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RESUMO

O presente trabalho de concluséo de curso analisa nas Constituicdes brasileiras e
nos recentes atos de reforma constitucionais os motivos que deram ensejo ao
emaranhado de regras existentes no artigo 100 da Constituicdo de 1988 e nos Atos
das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorios que versam sobre o regime de
pagamento das dividas da Fazenda Publica por meio de precatérios. O estudo
mostra uma tendéncia aqui chamada de “esvaziamento” dos precatérios, em face de
reformas que criaram oportunidades aos entes da federacdo para a procrastinacao
do seu efetivo pagamento. Também, é apresentada a visdo do Supremo Tribunal
Federal sobre a tematica em questdo, os argumentos de politica e as justificativas
determinantes do processo legislativo que resultaram na atual regulamentacéo
constitucional dos precatoérios e, por fim, o impacto dessas condicionantes, visao
politica e visdo juridica, para o beneficiario que almeja o recebimento em pecunia da

prestacédo a que faz jus nos termos da decisao judicial transitada em julgado.

Palavras-chave: precatorios; direito constitucional; Supremo Tribunal Federal.

processo legislativo; direitos fundamentais.



ABSTRACT

The present final paper analyzes in the Brazilian Constitutions and in the recent acts
of constitutional reform the reasons that gave rise to the tangle of existing rules in
article 100 of the 1988 Constitution and in the Transitory Constitutional Provisions
Acts that deal with the payment regime of Public Treasury debts through the
precatérios (writ execution against Public Treasury or writ of payment of government
debt). The study shows a trend here called the “emptying” of precatorios, in the face
of reforms that created opportunities for federation entities to procrastinate their
effective payment. Also, the view of the Federal Supreme Court on the subject in
question, the policy arguments and the determinant justifications of the legislative
process that resulted in the current constitutional regulation of the precatérios, and,
finally, the impact of these conditions, political vision and legal vision are presented,
for the beneficiary who aims to receive in cash the benefit to which he is entitled

under the terms of the final court decision.

Keywords: precatorios; constitutional right; Federal Court of Justice. legislative

process; fundamental rights.
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INTRODUCAO

A justificativa maior em 1934 para 0s precatorios terem previsao
normatizadora pela primeira vez na Constituicdo foi a necessidade de moralizar o
sistema de pagamentos de pagamentos de precatorios, proibindo-se a designacéo
de casos ou de pessoas nas dotacdes orcamentérias e nos créditos adicionais
abertos para este fim de forma indiscriminada.

Nesse sentido, a defesa do principio da impessoalidade tornou-se o ponto
fulcral do regime de execucdo dos pagamentos dos precatérios. A partir desse
marco legal, da Constituicdo de 1934, os beneficiarios de precatérios seriam
atendidos exclusivamente por uma lista cronolégica formada de acordo com a
apresentacao dos precatorios pelo Presidente do Tribunal.

Resolvia-se, portanto, os favorecimentos e a discricionariedade na
administracdo dos pagamentos devidos em face das execucdes judiciais contra a
Fazenda Publica. Por outro lado, considerando a escassez natural de recursos
financeiros disponiveis, surgia outro problema que perdura até os dias atuais, o que
fazer com o crescente estoque de precatérios a pagar originados pelo simples
decurso do tempo?

Para entender as nuances existentes em torno da resposta a essa
guestao, primeiro € necessario o entendimento do préprio regime de pagamento das
dividas da Fazenda Publica por meio de precatoérios, sua origem e evolucdo nas
Constituicoes brasileiras.

Ao tratarmos de débitos do setor publico que obrigatoriamente devam ser
pagos, como € o caso dos precatorios, algo que transparece premente ao gestor
publico € como realizar a administracéo alocativa de recursos financeiros escassos
diante de muitas demandas publicas. Nesse sentido, o presente trabalho aborda
como ao longo do tempo as contas publicas foram incapazes de suportar a
regularidade dos pagamentos de precatorios, quando das discussdes do orgcamento
anual de cada ente, diante das véarias demandas ordinarias do Poder Publico,
inclusive as demandas de ocasido dos politicos que conduzem a maquina publica.

Dentre as solucdes possiveis para esse problema, da falta de recursos
para o pagamento de dividas publicas, esta o pedido direcionado ao Parlamento

para que seja autorizada a abertura de margem orcamentéria para o atendimento da
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despesa que se mostra urgente. Nesse sentido, no afd da abertura de margem
orcamentdria para outros gastos que ndo sejam o0 pagamento regular dos
precatorios, sera demonstrada a atuacdo de politicos e suas justificativas como
legisladores reformadores para modificar reiteradas vezes a Constituicdo de 1988
com o fim de postergar ao maximo 0s pagamentos dos precatérios, em certo
movimento que soa como a fixacdo de uma moratdria constitucional pelo Estado.

Essa dinamica, a qual se pretende esmiucar em detalhes, foi estatuida
por diversas Emendas Constitucionais (ECs) a Constituicdo de 1988, que,
reiteradamente, foram surgindo a cada intervalo de tempo ap0s o respectivo
exaurimento dos prazos de pagamento dos precatérios ora estipulados, entre as
quais, as ECs de n° 30/2000, 62/2009, 94/2016, 99/2017, 109/2021 e 114/2021.

Sobre a problematica dos crescentes estoques de precatérios a pagar
existente no pais, segundo estudo da Consultoria de Orcamentos da Camara dos
Deputados’, Nota Informativa n® 8/2021, estima-se que até 2026, apenas na Unido,
haveria um estoque de cerca de R$ 121,3 bilhdes de precatorios a pagar, projecao
financeira essa com viés de crescimento.

Importante ressaltar que esse numero leva em conta a aplicacdo da
recente metodologia de calculo dos precatérios inserida no “teto de gastos”, em
consonancia com o regime fiscal instituido pela Emenda Constitucional n® 95/2016, a
época de sua promulgacdo apelidada de “PEC do teto de gastos”. Do contrario,
segundo o0 mesmo estudo, caso ndo houvesse a inclusdo dos precatérios na trava
do “teto de gastos”, somente para 2022 haveria uma previsdo de desembolso
financeiro com precatorios para a Unido de vultosos R$ 80 bilhdes.

Sendo os precatérios um instituto juridico regulamentado diretamente na
Constituicdo e, como tratado acima, de impactos financeiros relevantes para a
sociedade, o pressuposto l6gico dessa combinacdo é o chamamento para a atuacao
do Supremo Tribunal Federal (STF), que sera o arbitro de dois polos.

De um lado o chefe do Executivo que deseja a todo custo realizar seus
projetos, com seus respectivos interesses politicos, e de outra banda o beneficiario
do precatorio, que aguarda ansiosamente o cumprimento efetivo da coisa julgada,
no caso, que o Estado seja forcado a lhe disponibilizar o correspondente em dinheiro

conforme o decidido judicialmente.

! Disponivel em: https://www2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/estudos/2021/nota-informativa-pec-
23-aprovada-sf_-versao-final
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Diante do STF, o chefe do Executivo e politicos de sua base parlamentar
suscitam, no geral, argumentos de limitacdo orcamentaria e a imperiosa
necessidade da continuidade dos servigcos publicos, por isso, por exemplo, a
necessidade da imposicdo de parcelamentos das dividas com precatérios. Ja 0s
beneficiarios de precatdrios amparam-se no direito fundamental de acesso pleno a
Justica, na efetividade da coisa julgada e na separacdo de Poderes, principios
basilares a prépria existéncia do Poder Judiciario. Em comum, tanto um como o
outro encontram juizes que comungam com seus argumentos.

Em face desse cenario, propde-se para o0 presente trabalho o intrigante
titulo “Devo, ndo nego, pago quando puder: as tentativas de esvaziamento do
sistema de pagamento via precatorios a luz das reformas constitucionais e da
jurisprudéncia do STF”, mormente para apresentar a visdo do STF sobre a tematica
dos precatérios em julgamentos relevantes de sua alcada, a exemplo do decidido no
ambito das Ac¢des Diretas de Inconstitucionalidade (ADIs) n°® 2.356 e n° 2.362, e de
n° 4.425 e n° 4.357.

Referentes as ADIs supracitadas, julgadas em conjunto, o primeiro par
discutiu a inconstitucionalidade da moratéria prevista no art. 78 do Atos das
Disposi¢cdes Constitucionais Transitérias (ADCT), com redacdo dada pela EC n°
30/2000; ja o segundo par de ADIs, refere-se a inconstitucionalidade de varios
dispositivos da EC n° 62/2009, sobretudo o regime especial instituido o qual deu a
possibilidade de o chefe do Poder Executivo escolher duas formas de quitar os
precatérios, a saber: (i) pelo depésito em uma conta especial, por prazo
indeterminado, com a vinculacdo de 1 a 2% da receita corrente liquida; ou (ii) pela
adocdao do regime especial pelo prazo de até 15 (quinze) anos.

