnimo de Estado,
ou seja, a somatoéria dos trés Poderes: Legislativo, Executivo e Judiciario. Todavia,
hodiernamente, governo, em sentido subjetivo, ¢ a cupula diretiva do Estado,
responsavel pela conducdo dos altos interesses estatais e pelo poder politico, e cuja
composi¢ao pode ser modificada mediante elei¢cdes. No aspecto objetivo, governo ¢ a
atividade diretiva do Estado.

Ademais, ao aludir ao conceito de Poder Publico em sentido organico ou
subjetivo, Diogo de Figueiredo Moreira Neto disse ser “o complexo de o6rgios e
fungdes, caracterizado pela coercao, destinado a assegurar uma ordem juridica, em
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certa organizagao politica considerada”. Portanto, pode-se afirmar que o mencionado

2MAZZA, Alexandre. Manual de Direito Administrativo. 5. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2015, p. 54.

3 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo. 15. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2009, p.
8.



autor considera Poder Publico, em sentido subjetivo, como sindonimo de Estado.

No caso do Brasil, foi adotada a forma federativa de Estado*, bem como a
forma republicana de governo e o sistema presidencialista de governo.

O artigo 1°, cabeca, da Constituigao da Republica de 1988, preceitua que a
Republica Federativa do Brasil ¢ formada pela unido indissolivel dos Estados e
Municipios e do Distrito Federal, constituindo-se em Estado Democratico de Direito,
sendo que o caput de seu artigo 18 complementa, estabelecendo que “a organizagao
politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autonomos, nos termos desta
Constituicao”.

Cabe, ainda, ressaltar, consoante escolio de Alexandre de Moraes’, que a
atual Constituicdo Federal, objetivando evitar o arbitrio e o desrespeito aos direitos
fundamentais do homem, previu a existéncia dos Poderes do Estado, independentes e
harmoénicos entre si, repartindo entre eles as fungdes estatais e prevendo prerrogativas
e imunidades para que bem pudessem exercé-las, bem como criando mecanismos de
controle reciprocos, sempre como garantia da perpetuidade do Estado democratico de

Direito, cujos aspectos relevantes serdo a seguir abordados.

2 Executivo, Legislativo e Judiciario: poderes ou fun¢des do Estado?

Segundo Nuno Picarra®, em estudo detalhado sobre a faléncia da ideia de
tripartigdo de poderes e sua substitui¢do por uma teoria geral das fungdes estatais,

tem-se que:

A divisdo segundo o critério funcional ¢ a célebre “separagdo de Poderes”,
que consiste em distinguir trés fungdes estatais, quais sejam, legislacdo
administracdo e jurisdicdo, que devem ser atribuidas a trés oOrgdos
auténomos entre si, que as exercerdo com exclusividade, foi esbogada pela
primeira vez por Aristoteles, na obra “Politica”, detalhada, posteriormente,
por John Locke, no Segundo tratado do governo civil, que também
reconheceu trés fungdes distintas, entre elas a executiva, consistente em
aplicar a forga publico no interno, para assegurar a ordem e o direito, e a
federativa, consistente em manter relagbes com outros Estado,
especialmente por meio de aliangas. E, finalmente, consagrada na obra de
Montesquieu O espirito das leis, a quem devemos a divisdo e distribuicao
cléssicas, tornando-se principio fundamental da organizagao politica liberal
e transformando-se em dogma pelo art. 16 da Declaragdo Francesa dos

40 artigo 1.° caput, fala em ‘Republica Federativa do Brasil”, sendo repetida tal expressio no art. 18, caput.
> MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 30. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014, p. 423.

6 In A separacdo dos poderes como doutrina e principio constitucional. Coimbra: Coimbra Editora, 1989, p. 264).



Direitos do Homem e do Cidadao, de 1789, e € prevista no art. 2° da nossa
Constitui¢do Federal’.

\

O grande avanco trazido por Montesquieu a “triparticdo de Poderes” foi
no sentido de que tais fun¢des do Estado (executiva, legislativa e judiciaria) estariam
intimamente conectadas a trés orgdos distintos, autdnomos e independentes entre si.
Ou seja, cada fungdo corresponderia a um 6rgao, ndo mais se concentrando nas maos
unicas do soberano, e cuja teoria surgiu em contraposi¢cao ao absolutismo, servindo de
base estrutural para o desenvolvimento de diversos movimentos como as revolucdes
americanas e francesas.

Tais atividades passaram a ser realizadas, independentemente, por cada
6rgdo, surgindo, assim, o que se denominou teoria dos freios e contrapesos®.

Nesse sentido, o E. Supremo Tribunal Federal tem avalizado a teoria dos

freios e contrapesos, nos seguintes termos:

Separagado e independéncia dos Poderes: freios e contra-pesos: pardmetros
federais impostos ao Estado-Membro. Os mecanismos de controle
reciproco entre os Poderes, os ‘freios e contrapesos’ admissiveis na
estruturacdo das unidades federadas, sobre constituirem matéria
constitucional local, s6 se legitimam na medida em que guardem estrita
similaridade com os previstos na Constitui¢do da Republica: precedentes
(...). (ADI 1.905-MC, rel. Min. Sepulveda Pertence, j. 19.11.98, DI,
05.11.2004).

Os dispositivos impugnados contemplam a possibilidade de a Assembleia
Legislativa capixaba convocar o Presidente do Tribunal de Justica para
prestar, pessoalmente, informagdes sobre assunto previamente
determinado, importante crime de responsabilidade a auséncia injustificada
desse Chefe de Poder. Ao fazé-lo, porém, o art. 57 da Constituicio
capixaba ndo seguiu o paradigma da Constitui¢do Federal, extrapolando as
fronteiras do esquema de freios e contrapesos — cuja aplicabilidade ¢é
sempre estrita ou materialmente ineldstica — e maculando o Principio da
Separagdo de Poderes (...) (ADI 2.911, rel. Min. Carlos Britto, j.
10.08.2006, DJ, 02.02.2007).

Ademais, nao obstante o Legislativo tenha como funcao tipica legislar; o

Executivo, a pratica de atos de chefia de Estado e de governo e atos de administracao;

7 Art. 2.° Sdo poderes da Unido, independentes e harmdnicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judiciario.

8 O sistema de separacgdo de poderes, consagrado nas Constitui¢des de quase todo o mundo, foi associado a ideia de
Estado Democratico e deu origem a uma engenhosa constru¢do doutrinaria, conhecida como sistema de freios e
contrapesos. Segundo essa teoria os atos que o Estado pratica podem ser de duas espécies: ou sdo atos gerais ou sdo
especiais. Os atos gerais, que s6 podem ser praticados pelo poder legislativo, constituem-se na emissdo de regras
gerais e abstratas, ndo se sabendo, no momento de serem emitidas, a quem elas irdo atingir. Dessa forma, o poder
legislativo, que so pratica atos gerais, ndo atua concretamente na vida social, ndo tendo meios para cometer abusos
de poder nem para beneficiar ou prejudicar a uma pessoa ou a um grupo em particular. S6 depois de emitida a norma
geral ¢ que se abre a possibilidade de atuagdo do poder executivo, por meio de atos especiais. O executivo dispde de
meios concretos para agir, mas esta igualmente impossibilitado de atuar discricionariamente, porque todos os seus
atos estdo limitados pelos atos gerais praticados pelo legislativo. E se houver exorbitancia de qualquer dos poderes
surge a agdo fiscalizadora do poder judiciario, obrigando cada um a permanecer nos limites de sua respectiva esfera
de competéncia (Dalmo de Abreu Dallari, Elementos da teoria geral do Estado, p. 184-185) (o original ndo esta em
destaque).



e o Judicidrio, a de julgar, dizendo o direito no caso concreto e dirimindo os conflitos
que lhe sdo levados, quando da aplicagdo da lei, ante as realidades sociais e historicas,
passou-se a existir uma maior interpenetracdo entre os Poderes, de maneira que houve
uma atenuagao a teoria que pregava uma separagao pura e absoluta deles.

Dessarte, além do exercicio das precitadas fungdes tipicas
(predominantes), inerentes a sua natureza, cada o6rgdo exerce, igualmente, outras duas
fungdes atipicas (de natureza atipica dos outros dois 6rgaos). Assim, o Executivo, por
exemplo, além de exercer uma fungdo tipica, insita a sua estrutura, exerce, também,
uma fungdo atipica de natureza legislativa e outra fungdo atipica de natureza
jurisdicional, ndo havendo se falar, no entanto, em ferimento ao principio da
separacao de Poderes, porque tal competéncia foi constitucionalmente assegurada pelo
poder constituinte originario.

Lado outro, deve-se ter como imprecisa a utilizacdo da expressdo
“triparticdo de Poderes”, uma vez que o poder ¢ uno e indivisivel, ou seja, ndo se
triparte, e, apesar de um sé, manifesta-se por meio de 6rgaos que exercem fungdes,
como acima aludido.

E, consoante licio de Pedro Lenza’:

(...) todos os atos praticados pelo Estado decorrem de um sé Poder, uno e
indivisivel. Esses atos adquirem diversas formas, através do exercicio das
diversas fungodes pelos diferentes 6rgdos. Assim, o 6rgio legislativo exerce
uma fung¢@o tipica, inerente a sua natureza, além de fungdes atipicas (...),
ocorrendo 0 mesmo com os 0rgaos executivo e jurisdicional.

Portanto, a fim de se fazer um uso técnico e adequado, o termo “separagao
de Poderes” deve ser evitado, bem como substituido pela expressdo “funcdes de
Estado”, a qual mais bem define as fungdes estatais originadas de um Poder uno e

indivisivel.

3 Da autonomia atribuida a determinados entes estatais pela CF/88

A Constituicdo de Republica de 1988, em seu Titulo IV, denominado de
“Da Organizagao dos Poderes”, expressamente delimitou a estrutura, as competéncias
e as atribui¢gdes concernentes ao Poder Legislativo (leia-se: funcao legislativa), nos

artigos 44 a 75, ao Poder Executivo (leia-se: fun¢do executiva), nos artigos 76 a 91, e

9 LENZA, Pedro. Direito Constitucional Esquematizado. 12 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 293.



ao Poder Judicidrio (leia-se: fungdo jurisdicional), nos artigos 92 a 126.