Considerando ser esse o caminho necessario para um estudo até chegar
as mais recentes ECs que modificaram a sistematica dos precatdrios, o presente
trabalho esta estruturado em trés capitulos. No primeiro capitulo sera tratado o
regime de pagamento das dividas da fazenda publica por meio de precatérios,
ocasido em que serdo desenvolvidos os conceitos iniciais, a origem e evolucao dos
precatorios nas constituicdes brasileiras. Também, nesse capitulo inicial, sera
procedido um comparativo entre as versdes redacionais dos precatorios no texto
original da Constituicdo de 1988 e as varias reformas constitucionais ocorridas em
seu art. 100.
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No segundo capitulo sera estudada a jurisprudéncia do STF quanto aos
precatérios. Para tanto, serdo analisadas as ADIs n®® 2.356 e 2.362, e, em seguida,
as ADIs n®® 4.425 e 4.357. Ao fim desse capitulo serdo examinados outros julgados
do STF relacionados ao tema.

No terceiro e Ultimo capitulo serd feita uma reflexdo sobre a
(in)constitucionalidade das ECs n® 113 e 114/2021 a luz da jurisprudéncia pretérita
do STF sobre os precatorios. Sera empreendida uma discussdo das determinantes
do processo legislativo que levaram os parlamentares a editarem essas ECs e o
entendimento sobre a justificativa legislativa do “teto de pagamento” aplicado aos
precatérios, bem como sua comparacdo com o parcelamento. Por derradeiro, nesse
altimo capitulo, serdo confrontados a postergacdo da quitacdo dos precatérios e o
impacto disso aos direitos fundamentais a propriedade (art. 5°, inciso XXII), a coisa
julgada (art. 5°, XXXVI), e a separacdo de poderes (art. 2°), em uma reflexao sobre o
direito ao pagamento e o0 crescente esvaziamento dos direitos fundamentais em
razdo das reformas dos precatorios a luz das disposi¢cdes constitucionais originarias

e da jurisprudéncia do STF.
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1. O REGIME DE PAGAMENTO DAS DIVIDAS DA FAZENDA PUBLICA
(PRECATORIOS)

Como anunciado na introducdo, o presente capitulo se volta para a
apresentacdo da disciplina constitucional sobre os pagamentos por meio de
precatérios devidos pelas Fazendas Publicas em face de execucdo de decisbes
judiciais contra o préprio Estado. Inicialmente, cumpre esclarecer que 0s conceitos
de Estado, Poder Publico e Fazenda Publica sdo usados como sindnimos quando se
trata da atuacdo dos entes da federacdo, enquanto pessoas juridicas de direito
publico.

Segundo Dallari (1998, p. 6), sobre as caracteristicas imanentes do
Estado, enfatiza que se trata de uma criagcdo e instrumento de seres humanos,
reconhecido como pessoa juridica, que expressa sua vontade através de
determinadas pessoas ou determinados 6rgaos. Meirelles (2008, p. 61) explica que
sob a faceta especificamente constitucional o Estado refere-se a pessoa juridica
territorial soberana.

Especificamente quanto ao termo histérico Fazenda Publica, téo replicado
no ordenamento juridico patrio na seara das Financas Publicas, trata-se de uma
designacao também quando se deseja referir-se ao préprio Estado, todavia pelo viés
do Estado-Administrador, aquele que cuida dos interesses do patrimoénio publico.
Cavalcante (2016, p. 14), reproduzindo conceito universal, explica que “patriménio é
0 conjunto de bens e direitos dotados de valor econébmico que pertence a uma
empresa ou pessoa fisica”.

Da Cunha (2021, p. 888) explica que o termo Fazenda Publica é
associado tradicionalmente a gestdo das financas estatais pela Administracao
Publica, representando a personificacdo do Estado ao abranger as pessoas juridicas

de direito publico. O autor aponta o seguinte:

O uso frequente do termo Fazenda Publica fez com que se passasse a
adota-lo num sentido mais lato, traduzindo a atuagdo do Estado em juizo;
em Direito Processual, quando se alude a Fazenda Publica em juizo, a
expressdo apresenta-se como sinénimo do Poder Publico em juizo, ou do
Estado em juizo, ou do ente publico em juizo, ou, ainda, da pessoa juridica
de direito publico em juizo. (...) No processo em que haja a presenca de
uma pessoa juridica de direito publico, esta pode ser designada,
genericamente, de Fazenda Publica. (...) Quando a legislacdo processual
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utiliza-se do termo Fazenda Publica esta a referir-se a Unido, aos Estados,
aos Municipios, ao Distrito Federal.

Na atuacgéo do Estado de Direito, em que pese a supremacia do interesse
publico, que é essencialmente o interesse estatal, € necessério também que se
observe o interesse do particular. Da congruéncia desses dois interesses, decorrem
0 interesse comum a ser perseguido pelo Estado.

Di Pietro (2022, pp. 67 e 111), tratando sobre o contexto historico do
principio da supremacia do interesse publico, expde que “o Direito deixou de ser
apenas instrumento de garantia dos direitos do individuo e passou a ser visto como
meio para consecucdo da justica social, do bem comum, do bem-estar coletivo”.
Nesse sentido, a eminente autora explica que ao mesmo tempo que o Estado deve
ter prerrogativas que lhe garantam a autoridade necesséria para a consecucao do
interesse publico, o cidaddo tem que ter garantias de observancia de seus direitos
fundamentais contra os abusos do poder.

Com efeito, no Estado de Direito, se por um lado o Estado vem a
responder judicialmente por suas acdes, esse mesmo Estado, albergado por
previsdo normativa constitucional e legal, goza de certos privilégios processuais,
entre 0s quais podemos citar a impenhorabilidade de seus bens, diferentemente do
particular que nos termos do art. 789 do Cddigo de Processo Civil de 2015
responde, de forma mais imediata, com todos 0s seus bens presentes e futuros para
o cumprimento de suas obrigacoes.

Em consulta a doutrinadores sobre os antecedentes historicos da
execucdo contra a Fazenda Publica e a impenhorabilidade de seus bens, vale
salientar o afirmado por Delgado (2003, p. 129) sobre a relativizacdo de tais

privilégios processuais, que nem sempre existiram, in verbis:

Nas ordenag¢des Manuelinas e Filipinas, ndo tinhamos execucdo contra a
Fazenda Publica, pelo contrario, era até mais rigorosa do que a execugao
contra o particular. Em 10 de abril de 1851, proibiu-se a penhora de bens da
Fazenda Nacional. E bem verdade que ha entendimentos contrarios,
afirmando que sempre existiu impenhorabilidade dos bens publicos.

Noutro giro, afirmando que se revela legitima, a priori, a instituicdo de
beneficios processuais a Fazenda Publica, em prestigio ao proprio principio da

isonomia perante as pessoas fisicas e juridicas, que n&o estdo vinculadas
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diretamente aos principios constitucionais regedores da Administragdo Publica,
Rodrigues (2016, p. 29) assevera que:

E natural a existéncia de maiores solenidades, bem como maior
necessidade de tempo para a atuacdo da Fazenda Publica, dado o enorme
tamanho de sua estrutura e os principios constitucionais da Administracao,
gue a vinculam. N&do ha comparacdo, portanto, entre as pessoas juridicas
de direito publico e pessoas privadas ndo integrantes do Poder Publico no
que se refere a celeridade do seu atuar.

Portanto, decorrente da impenhorabilidade dos bens publicos, a execugéo
judicial contra o Estado, em virtude de sentenca que Ihe seja desfavoravel, submete-
se a sistematica de um regime diferenciado de pagamento devidos pela Fazenda
Publica disciplinado pelo art. 100 da Constituicdo Federal, que impde a necessidade
de expedicdo de precatério ou de requisicdo de pequeno valor, ou seja, O
pagamento ndo serd imediato, haja a vista a necessidade antecipada da devida
alocacdo de recursos no orcamento publico.

Em trabalho minucioso sobre o histérico dos precatoérios no Brasil, Silva

(1982, p. 338) registra o seguinte:

O precatério existe porque a Fazenda Publica foi parte e foi vencida. Se
seus bens fossem penhoraveis, como os bens do particular, atendendo-se
as excecOes legais, ndo haveria a necessidade de precatério. Diante da
impenhorabilidade de seus bens, criou-se o precatorio.

Em primeiro lugar porque ndo tem sentido que o Estado exproprie seus
préprios bens para atender execuc¢des que Ihes sdo movidas; em segundo
lugar porque o0s pagamentos devidos pela Fazenda devem ser
rigorosamente ordenados e controlados, a fim de evitar mal maior, e que
viessem os bens publicos a ser afetados por interesse particular.

1.1. PRECATORIOS: CONCEITO, ORIGEM E EVOLUCAO NAS
CONSTITUICOES BRASILEIRAS

Segundo o dicionario Michaelis, precatério refere-se a documento no qual
se solicita algo. Com maior detalhe na caracterizagcdo, o dicionario juridico da
Academia Brasileira de Letras Juridicas, define precatdrio do seguinte modo:

PRECATORIO. S. m. (Lat., de precari) Dir. Proc. O pedido constante da
carta precatéria. A ordem judicial no sentido de que a autoridade
competente proceda ao credor o pagamento do que lhe foi reconhecido por
sentenga. Na execucdo contra a Fazenda Publica, a requisicdo que o juiz
faz, por intermédio do presidente do Tribunal, para que o 6rgdo competente
efetue pagamento, na ordem de apresentacéo dos instrumentos da espécie.
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CF, art. 100, § 1°, Novo CPC, arts. 910, 535, § 3°, 910, § 1° L 9.469, de
10.07.1997, art. 4° (L 9.081, de 19.07.1995).

Na literatura juridica ndo ha maiores controvérsias doutrinarias sobre o
conceito de precatorios, que remete diretamente ao procedimento especial aplicado
para a execucdo contra a Fazenda Publica. Os autores usam definicbes
praticamente semelhantes.

Barroso (2022, p. 466) define precatério como “o instituto que rege os
pagamentos a serem efetuados pela Fazenda Publica, permitindo a previsdo
orcamentaria dos gastos publicos, bem como o respeito a fila dos beneficiarios, para
se evitar favorecimento”.

Cassettari et al (2018, p. 479) assim conceitua:

Precatérios — oficio-precatério, na verdade - sdo comunicacdes
encaminhadas pelo Juizo da execugdo ao Presidente do respectivo
Tribunal, solicitando que ele requisite a inclusdo na Lei Orcamentéria Anual.
Trata-se, na teoria, de regime que resulta em respeito a ordem cronolégica
da apresentacdo dos precatérios (dos oficios), preservando o principio da
impessoalidade, evitando a advocacia administrativa.

Nada obstante, quando o assunto se volta para as razfes de existir dos
precatorios, 0s autores apresentam diversas explicacdes, que vao desde a
impenhorabilidade dos bens publicos, passando pela impessoalidade (que justificaria
a instituicdo da “fila”), e até a necessidade de prévio planejamento orcamentéario (o
Poder Publico ao tomar conhecimento do consolidado das dividas inscritas em um
ano, relativas a conta de precatérios a pagar, insere-as no or¢camento do ano
seguinte para pagamento, ou seja, a prévia autorizagdo ou previsdo na lei
orcamentdria é condicdo para a execuc¢ao dos precatérios).

Bockmann Moreira et al (2021, p. RB-1.1), ao justificar o porqué do
regime juridico de pagamentos mediante precatérios, menciona 0s seguintes
argumentos: (i) as prerrogativas materiais e processuais dadas a Fazenda Publica
pelo ordenamento juridico; (i) da razdo de ser dos precatérios considerando o
prestigio aos principios constitucionais da impessoalidade e da igualdade; e, por fim,
(i) suscita como origem dos precatorios a problematica de encaixe dessas
obrigacdes frente as ordinarias previsbes de receita e dispéndios do Estado no

or¢camento publico anual, conforme o seguinte excerto:
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Como bem destaca Diogo de Figueiredo Moreira Neto, uma vez em juizo a
Fazenda Pdublica, “tanto a sua situagdo como atuagcdo processual
apresentam certas caracteristicas que as distinguem da situacdo e atuacéo
ordinaria dos litigantes privados”. Dizia Pontes de Miranda que o regime de
pagamentos devidos pela Fazenda Publica era medida constitucional
moralizadora, contra a advocacia administrativa, diante da necessidade de
fazé-los na ordem de apresentacdo dos precatérios. Entdo, o regime de
precatério € inerente ao orcamento publico; somente se justifica se os
recursos para pagamento sairem do Tesouro do Estado na forma de
despesa publica.

Ao tratar sobre a incorreta quebra na ordem cronoldgica de pagamento de
apresentacao dos precatorios, ainda que seja oriunda de acordo mais benéfico ao
Poder Publico, o ministro Celso de Mello, entdo relator do caso, nos autos da
Reclamagdo (RCL) n° 2.143,% explicita de forma instrutiva a significacédo
constitucional da necessidade de expedicdo dos precatérios judiciarios, a luz das

seguintes manifestacdes de seu voto:

A exigéncia constitucional pertinente a expedicao de precatério — com a
consequente obrigagao imposta ao Estado de estrita observancia da ordem
cronologica de apresentagdo desse instrumento de requisi¢ao judicial de
pagamento — tem por finalidade (a) assegurar a igualdade entre os credores
e proclamar a inafastabilidade do dever estatal de solver os débitos
judicialmente reconhecidos em decisdo transitada em julgado (RTJ,
108/463), (b) impedir favorecimentos pessoais indevidos e (c) frustrar
tratamentos discriminatérios, evitando injustas perseguicdes ou pretericdes
motivadas por razdes destituidas de legitimidade juridica. O pagamento
antecipado de credor mais recente, em detrimento daquele que dispde de
precedéncia cronolégica, ndo se legitima em face da Constituigdo, pois
representa comportamento estatal infringente da ordem de prioridade
temporal, assegurada, de maneira objetiva e impessoal, pela Carta Politica,
em favor de todos os credores do Estado. O legislador constituinte, ao editar
a norma inscrita no art. 100 da Carta Federal, teve por objetivo evitar a
escolha de credores pelo Poder Publico. Eventual vantagem concedida ao
erario publico, por credor mais recente, nao justifica, para efeito de
pagamento antecipado de seu crédito, a quebra da ordem constitucional de
precedéncia cronolédgica. (STF, AGRG. na RCL. 2.143, Pleno, rel. Min.
Celso de Mello, DJU, 06.06.2003, p. 30).

by

Pelas posicbes expostas, relativo & origem e evolugcdo dos precatérios
nas constituicdes brasileiras, observa-se que a doutrina em geral entende que o
regime diferenciado de pagamento da Fazenda Publica por meio de precatério se

justificaria basicamente em razdo da impenhorabilidade dos bens publicos e como

’ Recorde-se gue a reclamacdo é instrumento para a preservacdo da competéncia e garantia da autoridade das
decisGes do STF, nos termos do art. 102, inciso |, alinea /, da CF (Art. 102. Compete ao Supremo Tribunal
Federal, precipuamente, a guarda da Constituicdo, cabendo-lhe: | - processar e julgar, originariamente: 1) a
reclamacdo para a preservacdo de sua competéncia e garantia da autoridade de suas decisées;).
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forma de coibir o desprestigio ao principio da impessoalidade — v.g., a pratica da
advocacia administrativa.

Na atual quadra, vale ressaltar que, ainda que haja a predominancia de
tais motivos, o pretexto principal para a manutencdo e a existéncia de repetidas
alteragbes constitucionais do sistema de precatério fundamenta-se de modo
relevante no déficit fiscal do Estado. Isto porque o precatério como uma despesa
publica que deve ser devidamente planejada para constar em lei orcamentaria do
ano torna todos os demais motivos que justificaram sua existéncia na origem como
subsidiarios, o que pode ser provado pelas reiteradas postergacées do pagamento
dos precatorios ao longo do tempo sempre motivadas pela narrativa da reduzida
disponibilidade financeira em caixa e 0 aperto no orcamento em razao das varias
demandas existentes.

Corroborando com a alegacdo de que os pagamentos devidos pela
Fazenda Publica devem passar pelo ciclo orgamentéario, Padilha (2020, p. 574)

enfatiza o seguinte:

As eventuais condenag¢fes impostas pelo Poder Judiciario ao Poder
Publico ndo podem, de regra, ser pagas de imediato, pois ndo havia
previsdo or¢camentdria para tanto. Por isso, foi criado o instituto do
precatério, que é o instrumento que, uma vez apresentado, possibilita
gue o Poder Publico inclua o valor no orcamento do préximo ano.