Além do mais, dentro do mesmo titulo IV, inseriu o Capitulo IV,
denominado “Das fungdes essenciais a justica”, dentre as quais se inserem o
Ministério Publico (artigos 127 a 135), a Advocacia Publica (artigos 131 e 132), a
Advocacia (art. 133) e a Defensoria Publica (artigos 134 e 135).

Como visto alhures, o artigo 2° da Constitui¢do Federal apregoa que os
Poderes Executivo, Legislativo e o Judiciario sdo independentes ¢ harmonicos entre
si. E, para tanto, lhes sdo asseguradas a respectiva autonomia administrativa, técnica,
orcamentaria e financeira, de maneira que para cada uma das fungdes ¢ estabelecido
um or¢camento dentro do qual cada uma delas ird exercer as atribuicdes definidas
constitucionalmente.

Nos termos do artigo 165, incisos I, II e III, da CF/88'°, leis de iniciativa
do Poder Executivo estabelecerdo o plano plurianual, as diretrizes orcamentarias € os
orcamentos anuais, ndo s6 dele proprio (Executivo), mas, também, dos demais
poderes (Legislativo e Judicidrio), cujos projetos de lei serdo apreciados pelo
Legislativo (CF, art. 166).

No mesmo sentido - além dos 6rgdos dos poderes Executivo, Legislativo e
Judiciario -, a Constituicao Federal, no que toca ao Ministério Publico e a Defensoria
Publica, lhes atribuiu a autonomia funcional e administrativa, bem como a iniciativa
de suas respectivas propostas or¢amentarias, nos termos do disposto no art. 127, §§ 2°

a 6°! e artigo 135, § 2°12,

10 Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo:
I - o plano plurianual,

II - as diretrizes orgamentarias;

II1 - os orgamentos anuais.

1T ATt 127 (...)

§ 2° Ao Ministério Publico ¢ assegurada autonomia funcional e administrativa, podendo, observado o disposto no art.
169, propor ao Poder Legislativo a criagéo e extingdo de seus cargos e servigos auxiliares, provendo-os por concurso
publico de provas ou de provas e titulos, a politica remuneratoria ¢ os planos de carreira; a lei dispora sobre sua
organizagdo e funcionamento. (Redacido dada pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998)

§ 3° - O Ministério Publico elaborara sua proposta or¢amentaria dentro dos limites estabelecidos na lei de
diretrizes or¢amentarias.

§ 4° Se o Ministério Publico ndo encaminhar a respectiva proposta or¢amentaria dentro do prazo estabelecido na
lei de diretrizes orgamentarias, o Poder Executivo considerara, para fins de consolidagdo da proposta or¢amentaria
anual, os valores aprovados na lei orcamentaria vigente, ajustados de acordo com os limites estipulados na forma do §
3°, (Incluido pela Emenda Constitucional n°® 45, de 2004)

§ 5° Se a proposta orgamentaria de que trata este artigo for encaminhada em desacordo com os limites estipulados
na forma do § 3° o Poder Executivo procedera aos ajustes necessarios para fins de consolidagdo da proposta
or¢amentaria anual. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 45, de 2004)

§ 6° Durante a execucgdo orcamentaria do exercicio, ndo podera haver a realizagdo de despesas ou a assuncdo de
obrigacdes que extrapolem os limites estabelecidos na lei de diretrizes orgamentarias, exceto se previamente
autorizadas, mediante a abertura de créditos suplementares ou especiais. (Incluido pela Emenda Constitucional n°® 45,

de 2004)
12 Art. 135 (...)




Sendo que o art. 168 da CF/88, dispondo acerca do repasse mensal dos

respectivos or¢amentos, determina que:

Os recursos correspondentes as dota¢des orgamentarias, compreendidos os
créditos suplementares e especiais, destinados aos orgdos dos Poderes
Legislativo e Judicidrio, do Ministério Publico e da Defensoria Publica,
ser-lhes-30 entregues até o dia 20 de cada més, em duodécimos, na forma
da lei complementar a que se refere o art. 165, § 9°. Redacdo dada pela
Emenda Constitucional n® 45, de 2004)

De tais dispositivos constitucionais, infere-se que o Ministério Publico e a
Defensoria Publica, conquanto ndo integrem nenhum dos Poderes do Estado
(Executivo,  Legislativo e  Judicidrio), sao  consideradas  instituigdes
constitucionalmente autonomas, sobretudo para bem exercer e desempenhar com a
devida independéncia as atribui¢des que a propria Lei Maior lhes incumbiu.

Ao lado do Ministério Publico e da Defensoria Publica, tem-se os
Tribunais de Contas (vide artigos 71, caput'®, 73, caput'?, e 75"), cujas 3 (trés)
instituicdes podem ser caracterizadas como Orgaos publicos primdarios bastante
peculiares dentro da estrutura organizacional brasileira, tal como bem definido por
Alexandre Mazza'®. Podem ser destacadas as seguintes caracteristicas comuns a tais
orgaos:

a) sdo drgdos primarios ou independentes: a propria Constituicao de 1998
disciplina a estrutura e atribuigdes das referidas instituigdes, nao sujeitando a qualquer
subordinacdo hierarquica ou funcional;

b) ndo integram a Triparticdo de Poderes: os Tribunais de Contas, o
Ministério Publico e as Defensorias Publicas ndo pertencem a estrutura do
Legislativo, do Executivo ou do Judicidrio;

¢) sdo destituidos de personalidade juridica: como todo 6rgdo publico,

tais instituicdes ndo sdo pessoas juridicas, mas integram a estrutura da Administragao

§ 2° As Defensorias Publicas Estaduais sdo asseguradas autonomia funcional e administrativa e a iniciativa de sua
proposta or¢amentaria dentro dos limites estabelecidos na lei de diretrizes or¢amentarias e subordinacdo ao disposto
no art. 99, § 2°. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 45, de 2004)

§ 3° Aplica-se o disposto no § 2° as Defensorias Publicas da Unido e do Distrito Federal. (Incluido pela Emenda
Constitucional n® 74, de 2013)

13 Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da
Unido, ao qual compete:

14 Art. 73. O Tribunal de Contas da Unido, integrado por nove Ministros, tem sede no Distrito Federal, quadro
proprio de pessoal e jurisdigdo em todo o territorio nacional, exercendo, no que couber, as atribuigdes previstas no
art. 96.

15 Art. 75. As normas estabelecidas nesta se¢do aplicam-se, no que couber, a organizagdo, composigdo € fiscalizagdo
dos Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito Federal, bem como dos Tribunais e Conselhos de Contas dos
Municipios.

Paragrafo Gnico. As Constitui¢cdes estaduais dispordo sobre os Tribunais de Contas respectivos, que serdo integrados
por sete Conselheiros.

%6 op. cit., p. 176.




Direta da respectiva entidade federativa;

d) gozam de capacidade processual: embora desprovidos de
personalidade juridica auténoma, os referidos 6rgdos publicos possuem capacidade
processual especial para atuar em mandado de seguranca e habeas data. No caso do
Ministério Publico e das Defensorias Publicas, a capacidade processual ¢ geral e
irrestrita;

e) mantém relagio juridica direta com a entidade federativa': os
Tribunais de Contas, o Ministério Publico e¢ as Defensorias Publicas vinculam-se
diretamente com a respectiva entidade federativa, sem passar pelo filtro da Triparticao
dos Poderes.

Por corolario logico, observa-se que, além dos Poderes Executivo,
Legislativo e Judiciario (insertos os respectivos 6rgaos que os compdem), a propria
Constituicdo Federal de 1988 erigiu como instituicdes autdonomas e independentes

daqueles os Tribunais de Contas, o Ministério Publico e as Defensorias Publicas.

4 O significado da expressao Fazenda Publica

A expressao Fazenda Publica normalmente ¢ utilizada para designar o
Estado em juizo, isto €, as pessoas juridicas governamentais quando figuram no polo
ativo ou passivo de acdes judiciais, assim como 6rgdos despersonalizados dotados de
capacidade processual especial, segundo Mazza'®,

Outrossim, diante do (proto)principio da supremacia do interesse publico
sobre o privado, a Lei (Federal) n.° 9.494/97 reconhece determinadas ““prerrogativas
especiais para a Fazenda Publica”, as quais somente sdo aplicadas as pessoas juridicas
de direito publico.

Segundo anota Hely Lopes Meirelles:

A Administragdo Publica, quando ingressa em juizo por qualquer de suas
entidades estatais, por suas autarquias, por suas fundagdes publicas ou por

seus Orgdos que tenham capacidade processual, recebe a designagdo
tradicional de Fazenda Publica, porque seu erario € que suporta os

17 Trata-se de caracteristica identificada pelo Ministro aposentado e ex-presidente do Supremo Tribunal Federal
Carlos Ayres Britto especificamente quanto ao Tribunal de Contas da Unido (O Regime Constitucional dos Tribunais
de Contas, p. 3). Nao ha razdo, contudo, para operar-se de modo diferente com o Ministério Publico e as Defensorias
Publicas.

8 op. cit., p. 55.



encargos patrimoniais da demanda.'

A expressdo Fazenda Publica representa a personificagio do Estado?®,
abarcando as pessoas juridicas de direito publico.

Quando a legislagao processual lanca mao do termo Fazenda Publica esta
a referir-se a Unido, aos Estados, aos Municipios, ao Distrito Federal e a suas
respectivas autarquias e fundagdes, porquanto dita expressdo identifica-se com as
pessoas juridicas de direito publico.

Segundo o Decreto-lei n.° 200/67, em cujo diploma se ateve a organizagao
da Administra¢ao Publica no Brasil, extrai-se a divisao da Administracdo em direta ¢
indireta. Integram a Administragdo direta os o6rgdos componentes dos entes
federativos, a saber: a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios. A par de
tais pessoas juridicas e dos o6rgdos que as integram, permite-se o surgimento de outras
entidades administrativas, que compdem a Administragdo indireta: sdo as autarquias,
as fundagdes publicas, as empresas publicas e as sociedades de economia mista.

Estas duas ultimas — empresas publicas e sociedades de economia mista —
revestem-se da natureza de pessoas juridicas de direito privado, ndo integrando o
conceito de Fazenda Publica. J& a autarquia constitui em pessoa juridica de direito
publico, com personalidade juridica propria e atribuicdes especificas da
Administragdo Publica.

Também, segundo a jurisprudéncia atual®!

, as fundagdes, conquanto
detenham tal denominacgao, aquelas tidas como de direito publico sdo criadas por lei
para exercer atividades proprias do Estado, desincumbindo-se de atribuicdes
descentralizadas dos servigos publicos e sendo geridas por recursos or¢amentarios,

cuja situagdo as tornam equiparadas a autarquias, conforme entendimento de

1 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 23 ed. 2° tiragem, atualizada por Eurico de Andrade
Azevedo, Délcio Balestero Alexio e Jos¢é Emmanuel Burle Filho. Sdo Paulo: Malheiros, 1998, p. 590.

20 DINAMARCO, Candido Rangel. Fundamentos do Processo Civil Moderno. Tomo I, 3 ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2000, n. 78, p. 179.

21 ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL. FUNDACAO DE SAUDE INSTITUIDA PELO PODER
PUBLICO ATRAVES DE LEI. PESSOA JURIDICA DE DIREITO PUBLICO. APLICACAO DA REGRA
INSERTA NO ART. 188 DO CPC. NAO-INCIDENCIA DO ART. 16, I, DO CC. PRECEDENTES DO STF E DO
STJ. RECURSO CONHECIDO E PROVIDO.

I - Fundagio instituida pelo poder publico, através de lei, com fim de prestar assisténcia social a coletividade, exerce
atividade eminentemente publica, pelo que ndo ¢ regida pelo inciso I do art. 16 do CC. Trata-se, na verdade, de
pessoa juridica de direito publico, fazendo jus as vantagens insertas no art. 188 do CPC. II - Recurso especial
conhecido e provido. (REsp 148.521/PE, Rel. Ministro ADHEMAR MACIEL, SEGUNDA TURMA, julgado em
16/06/1998, DJ 14/09/1998, p. 45)



Leonardo Carneiro da Cunha.??

Ao precitado rol de pessoas juridicas de direito publico, acrescem as
agéncias, as quais se tem atribuido a natureza juridica de autarquias especiais,
significando dizer que tais agéncias se constituem de pessoas juridicas de direito
publico, destinadas a desempenhar atividade publica.?’

Consoante Leonardo Carneiro da Cunha®*, o conceito de Fazenda Publica

abrange:

(...) a Unido, os Estados, o Distrito Federal, os Municipios e suas
respectivas autarquias e fundac¢des publicas, sendo certo que as agéncias
executivas ou reguladoras, sobre ostentarem o matiz de autarquias
especiais, integram igualmente o conceito de Fazenda Publica.

Também, se revestem da natureza de pessoas juridicas de direito publico,
integrando, portanto, o conceito de Fazenda Publica, as associagdes
publicas (Coédigo Civil, art. 41, 1V), constituidas na forma da Lei n°
11.107, de 6 de abril de 2005, em razdo da formagao de consorcio publico.
Realmente, o consoércio publico constituira associagdo publica ou pessoa
juridica de direito privado. Constituido como associag@o publica, adquire
personalidade juridica de direito publico, mediante a vigéncia das leis de
ratificagdo do protocolo de intengdes, integrando a Administracdo Indireta
de todos os entes da Federagdo consorciados.

Por seu turno, embora integrem a Administragdo Publica indireta, por
revestirem-se da condi¢ao de pessoas juridicas de direito privado, a cujo regime estdo
subordinadas, as sociedades de economia mista e as empresas publica estdo excluidas
do conceito de Fazenda Publica.

Por arremate, o conceito de Fazenda Publica engloba:

a) entidades federativas (Unido, Estados, Distrito Federal ¢ Municipios);

b) orgdos publicos com capacidade processual especial (Ministério
Publico, Defensorias Publicas, Tribunais de Contas etc.);

c) autarquias, fundagdes publicas, agéncias reguladoras, agéncias
executivas e demais espécies do género autarquico;

d) empresas estatais prestadoras de servigos publicos (exemplo: Correios e

Metrd).

5 Responsabilidade civil do Estado prevista na Lei Maior de 1988

A Constituicdo Federal de 1988, no seu artigo 37, § 6° disciplina a

22 CUNHA, Leonardo Carneiro da. A Fazenda Publica em Juizo. 12 ed. Sdo Paulo: Dialética, 2014, p. 16.
23 JUSTEN FILHO, Margal. O Direito das Agéncias Reguladoras Independentes. S3o Paulo: Dialética, 2002, p. 391.
% op. cit.,p. 18.



responsabilidade do Estado, nos seguintes termos:

Art. 37.(.)

§ 6°. As pessoas juridicas de direito publico ¢ as de direito privado
prestadoras de servigos publicos responderdo pelos danos que seus agentes,
nessa qualidade, causarem a terceiros, assegurado o direito de regresso
contra o responsavel nos casos de dolo ou culpa.”

Pode-se notar, inicialmente, que a Constituicdo de 1988 adotou, como
regra, a teoria objetiva na modalidade do risco administrativo. Ou seja, significa que o
pagamento da indenizag¢do prescinde de comprovacdo, pelo lesado ou ofendido, de
culpa ou dolo (objetiva) e que existem excecdes aos dever de indenizar (risco
administrativo).

Desse modo, a responsabilidade civil das pessoas juridicas de direito
publico e das pessoas juridicas de direito privado prestadoras de servigos publicos
lastreia-se no risco administrativo, sendo objetiva. Essa responsabilidade objetiva
exige a concorréncia dos seguintes requisitos: (i) ocorréncia do dano; (ii) a¢do ou
omissao administrativa; (iii) existéncia de nexo causal entre o dano e a acdo ou
omissdo administrativa e (iv) auséncia de causa excludente da responsabilidade
estatal.

Quanto a responsabilidade civil do Poder Publico, o Supremo Tribunal
Federal afirma:

A teoria do risco administrativo, consagrada em sucessivos documentos
constitucionais brasileiros desde a Carta Politica de 1946, confere
fundamento doutrinario & responsabilidade civil objetiva do Poder Publico
pelos danos a que os agentes publicos houverem dado causa, por a¢do ou
omissdo. Essa concepgao teodrica, que informa o principio constitucional da
responsabilidade civil objetiva do Poder Publico, faz emergir, da mera
ocorréncia de ato lesivo causado a vitima pelo Estado, o dever de indeniza-
la pelo dano pessoal e/ou patrimonial sofrido, independentemente de
caracterizag@o de culpa dos agentes estatais ou de demonstragao de falta do
servigo publico. Os elementos que compdem a estrutura e delineiam o
perfil da responsabilidade civil objetiva do Poder Ptblico compreendem (a)
a alteridade do dano, (b) a causalidade material entre o eventus damni e o
comportamento positivo (agdo) ou negativo (omissdo) do agente publico,
(c) a oficialidade da atividade causal e lesiva, imputavel a agente do Poder
Publico, que tenha, nessa condi¢do funcional, incidido em conduta
comissiva ou omissiva, independentemente da licitude, ou ndo, do
comportamento funcional (R7J 140/636) e (d) a auséncia de causa
excludente da responsabilidade estatal (R7J 55/503 — RTJ 71/99 — RTJ
91/377 — RTJ 99/1155 — RTJ 131/417).

Na medida em que inexistem direitos absolutos, ainda que assegurados
constitucionalmente, no mesmo diapasdo, o principio da responsabilidade objetiva do

Poder Publico ndo se reveste de carater absoluto, eis que admite o abrandamento e, até



mesmo, a exclusdo da propria responsabilidade civil do Estado, nas hipdteses
excepcionais configuradoras de situagdes liberatorias — como o caso fortuito e a forca
maior — ou evidenciadoras de ocorréncia de culpa atribuivel a propria vitima (RDA
137/233 — RTJ 55/50).

O constitucionalista Alexandre de Moraes, ao se debrugar a respeito da
responsabilidade civil objetiva do Estado (CF, § 6° do art. 37), apresentou as suas

caracteristicas basicas?%, sendio vejamos:

(1) as pessoas juridicas de direito publico e as de direito privado
prestadoras de servigos publicos responderdo pelos danos que seus agentes,
nessa qualidade, causarem a terceiros, assegurado o direito de regresso
contra o responsavel nos casos de dolo ou culpa;

(ii) a obrigagdo de reparar danos patrimoniais decorre de responsabilidade
civil objetiva. Se o Estado, por suas pessoas juridicas de direito publico ou
pelas de direito privado prestadoras de servigos publicos, causar danos ou
prejuizos aos individuos, devera reparar esse danos, indenizando-os
independentemente de ter agido com dolo ou culpa;

(iii) os requisitos configuradores da responsabilidade civil do Estado sdo:
ocorréncia do dano; nexo causal entre o eventus damni e a agdo ou omissao
do agente publico ou do prestador de servigo publico; oficialidade da
conduta lesiva; inexisténcia de causa excludente da responsabilidade civil
do Estado;

(iv) no Direito brasileiro, a responsabilidade civil do Estado ¢ objetiva,
com base no risco administrativo, que, ao contrario do risco integral,
admite abrandamentos. Assim, a responsabilidade do Estado pode ser
afastada no caso de forca maior, caso fortuito, ou ainda, se comprovada a
culpa exclusiva da vitima;

(v) havendo culpa exclusiva da vitima, ficard excluida a responsabilidade
do Estado. Entretanto, se a culpa for concorrente, a responsabilidade civil
do Estado devera ser mitigada, repartindo-se o quantum da indenizagao;
(vi) a responsabilidade civil do Estado ndo se confunde com as
responsabilidades criminal e administrativa dos agentes publicos, por
tratar-se de instancias independentes. Assim, a absolvigdo do servidor
publico no juizo criminal ndo afastara a responsabilidade civil do Estado se
nao ficar comprovada culpa exclusiva da vitima;

(vii) a indenizacdo deve abranger o que a vitima efetivamente perdeu, o
que despendeu, o que deixou de ganhar em consequéncia direta e imediata
do ato lesivo do Poder Publico, ou seja, devera ser indenizada nos danos
emergentes e nos lucros cessantes, bem como honorarios advocaticios,
correcdo monetaria

e juros de mora, se houver atraso no pagamento. Além disso, nos termos do
art. 5°, V, da Constituicdo Federal, sera possivel a indenizagdo por danos
morais;

(viii) a Constituicdo Federal prevé acdo regressiva contra o responsavel nos
casos de dolo ou culpa.