Tendo em vista que durante a execuc¢do do orcamento planejado pode
ocorrer a imperiosa necessidade de ajustes, ocorréncia inerente a qualquer
planejamento, no direito brasileiro o art. 41 da Lei n° 4.320, de 14 de margo de 1964,
prevé os mecanismos dos créditos adicionais como institutos retificadores do

orcamento publico, a saber:

Art. 41. Os créditos adicionais classificam-se em:

| - suplementares, os destinados a reforco de dotacao orcamentaria;

Il - especiais, os destinados a despesas para as quais nao haja dotagéo
or¢camentéria especifica;

lll - extraordinarios, os destinados a despesas urgentes e imprevistas, em
caso de guerra, comocao intestina ou calamidade publica.
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Diferentemente dos demais créditos adicionais — suplementar e especial —
, 0 crédito extraordinario, segundo o art. 41, Ill, da citada lei, é destinado a despesas
urgentes e imprevistas. Sua abertura ocorre de imediato pelo chefe do Poder
Executivo, que somente em seguida submete-o a apreciacdo do Poder Legislativo.
Percebe-se que a caracteristica da despesa com precatérios amolda-se
perfeitamente ao requisito da imprevisdo dos créditos extraordinarios, pois ha
nessas despesas judiciais uma incerteza e imprevisdo quanto ao seu valor e
definicdo da data de pagamento, que depende sempre de uma decisao judicial que
definird os seus exatos termos.

Ocorre que, para garantir certa previsibilidade orcamentaria, no Brasil o
legislador constitucional previu a existéncia do precatério como uma despesa
ordinaria, e nao extraordinaria, até porque a execucdo propriamente dita dos
precatorios ndo pode ser iniciada ex officio. Com efeito, pela l6gica constitucional o
prazo para efetivar o pagamento do precatério estaria inserido entre o periodo de 2
de abril (antes esse marco temporal era 1° de julho) até o encerramento do exercicio
posterior, o denominado periodo de graca constitucional, detalhe que sera tratado
mais a frente.

Ao enfatizar que os precatérios sdo incertos quanto ao seu valor e quanto

ao momento de seu pagamento; que, portanto, ndo podem ser pagos como se

despesas extraordinarias fossem, Abraham (2020, p. 268) explica o seguinte:

Se fossem pagas imediatamente apds o encerramento do processo
judicial haveria um desequilibrio orgamentario, j& que o seu valor e 0
momento do seu pagamento sdo, como j& dito, incertos e
imprevisiveis. E, se ndo possuirem regras claras e criteriosas que
estabelecam uma ordem equitativa para o seu pagamento, podera
haver violacdo da isonomia entre credores. Para resolver essas
guestdes, criou-se 0 mecanismo do pagamento através do
denominado precatoério.

Todo esse contexto chama a atengdo para a importancia dos precatorios
na decisdo de Estado envolvendo a alocacdo dos recursos orgamentarios, um tema
de intersec¢cdo entre o Direito e a Economia. Nordhaus e Samuelson (2012, p. 3)
lecionam que “a Economia é o estudo da forma como as sociedades utilizam
recursos escassos para produzir bens e servicos que possuem valor para distribui-los

entre individuos diferentes”. A politica fiscal, sinbnimo de planejamento orgamentario
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do Estado, segundo Giambiagi e Alem (2008, p. 10), abrange trés funcfes basicas, a

saber:

A funcéo alocativa diz respeito ao funcionamento de bens publicos. A
funcdo distributiva, por sua vez, esta associada a ajustes na
distribuicdo de renda que permitam que a distribuicdo prevalecente
seja aquela considerada justa pela sociedade. A funcéo
estabilizadora tem como objetivo o uso da politica econdmica
visando um alto nivel de emprego, a estabilidade dos precos e a
obtencdo de uma taxa apropriada de crescimento econémico.

Mendes e Branco (2020, p. 717), tratando da moderacao entre
atendimento das normas de direitos sociais previstos constitucionalmente, muitas
delas normas programaticas, carecedoras da formulacdo de politicas publicas para
sua efetivacao, e a escassez de recursos explicam que “nesse contexto, passa a ter
significativo relevo o tema da reserva do possivel, especialmente ao evidenciar a
escassez dos recursos e a necessidade de se fazerem escolhas alocativas”.

Os recursos cada vez mais escassos e, por outro lado, as crescentes
demandas da populacdo por gastos publicos, sdo fatores que justificam para o Poder
Publico a manutencdo do regime diferenciado de pagamento de dividas por
precatorios, sob pena de sua propria inviabilidade fiscal. E, tanto melhor para o Poder
Publico, se esse regime for normatizado com regras favoraveis as Fazendas
Pulblicas, v.g., como a postergac¢do do prazo de quitacdo dos precatérios em varios
anos.

Pode-se dizer, grosso modo, que essa € a linha de raciocinio que
conduziu ao atual estagio dos debates que nortearam as diversas reformas
constitucionais em matéria de precatorios, qual seja, a problemética entorno do

vultoso estoque a pagar de precatérios. Cassettari et al (2018, p. 477):

Grande parte da divida consolidada estadual advém das dividas
judiciais, chamadas informalmente de precatérios. Ainda que a
Constituicdo da Republica (CRFB) tenha sido emendada muitas
vezes (...), por auséncia da impositividade no pagamento das dividas
judiciais e por insuficiéncia do comprometimento dos governos, a
divida cresceu em patamares assustadores.

Enfim, se por um lado o Poder Publico defende que suas dividas judiciais
sejam pagas seguindo o rito da previsdo no orgamento publico, com a respectiva

limitacdo de valor provisionado para pagamento, em prestigio ao principio do
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equilibrio orcamentério, em lado oposto o credor do precatério tem a expectativa que
haja a quitacdo anual dos precatérios pelo Estado em valores consideraveis, dentro
do periodo de graca constitucional, o que geralmente ndo ocorre.

Relativo a evolugcdo do precatdrio nas constituicbes brasileiras, na
Constituicdo de 1824 n&o houve qualquer mencdo ao referido instituto juridico. No
limite, consoante ao pagamento das despesas publicas em geral pela Fazenda
Nacional, na Carta Imperial imposta por D. Pedro | havia tdo somente o0 seguinte

dispositivo:

Art. 172. O Ministro de Estado da Fazenda, havendo recebido dos outros
Ministros 0s orcamentos relativos &s despezas das suas Reparticdes,
apresentard na Camara dos Deputados annualmente, logo que esta estiver
reunida, um Balanco geral da receita e despeza do Thesouro Nacional do
anno antecedente, e igualmente o orcamento geral de todas as despezas
publicas do anno futuro, e da importancia de todas as contribuicbes, e
rendas publicas.

Na mesma toada, a Constituicdo de 1891, primeira do Brasil Republica,
também nada mencionava a respeito de um regime diferenciado para execucao dos
pagamentos das sentencas prolatadas em desfavor da Fazenda Nacional.
Similarmente a Constituicdo anterior, havia somente a previsdo de um orcamento
com as despesas em geral, com uma estimativa de normatividade da divida pubica

pelo Congresso, a saber:

Art. 34 - Compete privativamente ao Congresso Nacional:

1° orgar, annualmente, a Receita e fixar, annualmente, a Despeza e tomar
as contas de ambas, relativas a cada exercicio financeiro, prorogado o
orcamento anterior, quando até 15 de janeiro ndo estiver o novo em vigor;

(..
3° legislar sobre a divida publica, e estabelecer os meios para o0 seu
pagamento (...)

Contrariamente, foi somente com a Constituicdo de 1934, primeira da Era
Vargas, que 0s precatorios foram previstos, com a indicagdo das ordens de
pagamento de acordo com a iniciativa do Presidente da Suprema Corte, e, com a
possibilidade inclusive da autorizacdo do sequestro de quantia necessaria a quitacdo

do precatério, na forma do seguinte texto normativo:

Art 182 - Os pagamentos devidos pela Fazenda federal, em virtude de
sentencga judiciaria, far-se-8o na ordem de apresentacéo dos precatorios e a
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conta dos créditos respectivos, sendo vedada a designacdo de caso ou
pessoas nas verbas legais.

Paragrafo Unico - Estes créditos serdo consignados pelo Poder Executivo
ao Poder Judiciario, recolhendo-se as importancias ao cofre dos depdositos
publicos. Cabe ao Presidente da Corte Suprema expedir as ordens de
pagamento, dentro das forcas do depésito, e, a requerimento do credor que
alegar pretericdo da sua precedéncia, autorizar o sequestro da quantia
necessdria para o satisfazer, depois de ouvido o Procurador-Geral da
Republica.