Demais, de acordo com a doutrina, para que o dano seja indenizavel,

25 STF — 1* T. — Rextr. N° 109.615-2/RJ, Rel. Min. Celso de Mello, Didrio da Justi¢a, Secdo 1, 2 ago. 1996, p.
25.785. No mesmo sentido: Informativo STF — Brasilia, 15 a 19 abr. 1996 —n.° 27. RE 140.270-MG, Rel. Min. Marco
Aurélio, 15-4-96.

26 MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 30. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014, p. 389-390.



necessario que sejam reunidas duas caracteristicas: ser anormal e especifico,
excedente o limite do razoavel.

Dano anormal ¢ aquele que excede os inconvenientes naturais e esperados
da vida em sociedade. Ou seja, vai além do mero aborrecimento. Dano especifico ¢
aquele que alcanca destinatdrios determinados, isto ¢, atinge um individuo ou uma
classe delimitada de individuos. Assim, presentes os 2 (dois) atributos, considera-se
que o dano ¢ antijuridico, produzindo-se o dever de pagamento de indenizagdo pela
Fazenda Publica.

Outrossim, para a configuracdo da responsabilidade estatal, ¢ irrelevante a
licitude ou ilicitude do ato lesivo, bastando que haja um prejuizo anormal e especifico
decorrente de agdo ou omissao de agente publico para que surja o dever de indenizar.

Em regra, os danos indenizéveis originam-se de condutas contrarias ao
ordenamento juridico. No entanto, existem situa¢gdes em que a Administragdo Publica
atua em conformidade com direito e, ainda assim, causa prejuizo indenizavel, sendo
estes ultimos nominados de danos decorrentes de atos licitos e que também produzem
dever de indenizar.

Ja com relag@o aos danos por omissao do Estado, Celso Antonio Bandeira
de Mello?’ entende que, em casos tais, aplica-se a teoria da responsabilidade subjetiva,
verbis:

Quando o dano foi possivel em decorréncia de uma omissdo do Estado (o
servigo ndo funcionou, funcionou tardia ou ineficientemente) é de aplicar-
se a teoria da responsabilidade subjetiva. Com efeito, se o Estado ndo agiu,
nao pode, logicamente, ser ele o autor da dano. E, se ndo foi o autor, s
cabe responsabiliza-lo caso esteja obrigado a impedir o dano. Isto é: s6 faz
sentido responsabilizé-lo se descumpriu dever legal que lhe impunha obstar
ao evento lesivo.

Deveras, caso o Poder Publico ndo estivesse obrigado a impedir o
acontecimento danoso, faltaria razdo para impor-lhe o encargo de suportar
patrimonialmente as consequéncias da lesdo. Logo, a responsabilidade
estatal por ato omissivo € sempre responsabilidade por comportamento
ilicito. E, sendo responsabilidade por ilicito, ¢ necessariamente
responsabilidade subjetiva, pois ndo ha conduta ilicita do Estado (embota
do particular possa haver) que ndo seja proveniente de negligéncia,
imprudéncia ou impericia (culpa) ou, entdo, deliberado propdsito de violar
a norma que o constituia em dada obrigacdo (dolo). Culpa e dolo sdo
justamente as modalidades de responsabilidade subjetiva.

Dessarte, mostra-se correta a posi¢ao sustentada por Bandeira de Mello e
pelo Prof. Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, segundo os quais a responsabilidade

do Estado ¢ objetiva no caso de comportamento danoso comissivo € subjetiva no caso

27 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 26 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p.
1002-1003.



de comportamento omissivo.

Igualmente, cabivel se mostra a responsabilidade civil do Estado, seja nas
hipéteses nas quais foi produzido algum tipo de dano ou prejuizo a outrem, seja
naquelas oriundas de ato ilicito ou licito, os quais, de qualquer modo, ao contrariarem
o ordenamento juridico, ultrapassaram o campo da legalidade, passando, a partir de
entdo, a ser passivel de indenizacdo estatal, desde que comprovado o nexo causal
entre a agao ou omissao de agente publico € o evento danoso/lesivo, bem assim nao
haja nenhuma excludente de ilicitude.

Nesse rumo, novamente esclarecedoras as licoes de Bandeira de Mello:

a) No caso de comportamentos ilicitos comissivos ou omissivos, juridicos
ou materiais, o dever de reparar o dano ¢ a contrapartida do principio da
legalidade. Porém, no caso de comportamentos ilicitos comissivos, o dever
de reparar ja ¢, além disso, imposto também pelo principio da igualdade.

b) No caso de comportamentos licitos, assim como na hipotese de danos
ligados a situagdo criada pelo Poder Publico — mesmo que ndo seja o
Estado o proprio autor do ato danoso -, entendemos que o fundamento da
responsabilidade estatal ¢ garantir uma equanime reparticdo dos Onus
provenientes de atos ou efeitos lesivos, evitando que alguns suportem
prejuizos ocorridos por ocasido ou por causa de atividades desempenhadas

no interesse de todos. De conseguinte, seu fundamento é o principio da
igualdade, nogdo bésica do Estado de Direito.?

Por conseguinte, a responsabilidade civil do Estado — tal como langada no
art. 37, § 6°, da Constituicdo Federal — ¢ objetiva no que alude a conduta comissiva -
ou seja, prescinde da comprovagao de culpa ou dolo do agente publico causador do
evento danoso - e subjetiva no que toca a danos por omissao - além do nexo causal
entre a conduta ilicita ou danosa e o resultado, forcoso demonstrar-se a culpa ou o
dolo do agente publico causador do dano. Ainda, a responsabilidade civil estatal s
restara afastada na hipotese na qual restar demonstrada a presenca de uma das
excludentes de responsabilidade, tais como a culpa exclusiva da vitima, a for¢a maior,
o caso fortuito e o fato provocado por terceiro.

Lado outro, quanto a a¢do indenizatdria, esta pode ser proposta pela
vitima contra a pessoa juridica a qual o agente publico causador do dano pertence.

No julgamento do Recurso Extraordinario n.° 327.904/SP, aos 15.8.2006,
o Supremo Tribunal Federal passou a rejeitar a propositura de a¢do indenizatoria per
saltum diretamente contra o agente publico. Desde entdo, o Supremo Tribunal Federal

considera que a acao regressiva do Estado contra o agente publico causador do dano

28 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 26 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p. 997.



constitui dupla garantia: a) em favor do Estado, que podera recuperar o valor pago a
vitima; b) em favor do agente publico, no sentido de ele ndo poder ser acionado
diretamente pela vitima para ressarcimento de prejuizo causado no exercicio de
fungdo publica.

Esse novo entendimento da Suprema Corte afasta a possibilidade,
anteriormente existente, de a vitima escolher se a a¢do indenizatdria deve ser proposta
contra o agente publico, contra o Estado ou contra ambos em litisconsorcio passivo.
Com isso, o agente publico responde somente administrativa e civilmente perante a
pessoa juridica a que se vincula.

6 Repasse do duodécimo do Executivo para os Poderes Legislativo e Judiciario e
para os entes/0rgios autonomos (Ministério Publico, Defensoria Publica e
Tribunal de Contas). Or¢amento fiscal e vedagodes

Consoante visto acima, a Constituicdo Federal prevé, no artigo 168, que
os recursos relativos as dotagdes orgamentarias destinados aos orgdos dos Poderes
Legislativo e Judiciario, do Ministério Publico e da Defensoria Publica, ser-lhes-ao
entregues até o dia 20 (vinte) de cada més, em duodécimos.

Esta disposicao reveste-se de significativa relevancia em razao da garantia
que propicia para a autonomia financeira dos Poderes (leia-se: funcdes) Legislativo e
Judiciario, do Ministério Publico e da Defensoria Publica.

Com efeito, ¢ fundamental que, para além da iniciativa na elaboragdo de
sua propria proposta orcamentaria, tenham aqueles 6rgaos a certeza de que os recursos
correspondentes as suas dotagdes orcamentarias lhes sejam entregues pelo Executivo.

Também prescreve a Lei Maior — artigo 169, § 1°, incisos I e II - que a
concessao de qualquer vantagem ou aumento de remuneragdo, a criacao de cargos,
empregos e funcgdes ou alteragdo de estrutura de carreira, bem como a admissdo ou
contratacdo de pessoal, a qualquer titulo, pelos 6rgdos e entidades da administracao
direta ou indireta, inclusive fundagdes instituidas e mantidas pelo poder publico, sé
poderao ser feitas: (i) se houver prévia dotagdo orgamentaria suficiente para atender as
projecoes de despesa de pessoal e aos acréscimos dela decorrentes; e (ii) se houver
autorizacdo especifica na lei de diretrizes or¢amentarias, ressalvadas as empresas
publicas e as sociedades de economia mista.

O artigo 74 da CF/88 dispde que os Poderes Legislativo, Executivo e

Judiciario manterdo, de forma integrada, sistema de controle interno com a finalidade de



avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execug¢do dos
programas de governo e dos or¢gamentos da Unido.

O paragrafo quinto, incisos I a IIl, do art. 165, da CF/88 reza que a lei
or¢amentdria anual compreendera: (i) o or¢amento fiscal referente aos Poderes da
Unido, seus fundos, o6rgdos e entidades da administragdo direta e indireta, inclusive
fundagdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico; (ii) o or¢amento de investimento
das empresas em que a Unido, direta ou indiretamente, detenha a maioria do capital
social com direito a voto; e (iii) o or¢amento da seguridade social, abrangendo todas as
entidades e orgdos a ela vinculados, da administracdo direta ou indireta, bem como os
fundos e fundagdes instituidos e mantidos pelo Poder Publico.