Rodrigues (2016, p. 114), explicando que antes da Constituicdo de 1934 a
Fazenda Publica ndo possuia regra na Lei Maior que lhe impusesse uma forma

objetiva de satisfacdo de débitos, expde o seguinte:

O regime do precatério procura impor, entdo, uma moralidade no
pagamento das dividas, devendo ser aplicado ampliativamente, para incidir
sobre os titulos extrajudiciais. Portanto, a execugdo de titulo extrajudicial
segue o regime do precatério.

Prosseguindo, com a instituicdo do Estado Novo por Getdlio Vargas, no
ponto referente ao assunto em questdo, a Constituicdo de 1937 manteve
praticamente o texto da Constituicdo anterior, flexionando somente o género do

termo precatério, segundo o seguinte dispositivo, in verbis:

Art. 95 - os pagamentos devidos pela Fazenda federal, em virtude de
sentengas judiciarias, far-se-d8o na ordem em que forem apresentadas as
precatérias e a conta dos créditos respectivos, vedada a designacéo de
casos ou pessoas nas verbas orgamentarias ou créditos destinados aquele
fim.

Paragrafo Unico - As verbas orcamentérias e os créditos votados para os
pagamentos devidos, em virtude de sentenca judiciaria, pela Fazenda
federal, serdo consignados ao Poder Judiciario, recolhendo-se as
importancias ao cofre dos depdésitos publicos. Cabe ao Presidente do
Supremo Tribunal Federal expedir as ordens de pagamento, dentro das
forcas do depdsito, e, a requerimento do credor preterido em seu direito de
precedéncia, autorizar o sequestro da quantia necessaria para satisfazé-lo,
depois de ouvido o Procurador-Geral da Republica.

Com a retomada da democracia, e a promulgacdo da Constituicdo de
1946, a previsdo dos precatorios foi mantida, inclusive com o alargamento para 0s
entes estaduais e municipais, o que também modificou a competéncia de
apresentacdo das ordens de pagamento da maior autoridade judiciaria do pais para

outros Presidentes de Tribunais, de acordo com o seguinte:

Art. 204 - Os pagamentos devidos pela Fazenda federal, estadual ou
municipal, em virtude de sentenca judiciaria, far-se-80 na ordem de
apresentacdo dos precatérios e & conta dos créditos respectivos, sendo
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proibida a designacéo de casos ou de pessoas nas dotacdes or¢camentarias
e nos créditos extra-orgamentarios abertos para esse fim.

Paragrafos Unico - As dotacBes orcamentarias e os créditos abertos seréo
consignados ao Poder Judiciario, recolhendo-se as importéncias a
reparticdo competente. Cabe ao Presidente do Tribunal Federal de
Recursos ou, conforme o caso, ao Presidente do Tribunal de Justica expedir
as ordens de pagamento, segundo as possibilidades do depésito, e
autorizar, a requerimento do credor preterido no seu direito de precedéncia,
e depois de ouvido o chefe do Ministério Publico, o seqliestro da quantia
necessaria para satisfazer o débito.

Frisando sobre o alargamento do pagamento de precatério pelos demais
entes da federacdo quando da Constituicdo de 1946, entre Estados e Municipios, 0s
quais mesmo assim iriam despontar no futuro como os grandes responsaveis por
vultosos estoques de precatdrios a pagar, assim também tratando da origem do
referido instituto juridico, Abraham (2020, p. 268) historiciza da seguinte forma:

A origem advém da “precatéria de vénia”, instituto criado no final do século
XIX pela legislacdo processual civil brasileira, para requisitar ao Tesouro
recursos para o pagamento nas condenacdes da Fazenda Publica, diante
da impenhorabilidade dos bens publicos. Em sede constitucional, o sistema
de pagamentos por precatdrios foi previsto pela primeira vez na Carta de
1934, mas limitava-se aos pagamentos de decisbes condenatérias da
Fazenda federal. Somente na Constituicdo de 1946 é que o sistema passou
a se aplicar as Fazendas estaduais e municipais.

Mantendo-se a previsdo dos precatorios, com a Constituicdo de 1967,
outorgada no Regime Militar, de forma inédita no texto constitucional, houve a
previsdo de um marco temporal limite para apresentacdo dos precatorios para que
pudessem constar no orcamento, no caso, até primeiro de julho do exercicio anterior,

em conformidade com o0s seguintes trechos:

Art 112 - Os pagamentos devidos pela Fazenda federal, estadual ou
municipal, em virtude de sentenca judiciaria, far-se-do na ordem de
apresentacéo dos precatérios e a conta dos créditos respectivos, proibida a
designacdo de casos ou de pessoas nas dotacdes orgcamentarias e nos
créditos extra-orcamentarios abertos para esse fim.

§ 1° - E obrigatéria a inclusdo, no orcamento das entidades de direito
publico, de verba necesséria ao pagamento dos seus débitos constantes de
precatérios judiciarios, apresentados até primeiro de julho.

§ 2° - As dotacBes orcamentérias e os créditos abertos serdo consignados
ao Poder Judiciario, recolhendo-se as importancias respectivas a reparticao
competente. Cabe ao Presidente do Tribunal, que proferiu a decisdo
exeqienda determinar o pagamento, segundo as possibilidades do
depdsito, e autorizar, a requerimento do credor preterido no seu direito de
precedéncia, e depois de ouvido o chefe do Ministério Publico, o seqliestro
da quantia necesséria a satisfacdo do débito.
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Nada obstante a previsdo do privilegio & Fazenda Pudblica para
pagamento dos precatorios no prazo de até de dezoito meses, esse dispositivo da
Constituicdo de 1967 ndo resolveu a situacdo dos precatorios, e nem mesmo a
modificacdo trazida pelo posterior texto original da Constituicdo de 1988, que
detalhou melhor o periodo de graca constitucional e também versou sobre a

atualizacdo monetaria, in verbis:

Art. 100, § 1° E obrigatéria a inclusdo, no orcamento das entidades de
direito publico, de verba necessaria ao pagamento de seus débitos
constantes de precatérios judiciarios, apresentados até 1° de julho, data em
gue terdo atualizados seus valores, fazendo-se 0 pagamento até o final do
exercicio seguinte.

Como visto, a Constituicdo de 1967, e, posteriormente, a EC n° 1/1969,
ambas com a mesma redacdo, em nada trataram da atualizacdo monetaria dos
precatérios, algo extremamente coOmodo aos interesses orcamentarios do Poder
Publico, que poderia liquidar seus precatérios devidos por modicos valores nominais,
corroidos pelo contexto econdmico inflacionario do Brasil alinhado ao longo decurso
de tempo para uma decisao definitiva da acao judicial intentada.

Um dos efeitos dessa nefasta préatica, do pagamento do precatério
desatualizado monetariamente, foi o aumento consideravel de ag¢fes judiciais
demandando pagamentos complementares, tendo em vista que em relacdo aos
mesmos fatos, ao fim da acdo judicial inicial, uma nova acdo era impetrada pelo
credor, a fim de receber o valor justo de forma supletiva.

Como dito, essa evidente distorcdo serviu como incentivo para uma
enxurrada de acdes judiciais em busca de pagamentos complementares, em um
infindavel ciclo vicioso de judicializacdo sobre um mesmo fato, que no conjunto
contribuiu sobremaneira para o descalabro das contas publicas. Na visdo do ex-
ministro Marco Aurélio Mello (1999, n.p.) tal conjunta foi assim sintetizada:

O direito reconhecido em sentenca transitada em julgado transformava-se
em verdadeira pensdo vitalicia, forcando o requerimento da expedi¢do de
novo precatdrio, com sobrecarga para a maquina judiciaria, no que
perpetuadas as execuc¢des e, portanto, a tramitacdo dos processos.

Feito esse breve resgate histérico sobre o precatério nas Constituicoes

passadas, passa-se a exposicao da disciplina a luz da ordem constitucional vigente.
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1.2. OS PRECATORIOS NA VERSAO ORIGINAL DA CONSTITUICAO DE 1988

Em continuidade a previsdo da regulamentacdo dos precatérios
substancialmente nos textos das constituicdes a partir de 1934, na redacéo original
da Constituicdo de 1988 nao houve modificacbes redacionais significativas em
relacdo a ordem constitucional anterior, ressalvando-se o mandamento para

atualizacado monetaria e a definicdo do periodo de graca constitucional, in verbis:

Art. 100. A excecdo dos créditos de natureza alimenticia, os pagamentos
devidos pela Fazenda Federal, Estadual ou Municipal, em virtude de
sentenga judiciaria, far-se-80 exclusivamente na ordem cronoldgica de
apresentacdo dos precatorios e a conta dos créditos respectivos, proibida a
designacdo de casos ou de pessoas has dotacdes orcamentarias e nos
créditos adicionais abertos para este fim.