O paragrafo terceiro do artigo 166 apregoa que as emendas ao projeto de lei
do or¢camento anual ou aos projetos que o modifiquem s6 podem ser aprovadas caso:

I - sejam compativeis com o plano plurianual e com a lei de diretrizes
orgamentarias;

IT - indiquem os recursos necessarios, admitidos apenas os provenientes de
anulacdo de despesa, excluidas as que incidam sobre:

a) dotagOes para pessoal e seus encargos;

b) servigo da divida;

c) transferéncias tributdrias constitucionais para Estados, Municipios e
Distrito Federal; ou

IIT - sejam relacionadas:

a) com a corre¢do de erros ou omissdes; ou

b) com os dispositivos do texto do projeto de lei. [grifou-se]

Ja o artigo 167, da CF, estabelece diversas vedagdes, destacando-se as
alusivas a: (i) realizagdo de despesas ou a assuncdo de obrigagdes diretas que excedam
os créditos orgamentarios ou adicionais (inciso II); (ii) transposi¢cdo, o remanejamento
ou a transferéncia de recursos de uma categoria de programagao para outra ou de um
orgdo para outro, sem prévia autorizacdo legislativa (inciso VI); (iii) utilizagdo, sem
autorizagao legislativa especifica, de recursos dos or¢amentos fiscal e da seguridade
social para suprir necessidade ou cobrir déficit de empresas, fundagdes e fundos,
inclusive dos mencionados no art. 165, § 5° (inciso VIII); e (iv) transferéncia voluntaria
de recursos e a concessdo de empréstimos, inclusive por antecipag¢do de receita, pelos
Governos Federal e Estaduais e suas instituicdes financeiras, para pagamento de
despesas com pessoal ativo, inativo e pensionista, dos Estados, do Distrito Federal e dos

Municipios.(Incluido pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998) (inciso X).

Infere-se, dos dispositivos supratranscritos, que cada Poder/fun¢do do

Estado (Executivo, Legislativo e Judicidrio) e entes/6rgdos autonomos (Ministério



Publico, Defensoria Publica e Tribunal de Contas) detém orcamento préprio, sendo, a
todos eles, atribuida a iniciativa de lei para tal mister, de maneira que todas as receitas e
despesas sejam englobadas na lei or¢amentaria anual de cada ente federado (Uniado,
Estados, Distrito Federal e Municipios).

Assim, cada um dos Poderes e cada entidade autdbnoma possuem or¢camento
proprio e independente para fazer frente a todas as atribuigdes e deveres que lhes foram
impingidos pela Constituigdo Federal, razdo pela qual ¢ vedado a quaisquer dos
Poderes, por meio de repasse de seu proprio or¢amento, utilizar-se ou depender-se de
verba que seja originada de or¢amento estranho aquele que foi incorporado na lei
orcamentaria por outro Poder.

As obrigacdes e despesas de cada um (fungdes do Estado e orgaos
autonomos) ndo podem exceder os créditos constantes do orgcamento aprovado mediante
lei, sob pena de quebra do principio harmoénico e independente que ha de existir no
sistema constitucional brasileiro, conforme assegurado no art. 2°, da CF/88.

Com efeito, a iniciativa do projeto de lei orcamentaria a cada uma das
fungdes estatais e Orgdos autdbnomos assegurada pela Lei Maior visa justamente a
salvaguardar possiveis e indevidas interferéncias que possam haver entre todos eles,
fazendo com que cada ente elabore e cuide de seu proprio orgamento, dentro dos 6nus e
responsabilidades a eles atribuidos constitucionalmente.

Portanto, a despeito de o Executivo ser aquele poder que cuida de efetuar,
mensalmente, em duodécimos, o repasse dos recursos correspondentes as dotacdes
orcamentarias aos orgados dos Poderes Legislativo e Judicidrio, do Ministério Publico e
da Defensoria Publica, ndo pode ser aquele atribuido a pecha de “segurador universal”.

O Supremo Tribunal Federal, ao julgar a Ac¢do Direta de
Inconstitucionalidade n.® 732/RJ, Relator o Min. Celso de Mello, DJ 21.8.92, ressaltou

em sua ementa o seguinte:

[...] - O comando emergente da norma inscrita no art. 168 da Constituigdo
Federal tem por destinatario especifico o Poder Executivo, que esta
juridicamente obrigado a entregar, em consequéncia desse encargo
constitucional, até o dia 20 de cada més, ao Legislativo, ao Judiciario e ao
Ministério Publico, os recursos orcamentarios, inclusive aqueles
correspondentes aos créditos adicionais, que foram afetados, mediante lei, a
esses 0rgaos estatais.

- A prerrogativa deferida ao Legislativo, ao Judiciario e ao Ministério
Publico pela regra consubstanciada no art. 168 da Lei Fundamental da
Republica objetiva assegurar-lhes, em grau necessario, o essencial
coeficiente de autonomia institucional.



-A “ratio” subjacente a essa norma de garantia radica-se no compromisso
assumido pelo legislador constituinte de conferir as Instituicdes destinatarias
do “favor constitucionis” o efetivo exercicio do poder de autogoverno que
irrecusavelmente lhes compete.

A norma contida no precitado artigo 168 da CF/88 confere maxima
expressao ao postulado que assegura a independéncia e a harmonia entre os Poderes do
Estado, instituindo uma tipica garantia assecuratoria da autonomia financeira dos
Poderes Legislativo, Judiciario e Executivo e dos orgdos autonomos (Ministério
Publico, Defensoria Publica e Tribunal de Contas).

No mesmo sentido, o Ministro Celso de Mello, ao julgar o Mandado de

Seguranga n.® 21.291/AgRg, de que foi Relator, acentuou que:

[...] a norma inscrita no art. 168 da Constituicdo reveste-se de carater tutelar,
concebida que foi para impedir o Executivo de causar, em desfavor do
Judiciario, do Legislativo e do Ministério Publico®®, um estado de
subordinacdo financeira que comprometesse, pela gestdo arbitraria do
or¢amento — ou, até mesmo, pela injusta recursa de liberar os recursos nele
consignados —, a propria independéncia politico-juridica daquelas
Institui¢des.

Portanto, sem dispor de capacidade para livremente gerir e aplicar os
recursos orgamentarios vinculados ao custeio e a execu¢do de suas atividades, os
Poderes Legislativo e Judicidrio e os 6rgdos autonomos (Ministério Publico, Defensoria
Publica e Tribunal de Contas) nada poderdo realizar.

Ante o exposto, levando em consideracdo tal quadro, ndo cabe ao
Executivo, por meio de seu proprio or¢amento, fazer frente as obrigagdes e
responsabilidades que s3o devidas exclusivamente pelos Poderes Legislativo e
Judiciario, bem como pelo Ministério Publico, Tribunal de Contas e Defensoria Publica,
sob pena de ofensa ao sistema constitucional-orgamentario ora vigente.

Nesse tanto, o § 2° do art. 19 da Lei Complementar n.° 101/2000, que trata
sobre a responsabilidade fiscal de todos os Poderes e 6rgdos autonomos brasileiros,
apregoa que “observado o disposto no inciso IV do § 1° as despesas com pessoal
decorrentes de sentengas judiciais serdo incluidas no limite do respectivo Poder ou
orgdo referido no art. 20”, ou seja, sinaliza tal instrumento legal que cada Poder ou

orgdo auténomo deverd se responsabilizar pelo pagamento com despesas de pessoal

decorrentes de sentencgas judiciais, observado o limite de cada um deles previsto no

2 Frise-se, por oportuno, que tal julgamento ocorreu anteriormente ao surgimento da Emenda Constitucional n.°
45/2004, que conferiu a Defensoria Publica a autonomia funcional e administrativa e a iniciativa de sua proposta
or¢amentaria, com o acréscimo do § 2° ao art. 134 da CF/88.



precitado art. 20°°, a demonstrar a autonomia e independéncia dos respectivos
orgcamentos.

Infere-se, pois, de tal preceito legal, que, se dentro do or¢amento do Estado
ha destinacdo especifica de verba que deve ser encaminhada ao Legislativo, ao
Judiciario, ao Tribunal de Contas e ao Ministério Publico, nada mais justo e ético,
aliado a uma interpretacao sistematica, que, em caso de condenag¢ado judicial oriunda de
atos ou danos que tenham sido causados por algum deles e prejudicados terceiros, os
onus da sucumbéncia sejam carreados ao or¢amento do Poder ou o6rgao auténomo
causador do evento danoso ou lesivo.

Desse modo, em respeito ao contribuinte — pagador de impostos —,
escorreito seria que o juiz, na parte dispositiva da sentenca, condene o Estado, porém

especifique que a verba, para o referido pagamento, seja retirada da parte orgamentaria

30" Art. 20. A reparti¢do dos limites globais do art. 19 ndo podera exceder os seguintes percentuais:

I - na esfera federal:

a) 2,5% (dois inteiros e cinco décimos por cento) para o Legislativo, incluido o Tribunal de Contas da Unido;

b) 6% (seis por cento) para o Judiciario;

¢) 40,9% (quarenta inteiros e nove décimos por cento) para o Executivo, destacando-se 3% (trés por cento) para
as despesas com pessoal decorrentes do que dispdem os incisos XIII e XIV do art. 21 da Constituicéo ¢ o art. 31 da
Emenda Constitucional n° 19, repartidos de forma proporcional a média das despesas relativas a cada um destes
dispositivos, em percentual da receita corrente liquida, verificadas nos trés exercicios financeiros imediatamente
anteriores ao da publicagdo desta Lei Complementar; (Vide Decreto n° 3.917, de 2001)

d) 0,6% (seis décimos por cento) para o Ministério Pablico da Unido;

II - na esfera estadual:

a) 3% (trés por cento) para o Legislativo, incluido o Tribunal de Contas do Estado;

b) 6% (seis por cento) para o Judiciario;

¢) 49% (quarenta e nove por cento) para o Executivo;

d) 2% (dois por cento) para o Ministério Publico dos Estados;

III - na esfera municipal:

a) 6% (seis por cento) para o Legislativo, incluido o Tribunal de Contas do Municipio, quando houver;

b) 54% (cinqgiienta e quatro por cento) para o Executivo.