§ 1° E obrigatoria a inclus&o, no orcamento das entidades de direito publico,
de verba necessaria ao pagamento de seus débitos constantes de
precatérios judiciarios, apresentados até 1° de julho, data em que terédo
atualizados seus valores, fazendo-se o pagamento até o final do exercicio
seguinte.

§ 2° As dotagdes orgcamentdrias e os créditos abertos serao consignados ao
Poder Judiciario, recolhendo-se as importancias respectivas a reparticdo
competente, cabendo ao Presidente do Tribunal que proferir a decisdo
exeqlienda determinar o pagamento, segundo as possibilidades do
depdsito, e autorizar, a requerimento do credor e exclusivamente para o
caso de preterimento de seu direito de precedéncia, o sequiestro da quantia
necesséria a satisfacdo do débito.

Perscrutando os Anais das Bases Historicas da Assembleia Nacional
Constituinte 1987-1988, referente ao texto original que regulamentou os precatorios,
€ possivel identificar uma série de emendas rejeitadas, entre as quais, as Emendas
01072 e 06042 de Francisco Rollemberg (PMDB/SE), Emenda 12016 de Djenal
Gongalves (PMDB/SE), Emenda 00259 de Meira Filho (PMDB/DF), Emenda 13329
de Dirce Tutu Quadros (PTB/SP) etc., em geral, todas elas prevendo a inclusao de
um terceiro paragrafo, cujo texto daria ao credor o direito & correcdo monetéria, e a
nao incidéncia de qualquer tributo sobre o precatério a receber.

No que tange a hierarquia das normas, pela caracteristica impositiva de
maior aplicabilidade da norma constitucional, € patente que 0s constituintes
responsaveis pela elaboracdo do texto origindrio da Constituicdo de 1988, em
continuidade as anteriores constituicdes, tentaram promover a todo custo, com 0s
parametros juridicos daquela conjuntura, uma tentativa de resolucdo da realidade

fatica acerca do crescimento descompassado dos valores a pagar a conta dos

precatérios, algo que ja despontava como de dificil solucéo.
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No lapso temporal entre a Constituicdo de 1934 e a promulgacdo da
Constituicdo de 1988, em que pese 0s avangos regulatérios significativos da matéria
ao longo das constituicbes, ainda assim, persistiram a existéncia de brechas
normativas que contribuiram para que os precatérios ndo fossem quitados. Por
exemplo, como o fato de o orgcamento publico previsto na Constituicdo de 1988 ter
sido configurado como autorizativo, e ndo impositivo, inclusive para a rubrica de
precatorios, uma despesa considerada obrigatoria.

Ou seja, ainda que a despesa judicial seja uma despesa obrigatoria, o
orcamento publico é autorizativo, 0 que impede o seu pagamento de forma integral
durante o exercicio financeiro, sobretudo em razdo da dependéncia estatal pela
arrecadacéo de receitas em determinados niveis. Em paralelo a essa dinamica, ha
também a concorréncia por espaco no orcamento publico de outras despesas e
prioridades do Estado.

Com efeito, mesmo a matéria dos precatérios sendo prescrita com
envergadura constitucional, ainda assim, faltou na ordem juridica a existéncia de
outros instrumentos juridicos para efetivacdo dos direitos dos credores, 0s
beneficiarios de precatérios, como forma de prestigiar a seguranca juridica e efetivo
cumprimento da coisa julgada.

Por outro lado, € indiscutivel que o texto originario da Constituicdo de
1988 representou uma baliza importante da tentativa de moralizacdo do pagamento
dos precatorios pendentes de pagamento, considerando a continuidade da fila dos
credores pela ordem cronolégica de apresentacao dos precatorios; a atualizacdo dos
valores, dado o contexto inflacionario tdo presente na economia do Brasil; a previsao
de pagamento dos precatérios até o exercicio financeiro seguinte, o periodo de
graca constitucional, nada obstante o controvertido fato de o orcamento ser
autorizativo para precatorios.

Relativo a previsdo de atualizagcdo monetaria no contexto historico, na
Acao Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n°® 47-1, o Ministro Marco Aurélio assim

relatou:

(...) gquando o credor chega a receber o quantitativo estampado no
precatério, representa ele um percentual minimo do que realmente devido,
ndo chegando ele um percentual minimo do que realmente devido, ndo
chegando sequer, as vezes — dependendo da espiral inflacionéria do
periodo transcorrido entre a expedi¢cdo do precatdrio e 0 pagamento do
débito -, a percentagem de cinco por cento do valor devido (p. 37).
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Ainda sobre o texto original da Constituicdo de 1988, destaca-se o art. 33
do ADCT que inaugurou o primeiro parcelamento da quitacdo do estoque de
precatorios pendentes de pagamento. Na ocasido, foi definido que o saldo a pagar
de precatdrios ndo pagos em exercicios anteriores seria pago no prazo maximo de

oito anos, in verbis:

ADCT, Art. 33. Ressalvados os créditos de natureza alimentar, o valor dos
precatérios judiciais pendentes de pagamento na data da promulgacdo da
Constituicdo, incluido o remanescente de juros e correcdo monetaria,
poderd ser pago em moeda corrente, com atualizacdo, em prestacdes
anuais, iguais e sucessivas, no prazo maximo de oito anos, a partir de 1° de
julho de 1989, por deciséo editada pelo Poder Executivo até cento e oitenta
dias da promulgacédo da Constituicdo.

Paragrafo Unico. Poderdo as entidades devedoras, para o cumprimento do
disposto neste artigo, emitir, em cada ano, no exato montante do dispéndio,
titulos de divida publica ndo computaveis para efeito do limite global de
endividamento.

Como dito, de acordo com os termos do supracitado dispositivo,
igualmente aos demais que se sucederdo no tempo, em face da demora do Poder
Pablico em quitar os precatérios, e do crescimento rapido do estoque de divida
publica dessa espécie, ocorre o0 primeiro parcelamento dos saldos de precatérios a
pagar dos entes com previsdo dada pelo legislador constituinte originario.

Na Comissdo de Redacdo da Assembleia Nacional Constituinte 1987-
1988 ocorreram discussdes entre o0s constituintes a respeito de detalhes desse
dispositivo, quais sejam, em relacdo ao prazo inaugural para que o Estado iniciasse
a quitacdo dos precatérios parcelados em oito anos, e, também, discussdes
atinentes as motivacdes que deram ensejo a existéncia desse parcelamento, in

verbhis:

O SR. CONSTITUINTE SOLON BORGES DOS REIS: — Por fim, apresentei
a Mesa proposta de modificagdo do texto constitucional relativa ao art. 37
das Disposicdes Transitérias do Projeto "B". A emenda visava a suprimir a
expresséo "a partir de 1° de julho de 1989, por decisdo editada pelo Poder
Executivo até 180 dias da promulgacao da Constituicdo". Considerei infeliz
o dispositivo que da ao Estado oito anos para pagar o que deve nos
precatérios judiciais pendentes de pagamento na data da promulgacdo da
Constituicdo. Propus a supressao dessa expressdo porque nas condicdes
em que estd, se nao for suprimido o periodo proposto pela emenda, ficara
em conflito com o art. 105 da parte permanente, possibilitando ao Executivo
optar em 1989, quando exaurida a vigéncia da lei orcamentéaria de 1988. Ai
ndo cumpriria 0 orgamento de 88 e, em 89, ndo teria recursos previstos na
Lei dos Meios para pagar as requisicdes, se optar pelo pagamento na forma
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tradicional. E uma alteragdo minima, diante do que é a voracidade estatal
neste caso. Mas a emenda foi admitida pela Mesa como sugestdo de
redacéo, e nao teve nenhum efeito. Ela voltou incélume, virgem, da mesma
maneira como chegou a Mesa. Eu gostaria que ela fosse fecunda, que ela
fecundasse esse artigo e que fosse considerada. Encaminho ao Relator
para verificar se realmente pode ser feita alguma coisa. O SR.
PRESIDENTE (Ulysses Guimardes): — Vamos ouvir o Relator. O SR.
RELATOR (Bernardo Cabral): — Sr. Presidente, faco algumas restricdes a
virgindade, que néo logrou ser fecundada pela Mesa. (Retirada a piada do
Sr. Relator) Quero dizer ao eminente Constituinte Sélon Borges dos Reis
que o art. 37 das Disposicdes Transitorias contém realmente algumas
restricbes ja apontadas por tantos advogados. O SR. CONSTITUINTE
SOLON BORGES DOS REIS: - E draconiana. O SR. RELATOR (Bernardo
Cabral): — Tem apenas a escorar-lhe as Liderancas que a assinaram, que
se puseram de acordo numa reunido de emendas aprovada numa votacao
macica e que dificilmente a Comisséo de Redacao Final poderé alterar. Por
essa razao, Sr. Presidente, meu parecer é no sentido de manter o texto. O
SR. PRESIDENTE (Ulysses Guimardes): — O parecer do Relator é no
sentido de manter o texto. Os Srs. Constituintes que estiverem de acordo
mantenham-se como se encontram. (Pausa) Aprovado. O SR.
CONSTITUINTE SOLON BORGES DOS REIS: — Quero apenas deixar
registrado que a emenda foi admitida para fins de redagéo. Ela deixou de
ser votada naquela azdfama de economia de tempo, a fim de que fosse
considerada na Comissdo de Redacdo. N&o foi votada. Houve apenas um
pronunciamento. (...)

Protelar os pagamentos dos precatorios por meio desse expediente,
previsdo em ADCT, sera uma marca do legislador reformador ao longo do tempo. Na
atualidade, o parcelamento esta regulamentado para viger até o exercicio financeiro
de 2026.

Referente a autorizacdo para o ente publico emitir titulos publicos para
pagamento de suas dividas com precatérios, tratou de regramento que seria
totalmente desvirtuado por insidiosos politicos em conluio com instituicées
financeiras, pratica investigada pela “CPI dos Precatorios”.

A citada Comissao Parlamentar de Inquérito (CPI), criada por meio do
Requerimento n°® 1.101, de 1996, no Senado Federal, tinha como objeto "apurar
irregularidades relacionadas a autorizacdo, emissdo e negociacdo de Titulos
Plblicos, Estaduais e Municipais, nos exercicios de 1995 e 1996". Tais
irregularidades consistiam na simulacdo de condenacgdes judiciais, com a destinagcéo
de recursos para pagar esses falsos precatérios. Consoante o relatorio final da

referida Comissao, destacam-se 0s seguintes pontos:

Emitir titulos pablicos para pagar precatérios significa, portanto, a criacdo de
uma divida nova (em titulos) para levantar recursos com vistas a saldar uma
divida ja existente (precatorios).

Com a proibicao de emisséo de titulos estaduais e municipais pela Emenda
Constitucional n® 3/93 (EC 3/93), os Estados e Municipios perderam uma
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importante fonte de financiamento. Assim, a criacédo de falsos precatorios foi
um mecanismo utilizado por alguns Governos de Estados e Municipios
para, burlando a Lei, emitir titulos e desviar recursos para o pagamento de
outros débitos que ndo os precatorios.

Segundo os senadores que investigavam 0Ss crimes, ocorreram
entendimentos juridicos que desvirtuaram completamente a teleologia da literalidade
da redacéo do art. 33 do ADCT, que deram ensejo a toda sorte de irregularidades,
tais como (i) “o conceito de decisao editada”; (ii) “data de referéncia dos precatorios”
(especificamente o trecho “precatérios judiciais pendentes de pagamento na data da
promulgacéao da Constituicdo); (iii) a amplitude dos efeitos da previséo da “corregao
monetaria dos precatérios”, no sentido da possibilidade de emissao de titulos para
pagamento da correcdo monetdria incidente sobre os precatorios pendentes de
pagamento até a data de promulgacdo da Constituicdo de 1988, os chamados
precatorios “filhotes”; (iv) a desconsideracdo pelos entes do conceito de
parcelamento contido na previsdo “em prestagbes anuais, iguais e sucessivas, no
prazo maximo de oito anos”, ocasido na qual se emitia irregularmente titulos
publicos para o valor total do saldo a pagar de precatorios, inclusive para precatorios
nao parcelados, ignorando-se totalmente a expressao “oito prestagdes anuais, iguais
e sucessivas” etc., em um total descontrole pelos Tribunais de Contas e pelo Banco
Central do Brasil de todas essas acGes de ma gestdo da coisa publica, no esquema
que fora batizado de o “caminho da felicidade”.

Apresentadas as principais ideias sobre os precatérios e algumas das
circunstancias em que se deram sua génese e regulacao na ordem constitucional de
1988, cumpre expor o cerne das modificacdes da Constituicdo de 1988 voltadas
para a disciplina dos precatorios, verificando-se o que pode ser extraido dessas

mudancas.

1.3. AS REFORMAS CONSTITUCIONAIS E A RECONFIGURACAO DOS
PRECATORIOS: LINHAS MESTRAS E BALANCO GERAL DAS REFORMAS

Como citado, em que pese o avan¢o do marco regulatério dos precatorios
nas diversas Constituices brasileiras, por ultimo, na Constituicdo de 1988, ainda
assim, subsistiu a necessidade evidente de adequacao normativa pelo legislador

reformador de seu texto original.
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Diante das irregularidades relatadas no relatério final da “CPl dos
Precatorios”, especialmente com a emissdo desenfreadas de titulos publicos
fraudulentos, de acordo com a interpretagao abusiva do trecho “por deciséo editada
pelo Poder Executivo”, do art. 33 do ADCT, pode-se afirmar que no tocante ao
regramento dos precatérios houve um grave problema de inefetividade da norma
constitucional, com a mudanca de seu sentido teleolégico, confirmado pelos diversos
atos administrativos de governos que interpretaram o inicial art. 100 da Constituicao
de 1988 de forma conveniente as demandas de ocasido, em total desacordo ao seu

regramento inicial, in verbis:

Ha casos em que emissores de titulos apresentaram, como sendo uma
“decisdo editada pelo Poder Executivo”, documentos internos de governo,
aos quais ndo se deu a devida publicidade atrds de publicagdo no diario
oficial ou jornais de grande circulacdo, ou ate mesmo através da fixagdo de
comunicado em local publico e habitual.

Pelo que ja foi exposto nas sec¢des anteriores, o legislador constituinte
reformador necessitou modificar sobremaneira o regramento juridico dos precatorios,
considerando as seguintes circunstancias: (i) a légica analitica da Constituicdo de
1988, caracteristica que manteve a tradicdo de deliberar normativamente, e de
forma pormenorizada, sobre os precatérios, vide os atuais vinte e dois paragrafos do
art. 100 em contraposicao aos dois paragrafos da redacao original; (ii) a tendéncia a
um maior controle centralizado das financas publicas pelo Governo Central; e (iii) o
constante arrocho orcamentario sofrido pelo Poder Publico ano a ano, em especial
pelo lado das despesas obrigatorias, as quais incluem os precatérios, que diante do
art. 9°, § 2° da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), limitam as despesas
discricionarias, tais como obras e contratos de servicos, tdo relevantes para o0s

governantes.

1.3.1. As EC n° 20/1998, n° 30/2000, n°® 37/2002, n° 62/2009, e n® 94/2016: as

novidades legislativas

Segundo estudo da Consultoria de Orgamento e Fiscalizagdo Financeira

da Camara dos Deputados®, nos termos da Nota Técnica n° 50/2021, tomando por

} Disponivel em: https://www2.camara.leg.br/orcamento-da-

uniao/estudos/2021/copy_of NT50_ PEC23.pdf
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base informagfes da Proposta de Lei Orcamentéria Anual de 2022 da Unido, de um
total de 158.426 precatdrios, existem 150.965 precatdrios com valor de face de até
de R$ 539.475,00 aguardando pagamento. O valor total desses precatorios soma
cerca de R$ 22 bilhdes. Entre R$ 539.475,00 e R$ 66 milhdes de reais, existem
7.412 precatorios ao custo total de R$ 12 bilhdes. Por fim, segundo o referido
estudo, existem 49 precatérios acima de 66 milhdes, que totalizam R$ 26 bilhdes.

Ja em relacdo a divida de precatorios de Estado e Municipio, de acordo
com o Tesouro Nacional, para 2021, da divida consolidada dos entes subnacionais
havia um estoque de precatérios a pagar, somente de precatérios posteriores a
5/5/2000 (inclusive) vencidos e nao pagos, na ordem de R$ 114.411.202.300,33.

Como poderdo ser observadas neste topico, as modificacdes a seguir
serdo em sua grande maioria influenciadas por esses vultosos numeros.

Considerando o fato de que o crescente quantitativo de precatorios
devidos pelos entes da federacdo € derivado de ac¢bes judiciais que discutem
recursos de pequena monta, a EC n°® 20/1998, previu a exclusédo das requisicdes de
pagamento de pequeno valor (RPV) do regime geral dos precatoérios, cujos valores
limite seriam definidos em lei pelos respectivos entes da federacdo. Portanto, dessa
época em diante, a quitacdo pela Fazenda Publica de condenacfes judiciais de
pequena monta seria procedida por meio do sistema de requisicdo de pequeno
valor, e ndo mais pelo sistema dos precatérios, previsto constitucionalmente, in

verhis:

Art. 100, § 3° - O disposto no “caput” deste artigo, relativamente & expedicao
de precatérios, ndo se aplica aos pagamentos de obrigacfes definidas em
lei como de pequeno valor que a Fazenda Federal, Estadual ou Municipal
deva fazer em virtude de sentenca judicial transitada em julgado.