§ 12 Nos Poderes Legislativo e Judiciario de cada esfera, os limites serdo repartidos entre seus 6rgaos de forma
proporcional a média das despesas com pessoal, em percentual da receita corrente liquida, verificadas nos trés
exercicios financeiros imediatamente anteriores ao da publicacdo desta Lei Complementar.

§ 2¢ Para efeito deste artigo entende-se como 6rgao:

I - 0 Ministério Publico;

II - no Poder Legislativo:

a) Federal, as respectivas Casas e o Tribunal de Contas da Unido;

b) Estadual, a Assembléia Legislativa e os Tribunais de Contas;

¢) do Distrito Federal, a Camara Legislativa e o Tribunal de Contas do Distrito Federal;

d) Municipal, a Camara de Vereadores e o Tribunal de Contas do Municipio, quando houver;

III - no Poder Judiciario:

a) Federal, os tribunais referidos no art. 92 da Constituigao;

b) Estadual, o Tribunal de Justi¢a e outros, quando houver.

§ 32 Os limites para as despesas com pessoal do Poder Judiciario, a cargo da Unido por forga do inciso XIII do
art. 21 da Constituicdo, serdo estabelecidos mediante aplicagdo da regra do § 1°.

§ 4°Nos Estados em que houver Tribunal de Contas dos Municipios, os percentuais definidos nas
alineas a e ¢ do inciso II do caput serdo, respectivamente, acrescidos e reduzidos em 0,4% (quatro décimos por
cento).

§ 5°Para os fins previstos no art. 168 da Constitui¢do, a entrega dos recursos financeiros correspondentes a
despesa total com pessoal por Poder e 6rgdo sera a resultante da aplicacdo dos percentuais definidos neste artigo, ou
aqueles fixados na lei de diretrizes orgamentarias.




destinado ao Poder ou 6rgdo autobnomo causador do dano, em respeito aos ditames da
Lei Complementar n.° 101, de 4 de maio de 2000 (artigos 19 e 20).

Por conseguinte, ndo se mostra justo que o Estado (na fungdo executiva),
por meio do Tesouro, tenha de retirar verbas de setores essenciais para a sociedade, tais
como: educagdo, construcdo de creches e escolas, saneamento bdsico, transporte,
seguranga publica, habitacdo, iluminagdo publica, etc., a fim de responder por
condenacao judicial a qual ndo deu causa.

Pois, se a propria Constituigdo de 1988 atribuiu a todos os Poderes e a cada
um dos 6rgdos despersonalizados (tais como o Ministério Publico, a Defensoria Publica
e o Tribunal de Contas) a devida autonomia técnica, financeira e orcamentaria -
incluindo a iniciativa de lei orgamentaria -, descabe ao Poder Executivo responder por
eventuais danos, erros e/ou atos ilicitos cometidos pelos demais poderes e 6rgados
auténomos a particulares, socorrendo-se de seu proprio orgamento, ou, ainda, o que
seria muito pior, com verbas oriundas do Tesouro (Federal, Estadual ou Municipal), as
quais hao de ser destinadas, exclusivamente, para o custeio das politicas publicas

estabelecidas constitucionalmente.

7 Responsabilidade civil que deve recair sobre o orcamento do ente estatal que
praticou o ato considerado ilicito ou do qual advenha alguma responsabilidade
civil

Em primeiro lugar, foi visto que a Republica Federativa do Brasil, como
um Estado Federado, possui fungdes independentes e harmdnicas entre si, quais
sejam, executiva, legislativa e jurisdicional.

Segundo, a propria Lei Maior criou alguns entes/0rgaos, que nao integram
nenhum das fungdes ou Poderes acima arrolados, quais sejam, o Ministério Publico, a
Defensoria Publica e o Tribunal de Contas.

Terceiro, tanto no primeiro grupo (das funcdes executiva, legislativa e
jurisdicional) quanto no segundo (Ministério Publico, Defensoria Publica e Tribunal
de Contas) foi-lhes atribuida, pela CF/88, a autonomia técnica, financeira e
orcamentdria, incluindo, ainda, a competéncia para iniciativa de lei que regule o
or¢amento de cada funcao/poder ou ente/6rgao despersonalizado.

Quarto, tem-se que os Orgdos publicos com capacidade processual
especial (Ministério Publico, Defensorias Publicas e Tribunais de Contas) integram o

conceito de Fazenda Publica.



Quinto, a responsabilidade civil do Estado ¢ derivada de uma conduta
(ilicita ou licita) comissiva ou omissiva perpetrada por agente publico, de um evento
danoso e de um nexo de causalidade entre a conduta e o resultado, inexistente, ainda,
qualquer hipotese de excludente de responsabilidade. No caso da responsabilidade
comissiva, ela ¢ de natureza objetiva (a vitima ndo necessita comprovar o dolo ou a
culpa do agente publico causador do dano); j4, na Optica da responsabilidade
omissiva, esta € subjetiva, isto ¢, além da conduta, do resultado e do nexo causal entre
ambos, a vitima deve provar a ocorréncia de dolo ou culpa do agente publico
provocador do evento danoso.

Sexto, cada funcdo/poder estatal e cada 6rgao despersonalizado autonomo
detém competéncia para apresentar seu proprio or¢amento, nao podendo haver
ingeréncia de um sobre o outro, cuja situagao torna descabida a figura do Executivo
como segurador universal dos demais poderes e 6rgaos autdbnomos.

Pois bem. Assentadas tais premissas, tal como muito bem pontuado por
Celso Antonio Bandeira de Mello, ao discorrer acerca da responsabilidade civil do
Estado®!, tem-se que o Estado - mais precisamente na figura do Poder ou fung¢io
Executivo(a) - ndo pode ser erigido em segurador universal dos demais poderes
(Legislativo e Judiciario) e 6rgaos despersonalizados autonomos (Ministério Publico,
Defensoria Publica e Tribunal de Contas), sob pena de quebra do principio da
separacao e harmonia entre os poderes insculpido no art. 2° da CF/88.

Como ¢ ressabido, qualquer pessoa que se sinta prejudicada ou vitima de
algum ato danoso ou ilicito perpetrado por agente publico pode ingressar em juizo
com ac¢do indenizatéria em desfavor da pessoa juridica de direito publico a qual
aquele pertenca.

Por exemplo: na hipétese de um policial militar ser flagrado ao espancar
uma pessoa que estava sendo por ele abordada, dando-lhe golpes violentos e
provocando-lhes lesdes e danos morais, caberd a vitima ingressar com agdo
indenizatdria em juizo em face da pessoa juridica de direito publico a cujo quadro ele
pertence (se for policial militar, a agdo deve ser dirigida contra o Estado-membro onde
esteja lotado o agressor; se for policial federal, a agdo indenizatoria é veiculada em
face da Unido).

Lado outro, caso o dano ou ato ilicito ou licito, mas que provoque prejuizo

31 op. cit., p. 1005.



(material e/ou moral) a outrem, seja perpetrado ou pelo Legislativo, ou Judiciério, ou
Ministério Publico, ou Defensoria Publica ou, ainda, Tribunal de Contas, eventual
demanda continua a ser aforada em face ou da Unido ou do Estado Membro ou
Municipio respectivo, donde se originou a conduta lesiva.

No entanto, o pagamento de indenizagao, que demande dispéndio de verba
publica, e cujo ato ndo tenha sido perpetrado pelo Executivo, deve ser arcado e
imputado ao or¢amento da fun¢do ou do 6rgdo autonomo provocador do dano, a
afastar o pagamento pelo orcamento do Executivo, sob pena de transformar este
ultimo em segurador universal de todo o sistema constitucional.

Para tanto, seguem abaixo alguns casos concretos demandados em juizo
para melhor esclarecer a questao posta no presente estudo, sendao vejamos.

Por exemplo: um servidor do Poder Judiciario, titular de um determinado
cargo publico, devidamente aprovado em concurso publico, que tenha suas atribui¢des
arroladas na lei da carreira e que exija escolaridade de nivel médio, ao depois, lhe ¢
determinado que passe a executar funcdes distintas e estranhas (de nivel superior) para
o cargo que ele disponha, sob ordem de um magistrado/juiz, a atuar em verdadeiro
desvio de funcdo, sem, contudo, perceber a devida diferenca remuneratoria.
Irresignado com tal situacdo, o servidor ingressa em juizo com uma agao declaratoria
de desvio de fungdo c/c cobranca em face da Unido (no caso de Justiga Federal) ou do
Estado (Justica Estadual). Contestado o feito e produzidas as provas, sobrevém
sentenca condenatéria, determinando que o ente estatal pague as devidas diferencas
salariais dos ultimos 5 (cinco) anos anteriores ao ajuizamento da demanda. Transitada
em julgado a sentenca, o pagamento far-se-4 mediante expedi¢do de precatorio (CF,
art. 100), cujo montante saird do Tesouro Federal ou Estadual, e ndao do orcamento do
Judiciério, apesar de o dano ter sido perpetrado por este ultimo.

Em outro exemplo, o Ministério Publico Estadual intenta uma agao civil
publica em face de uma empresa privada, imputando-lhe dano ambiental ante um
empreendimento, que, ainda que tenha recebido o devido licenciamento ambiental do
orgdo ambiental competente, segundo o Parquet, nao observou a legislagdo ambiental
e provocou danos de grande monta aos moradores localizado no entorno da area
ocupada pela referida empresa. Pleiteia o embargo da obra, a paralisagdo do

empreendimento ¢ a condenagdo da empresa ao pagamento de indenizagdo em favor



do Fundo previsto na Lei n.° 7.347/85 (art. 13)*2. Contestado o feito, tanto a empresa
quanto o MP pugnaram pela realizagdo de prova pericial para que fosse analisado,
pelo expert, se houve, ou nao, o dano ambiental e se o empreendimento prejudica a
populagdo situada em seu entorno. Ao final da demanda, o magistrado julga
improcedente o pedido veiculado pelo 6rgdo ministerial, contudo, condena o Estado-
membro (pessoa juridica de direito publico) do local onde o empreendimento estd
localizado para que efetue o pagamento dos honorarios devidos ao perito judicial,
ap6s o transito em julgado da sentenca, mediante expedi¢do de precatorio (CF, art.
100), de sorte que o orcamento do Ministério Publico fica imune a tal condenacao,
ndo obstante o Estado — na sua fun¢do executiva - ndo tenha participado da lide, bem
como nao tendo dado causa a tal dano material.

N’outra hipotese, o Tribunal de Contas de um determinado Estado, ao
alterar o sistema remuneratorio de seus servidores, encaminha projeto de lei para
aprovacdo do Legislativo, ante a autonomia que lhe foi conferida pela CF/88,
incluindo, ai, iniciativa legislativa para alteragdo de remuneracao de seus membros ¢
servidores. Aprovado o projeto de lei, inimeros servidores entendem haver sofrido
indevida diminui¢do em sua remuneracdo, cuja situacdo mostra-se inconstitucional,
ante a irredutibilidade de vencimentos prevista na propria Carta Magna. Assim,
ingressam em juizo com ag¢do declaratoria c/c cobranca em face do Estado onde
encontra-se sediado o Tribunal de Contas. Citado, o Estado, por meio de seus
Procuradores, oferta defesa, pugnando pela improcedéncia da demanda. Sobrevinda
sentenga, a pretensdao ¢ acolhida pelo Judiciario, e, na parte dispositiva, o Estado ¢
condenado ao pagamento das diferencas salariais a todos os autores que ingressaram
em juizo, cujo adimplemento far-se-a mediante a expedicdo de precatorio.
Novamente, o or¢amento do Tribunal de Contas nao respondera por tal pagamento.

Em outro caso, especificamente no que toca a intimacao do Estado quanto

ao pagamento dos honorarios advocaticios de defensor dativo, em casos nos quais o

32 Art. 13. Havendo condenagdo em dinheiro, a indenizagdo pelo dano causado reverterd a um fundo gerido por um
Conselho Federal ou por Conselhos Estaduais de que participardo necessariamente o Ministério Pablico e
representantes da  comunidade, sendo seus recursos destinados & reconstituicdio dos  bens
lesados. (Regulamento)  (Regulamento) (Regulamento)

§ 1°. Enquanto o fundo ndo for regulamentado, o dinheiro ficard depositado em estabelecimento oficial de
crédito, em conta com corre¢do monetaria. (Renumerado do pardgrafo unico pela Lei n® 12.288. de 2010)

§ 2° Havendo acordo ou condenacdo com fundamento em dano causado por ato de discriminagéo étnica nos
termos do disposto no art. 1° desta Lei, a prestagdo em dinheiro revertera diretamente ao fundo de que trata o caput e
sera utilizada para acdes de promogdo da igualdade étnica, conforme defini¢do do Conselho Nacional de Promogéo
da Igualdade Racial, na hipdtese de extensdo nacional, ou dos Conselhos de Promogao de Igualdade Racial estaduais
ou locais, nas hipoteses de danos com extenséo regional ou local, respectivamente.  (Incluido pela Lei n® 12.288, de
2010)  (Vigéncia)




Juizo nomeia advogado particular ante a auséncia de defensor publico, tem-se que o
art. 22, do Estatuto da OAB (Lei n.° 8.904/94), prevé que o advogado dativo, quando
indicado para patrocinar causa de juridicamente necessitado, no caso de
impossibilidade ou da inexisténcia de Defensoria Publica no local da prestacao do
servico, tem direito aos honorarios fixados pelo juiz, segundo tabela da OAB, sendo
pagos pelo Estado. Porém, com a entrada em vigor da Emenda Constitucional de n.°
45/2004, a Defensoria Publica Estadual passou a ter assegurada sua autonomia
funcional, administrativa e a iniciativa de sua proposta orcamentaria dentro dos
limites estabelecidos na lei de diretrizes or¢gamentarias e subordinagdo ao disposto no
art. 99, § 2°, da CF/88, conforme estabelece o § 2° do art. 135, da Lei Maior. Ademais,
com a novel Emenda Constitucional n.° 80/2014, o art. 98, do Ato das Disposigdes
Constitucional e Transitorias, passou a exigir a existéncia de Defensores Publicos
Estaduais em todas as unidades jurisdicionais, no prazo de 8 anos, priorizando as
regides com maiores indices de exclusdo social. Levando em consideracdo os fatos
acima arrolados, tem-se que deva ser feita uma releitura do art. 22, da Lei n.°
8.906/94, principalmente com a entrada em vigor da EC n. 45/2004, que, ao
acrescentar o § 2° ao art. 134, da CF/88, assegurou a Defensoria Publica Estadual a
sua autonomia funcional, administrativa e de iniciativa de sua proposta
or¢amentaria. Nesse norte, como a partir de tal marco constitucional, o Estado repassa
mensalmente a Defensoria Publica Estadual o montante alusivo ao duodécimo,
aprovado pelo Legislativo, e, ainda, considerando que o pagamento dos honorarios de
advogado dativo somente pode ser custeado caso inexista defensor publico no local da
prestacdo do servico ou mediante a impossibilidade de comparecimento do mesmo, o
pagamento dos honorarios advocaticios dos advogados dativos nomeados em juizo
deve ser feito pela propria Defensoria Publica, por meio de seu orcamento, visto que a
obrigacdo constitucional de lotar defensores publicos ¢ dirigida a tal institui¢do, e ndo
mais ao Executivo.

Portanto, com relacdo a Defensoria Publica, conclui-se que o 6nus alusivo
ao pagamento dos defensores dativos deve a ela propria ser imputado, € ndo mais ao
Estado, ante a autonomia daquela instituicdo, do orcamento que lhe ¢ proprio e da sua
obrigacdo de prover cargo de defensor publico em todas as comarcas do Estado.

No mesmo sentido, com relagdo ao desvio funcional de servidores do
Judicidrio, o pagamento das diferencas salariais ha de ser adimplido pelo proprio

Judiciario, por meio de seu orcamento, ante a sua autonomia e diante de o dano haver



sido perpetrado pelo proprio Poder (funcio).

Outrossim, no que concerne ao Ministério Publico Estadual, o Onus
referente ao pagamento dos honorarios periciais deve ser dirigido ao préprio o6rgao
ministerial, cuja verba saird de seu proprio or¢camento, diante de sua autonomia e,
sobretudo, pelo fato de o Estado ndo ter sido parte na demanda, ajuizada unicamente
pelo Parquet.

Com efeito, verifica-se, atualmente, que o Tesouro do Estado, seja no
ambito federal, seja na esfera estadual, tem sido utilizado para pagamentos de
indenizagdes, valores, despesas processuais, reposi¢des salariais etc., cujos danos ou
atos (ilicitos) foram causados pelos Poderes Legislativo e Judiciario, ou, ainda, pelos
orgdos despersonalizados auténomos (Ministério Publico, Defensoria Publica e
Tribunal de Contas), sem que o Executivo, contudo, tivesse dado causa a tais
condenagdes.

Assim sendo, para afastar-se de vez a figura de segurador universal
atrelada ao Executivo, forcoso se mostra que cada um dos Poderes e orgaos
despersonalizados auténomos, tendo em vista a autonomia técnica, financeira e
orcamentdria a eles constitucionalmente atribuida, responda com seus proprios e
respectivos or¢amentos, quando em juizo restar comprovado que o dano ou o ato do
qual se originou algum prejuizo a particular tenha sido por eles perpetrados, a
despeito de a acgao judicial haver sido aforada em face da Unido, ou do Estado ou do
Municipio, consoante acima demonstrado.

Se o Executivo ndo pode ser erigido como segurador universal da
sociedade, com muito mais razdo também ndo o pode ser com relagdo aos demais
poderes e o6rgaos autdbnomos, sob pena de a sociedade ser duplamente apenada. Ou
seja, o Tesouro Estadual ou Federal ¢ destinado para a manutencao da sociedade e das
politicas publicas previstas na CF/88, tais como as areas de saltde, educacdo,
seguranga publica, direitos socais etc., incumbindo ao Executivo administra-lo dentro
de suas possibilidades.

Dessa forma, a verba inserta no Tesouro ndo pode ter outra destinagdo
sendo para o que ora se aludiu, sob pena de a sociedade — por meio do or¢amento
destinado ao Executivo — ter que arcar com um novo pagamento, ndo em seu favor,
mas para fazer frente a danos provocados por outros poderes e 6rgaos autbnomos, nao
obstante estes ja tenham orcamento proprio para tal mister.

Ao se manter o quadro atual, o sistema orcamentario-constitucional ndo



“fecha”, porquanto os demais poderes e Orgdos autonomos sempre terdo como
segurador universal o Poder Executivo, isto €, lhes serdo dados “cheques em branco”,
na medida em que, ainda que provoquem algum dano ou prejuizo a terceiros por atos
praticados por seus proprios membros, seus or¢gamentos ficardo ilesos para adimplir
condenacdes, pois cientes de que o Tesouro (estadual ou federal) “pagara a conta”.

Por corolario 16gico, ainda que se tenha como certo que a Unido, o Estado
ou o Municipio sdo as pessoas juridicas de direito ptblico a serem acionadas em juizo
por particulares que se sintam prejudicados diante de dano ou ato ilicito causado ou
pelo Judiciario, ou Legislativo, ou Ministério Publico, ou Defensoria Publica, ou
Tribunal de Contas — valendo ressaltar, nesse ponto, que estes Ultimos fazem parte do
conceito de Fazenda Publica -, e o pagamento determinado pelo Judicidrio seja
realizado mediante a expedi¢do de precatorio, chega-se a conclusdo que o montante a
ser destinado para tal adimplemento deve ser retirado do or¢amento do Poder ou do
orgao auténomo causador do dano que originou a condenacao estatal.

Nesse rumo de pensamento, o doutrinador Matos de Vasconcelos, citado
por José Cretella Junior®®, ao discorrer acerca da agdo regressiva do Estado contra o

agente, asseverou o seguinte:

Infelizmente, ndo se tem levado a efeito esta acdo, como fora de esperar.
Temos ciéncia, apenas, da acdo promovida pelo Ministério Publico contra
o ex-chefe de policia do Distrito Federal, Marechal Fontoura, pela
demissdo ilegal de um comissario reintegrado, nada sabendo sobre a
eficacia de seus resultados. No dia em que tal reparacdo se der, os direitos
individuais serdo melhor respeitados e o Tesouro deixara de sofrer
prejuizos, as mais das vezes, perfeitamente evitaveis. Por essa forma, nio
se vera a avalanche de créditos votados pelo Poder Legislativo para
pagamento, por for¢a de sentenca judiciaria, assecuratoria de direitos
violados e em boa hora reparados pela Justiga. Personalize-se a culpa, faga-
se por ela responder quem dela foi o causador e um novo estado de coisas
se implantard com grande proveito para a moral publica. (Matos de
Vasconcelos, Direito Administrativo, 1937, vol. 2, p. 510-511)

Como se observa, a figura esdrixula de segurador universal imputada ao
Executivo provoca para o Estado como um todo a descompensagdo patrimonial
negativa pelo pagamento do indevido, visto que o orcamento daquele serve de fonte
para o adimplemento de condenagdes advindas de prejuizos causados pelos outros
Poderes (Legislativo e Judiciario) e/ou pelos o6rgdos autdbnomos despersonalizados
(Ministério Publico, Defensoria Publica e Tribunal de Contas), a despeito destes 2
(dois) ultimos disporem de orcamento proprio.

Dessarte, quando do pagamento de tais condenacdes, o Executivo podera,

33 CRETELLA JUNIOR, José. O Estado e a obrigagdo de indenizar. 2 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2002, p. 321.



por ocasido do repasse dos duodécimos, compensar/descontar o montante alusivo ao
respectivo pagamento, passando, a partir de entdo, a se ter um efeito pedagogico para
com os demais Poderes e oOrgdos autonomos, livrando, de uma vez por todas, o
Executivo da pecha indevida e inconstitucional de segurador universal.

Com efeito, visando evitar-se ato ilegal que possa ser eventualmente
perpetrado pelo Executivo em dita ocasido, tem-se que tal desconto ou compensagao
deve estar determinado (a) na parte dispositiva de uma decisdo judicial (sentenga ou
acorddo), na qual a autoridade judiciaria, ao condenar a pessoa juridica de direito
publico (Unido, Estado, Distrito Federal ou Municipio) ao pagamento de uma
indenizacdo ou montante em dinheiro, declare que o devido adimplemento, por meio
da expedicao de precatorio, deve ser retirado do or¢amento do Poder (fungdao) ou
orgdo autonomo causador da condenagdo estatal.

Caso, porém, ndo seja feito tal desconto, onerar-se-4 sobremaneira um
Poder em detrimento do outro, em clara ingeréncia indireta dos Poderes Legislativo e
Judiciério e 6rgaos autdbnomos no Poder Executivo, o qual também estd adstrito aos
termos da Lei de Responsabilidade Fiscal.

Nao se pode, assim, condenar o Estado (por meio do or¢amento destinado
ao Executivo) a ter que pagar eventual verba devida a um particular que deveria ser
adimplida pelo Poder ou 6rgdo autdnomo causador do dano ou ato lesivo. Nada mais
justo, portanto, que, no caso de hipotética condenacao do Estado ou da Unido ou do
Municipio em juizo, seja o valor desta descontado do repasse do duodécimo do Poder
ou o6rgdo auténomo causador do evento danoso, como previsto na mencionada Lei de
responsabilidade fiscal, sob pena de afronta ao postulado da separacdo e harmonia
entre os poderes, esculpido no art. 2° da Lei Maior.

A divisdo organica dos Poderes ¢ principio fundamental estatuido na
Constituicdo Federal, de maneira que, da mesma forma que ¢ vedado ao Executivo
exercer ingeréncia sobre os demais Poderes e 6rgdos autonomos, obrigando-os a
cumprir as determinagdes previstas na legislagdo de direito orgamentario, ndo pode
esse mesmo ente suportar os onus decorrentes de eventual descumprimento dessas
normas por essas institui¢des.

Essa independéncia e harmonia, estabelecidas pela Carta Magna, estariam
sendo feridas, caso o valor a ser pago a vitima do dano em juizo tivesse que ser arcado
pelo Poder Executivo — na hipdtese o dano ou ato lesivo ter sido perpetrado pelos

outros Poderes ou 6rgdos autonomos -, porque seria repassado o valor integral do



duodécimo a estes ultimos, sem que arcassem com a condenagdo a que deram causa,

utilizando-se indevidamente do Tesouro para tal desiderato.

8 Conclusoes

1. A Republica Federativa do Brasil, como um Estado Federado, possui
fungdes independentes e harmonicas entre si, quais sejam, executiva, legislativa e
jurisdicional.

2. A propria Lei Maior criou alguns entes/0rgaos, que nao integram
nenhum das fun¢des ou Poderes acima arrolados, quais sejam, o Ministério Publico, a
Defensoria Publica e o Tribunal de Contas.

3. Tanto no primeiro grupo (das funcdes executiva, legislativa e
jurisdicional) quanto no segundo (Ministério Publico, Defensoria Publica e Tribunal
de Contas) foi-lhes atribuida, pela CF/88, a autonomia técnica, financeira e
orcamentdria, incluindo, ainda, a competéncia para iniciativa de lei que regule o
or¢amento de cada funcao/poder ou ente/6rgao despersonalizado.

4. Tem-se que os Orgdos publicos com capacidade processual especial
(Ministério Publico, Defensorias Publicas e Tribunais de Contas) integram o conceito
de Fazenda Publica.

5. A responsabilidade civil do Estado ¢ derivada de uma conduta (ilicita
ou licita) comissiva ou omissiva perpetrada por agente publico, de um evento danoso
e de um nexo de causalidade entre a conduta e o resultado, inexistente, ainda,
qualquer hipotese de excludente de responsabilidade. No caso da responsabilidade
comissiva, ela ¢ de natureza objetiva (a vitima ndo necessita comprovar o dolo ou a
culpa do agente publico causador do dano); ja, na Optica da responsabilidade
omissiva, esta € subjetiva, isto ¢, além da conduta, do resultado e do nexo causal entre
ambos, a vitima deve provar a ocorréncia de dolo ou culpa do agente publico
provocador do evento danoso.

6. Cada funcao/poder estatal e cada 6rgdo despersonalizado autonomo
detém competéncia para apresentar seu proprio or¢amento, nao podendo haver
ingeréncia de um sobre o outro, cuja situagdo torna descabida a figura do Executivo
como segurador universal dos demais poderes e 6rgaos autdbnomos.

7. A fim de afastar-se de vez a figura de segurador universal atrelada ao

Executivo, for¢oso se mostra que cada um dos Poderes (Legislativo e Judiciario) e



orgdos despersonalizados autonomos (Ministério Publico Estadual, Defensoria
Publica ¢ Tribunal de Contas), tendo em vista a autonomia técnica, financeira e
or¢amentaria a eles constitucionalmente atribuida, responda com seus proprios e
respectivos orgamentos, quando em juizo restar comprovado que o dano ou o ato do
qual se originou algum prejuizo a particular tenha sido por eles perpetrados, a despeito
de a acdo judicial haver sido aforada em face da Unido, ou do Estado ou do
Municipio.

8. A verba inserta no Tesouro do Estado ndo pode ter outra destinacao
sendo para o custeio das politicas publicas eleitas pelos governantes e cumprimento
das obriga¢des e mandamentos constitucionais, sob pena de a sociedade — por meio do
or¢amento destinado ao Executivo — ter que arcar com um novo pagamento, ndo em
seu favor, mas para fazer frente a danos provocados por outros poderes e 6rgaos
autonomos, nao obstante estes ja tenham orgamento proprio para tal mister.

9. Ainda que se tenha como certo que a Unido, o Estado ou o Municipio
sdo as pessoas juridicas de direito publico a serem acionadas em juizo por particulares
que se sintam prejudicados diante de dano ou ato ilicito causado ou pelo Judiciario, ou
Legislativo, ou Ministério Publico, ou Defensoria Publica, ou Tribunal de Contas —
valendo ressaltar, nesse ponto, que estes ultimos fazem parte do conceito de Fazenda
Publica -, e o pagamento determinado pelo Judiciario seja realizado mediante a
expedi¢ao de precatorio, chega-se a conclusdo que o montante a ser destinado para tal
adimplemento deve ser retirado do orcamento do Poder ou do o6rgdo autonomo
causador do dano que originou a condenagao estatal.

10. Quando do pagamento de tais condenagdes, o Executivo podera, por
ocasido do repasse dos duodécimos, compensar/descontar, do Poder (fun¢do) ou 6rgao
autonomo causador do dano ou prejuizo, o montante alusivo ao respectivo pagamento,
passando, a partir de entdo, a se ter um efeito pedagdgico para com os demais Poderes
e orgdos autdbnomos, sob pena de afronta ao postulado da separagdo e harmonia entre
os poderes, esculpido no art. 2° da Lei Maior.

11. Visando evitar-se ato ilegal que possa ser eventualmente perpetrado
pelo Executivo em dita ocasido, tem-se que tal desconto ou compensacdo deve estar
determinado (a) na parte dispositiva de uma decisao judicial (sentenc¢a ou acérdao), na
qual a autoridade judicidria, ao condenar a pessoa juridica de direito publico (Uniao,
Estado, Distrito Federal ou Municipio) ao pagamento de uma indenizagdo ou

montante em dinheiro, declare que o devido adimplemento, por meio da expedi¢do de



precatdrio, deve ser retirado do or¢amento do Poder (func¢do) ou 6rgio autdbnomo
causador da condenacdo estatal, de forma a realgar a autonomia destes e o efeito

pedagdgico de tal medida.
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