Sobre a RPV, Barros (p. 175, 2022), explica o seguinte:

Essa forma diferenciada de pagamento de débitos judiciais ndo constava da
redacéo original da Constituicdo da Republica, sendo introduzida e alterada
por emendas constitucionais (EC n°® 20/1998, 30/2000, 37/2000, 62/2009).
As EC n° 94/2016 e 99/2017 ndo modificaram o sistema de RPV.

Vale ressaltar que um problema que se instalou no mundo juridico com a
redacdo da EC n° 20/1998 sobre a RPV, foi a caréncia nessa ocasido em

caracterizar as linhas mestras dos valores maximo e minimo que deveriam ter essas
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causas, situacdes que seriam acertadas posteriormente com outros atos de reforma
constitucional.

Pois bem, em uma primeira analise do dispositivo em comento, refere-se
a evidente constatacao de se tratar de norma constitucional de eficacia contida, no
ponto “definidas em lei como de pequeno valor”. Novelino (2018, p. 137), ao tratar da
classificacdo quanto a eficacia da norma constitucional, segundo proposta por José

Afonso da Silva, explica que as normas constitucionais de eficacia contida:

Sdo normas com aplicabilidade direta, imediata, mas possivelmente néo
integral. Apesar de aptas a regular de forma suficiente os interesses
relativos ao seu contetido, desde sua entrada em vigor, reclamam a atuagdo
legislativa no sentido de reduzir o seu alcance. Em outras palavras, embora
admitam limitacdo por norma infraconstitucional, sua aplicacdo ao caso
concreto ndo esta condicionada a existéncia de normatizacao ulterior.

Na seara tdo somente previdenciaria, inaugurou-se essa tentativa de
arbitragem de um valor-limite, agora com a restricdo da eficacia, conforme a Lei n®
8.213, de 24 de julho de 1991, que dispde sobre os Planos de Beneficios da

Previdéncia Social, de acordo com a seguinte redacao:

Art. 128. As demandas judiciais que tiverem por objeto o reajuste ou a
concessdo de beneficios regulados nesta Lei cujos valores de execugéo
ndo forem superiores a R$ 5.180,25 (cinco mil, cento e oitenta reais e vinte
e cinco centavos) por autor poderdo, por opgdo de cada um dos
exequentes, ser quitadas no prazo de até sessenta dias apds a intimagéo
do transito em julgado da decisdo, sem necessidade da expedicdo de
precatorio. (Redacao dada pela Lei n® 10.099, de 2000) (Grifou-se)

No ambito da Unido, segundo a Lei n° 10.259/2001, ficou estipulado que o
limite para causas de pequeno valor seria de até sessenta salarios-minimos. Uma
pratica processual que se estabeleceu como forma de evitar a lista ordinaria dos
precatorios foi abrir md&o de maiores ganhos financeiros no momento do
arbitramento do valor da causa, no caso, acima desse limite de sessenta salarios-
minimos, situacdo que viria a ser regrada na EC n°® 37/2002, na forma do paragrafo
anico do art. 87 do ADCT, in verbis:

Art. 87, paragrafo Unico. Se o valor da execuc¢éo ultrapassar o estabelecido
neste artigo, o pagamento far-se-4, sempre, por meio de precatério, sendo
facultada a parte exequiente a rendncia ao crédito do valor excedente, para
gue possa optar pelo pagamento do saldo sem o precatério, da forma
prevista no § 3° do art. 100.
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O pagamento das RPVs apartadas dos precatorios esta alinhado com a
ordem constitucional inaugurada em 1988, que prestigia a existéncia de
instrumentos que sirvam a garantia da efetivacao de direitos fundamentais, tendo em
vista que os valores envolvidos nesse tipo de requisitério sdo de pequena monta,
que certamente ndo implicam em um acréscimo patrimonial expressivo ao seu
detentor, mas servem tdo somente a reposi¢cao de recursos que sao seguramente
destinados a gastos basicos do credor.

Nas discussdes da matéria no ambito da Comissdo de Constituicdo e
Justica da Camara dos Deputados, de acordo o Diario da Camara dos Deputados de
13 de dezembro de 1997, p. 41624, consoante os termos da Proposta de Emenda a
Constituicdo (PEC) n°® 407/1996, que se transformou na EC n°® 20/1998, referindo-se
a modificacdo do sistema de previdéncia social, o Relator, em defesa da RPV,
explanou a seguinte justificativa, nada obstante a existéncia de uma certa confusao
na justificativa do parlamentar ao tratar sobre créditos de natureza alimentar para

explicar o porqué da necessidade da RPV, a saber:

Ora, esse dispositivo deve ser entendido ndo na sua disposicao literal, mas
segundo a interpretacéo que Ihe deu o Supremo Tribunal Federal na ADIN
47-1(92), que considerou haver duas ordens distintas de precatérios, os de
natureza alimenticia e os de natureza geral. Sucede que a ordem de
precatérios de natureza alimenticia alcanca, sobretudo, a Previdéncia, vez
gue créditos concernentes a aposentadorias, pensdes e beneficios
concedidos pelo Sistema de Previdéncia constituem expressiva parte dos
precatérios de natureza alimenticia. Nessa ordem, h& decis6es judiciais
referentes ao pagamento de valores maiores ou menores pela Previdéncia.
Ora, a modificagdo introduzida pela PEC em exame visa, exatamente a
proteger pensionistas e aposentados, no que concerne a pequenos créditos.
Eis por que esta relatoria entende que h& conex@o material entre o
dispositivo ora comentado e o conteddo da proposta que reestrutura a
Previdéncia. Ndo ha, pois que se falar aqui em desmembramento da
proposicdo, nos termos do inciso Ill do art. 57 do Regimento Interno da
Casa.

De antemao, é preciso explicar que atualmente no ordenamento juridico
brasileiro os débitos da Fazenda Publica que devam ser pagos mediante
requisitorios sdo satisfeitos, em geral, pela seguinte ordem: (i) requisicdo de
pequeno valor; (ii) precatérios da lista especial dos créditos de natureza alimentar; e
(iii) precatérios da lista ordinaria dos créditos em geral.

E oportuno citar a ADI n® 47-1, pela qual o STF declarou constitucional o
Decreto n° 29.643, de 29 de dezembro de 1998, do Estado de S&o Paulo, que

definiu que os precatérios judiciais observardo a ordem cronolégica de sua
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apresentacao, em listagens separadas, sendo uma para aqueles relativos a créditos
de natureza alimenticia, e a outra para os demais. Na oportunidade, o Supremo
manteve o0s créditos de natureza alimenticia inseridos no regime de precatorios.
Entre os efeitos desse entendimento, ocorreu o desencorajamento de acdes judiciais
em que o beneficidrio do precatério como parte pedia a ordenacdo do sequestro de
verbas do ente publico logo apés a prolacdo da sentenca, por envolver a demanda
créditos de natureza alimentar.

Esse entendimento foi corroborado pelo STF, na forma da Sumula n° 655,

aprovada em sesséao plenéria do dia 24 de setembro de 2003, que assim decidiu:

A excecdo prevista no art. 100, caput, da Constituicdo, em favor dos
créditos de natureza alimenticia, ndo dispensa a expedi¢cdo de precatorio,
limitando-se a isenta-los da observancia da ordem cronolégica dos
precatérios decorrentes de condenacdes de outra natureza.
Outrossim, nesse mesmo sentido, a Sumula 144 do Superior Tribunal de
Justica (STJ), consoante decisdo de sua Corte Especial, publicada em 10 de agosto
de 1995, in verbis: “Os créditos de natureza alimenticia gozam de preferéncia,
desvinculados os precatérios da ordem cronologica dos créditos de natureza
diversa”.
A EC n° 30/2000, ao alterar a redacdo do art. 100 da Constituicao
Federal, e acrescentar o art. 78 no ADCT, confirmou o inadimplemento do Poder
Publico com os precatorios judiciais com a estipulacdo de mais um parcelamento, in

verbis:

Art. 78. Ressalvados os créditos definidos em lei como de pequeno valor, os
de natureza alimenticia, os de que trata o art. 33 deste Ato das Disposicdes
Constitucionais Transitérias e suas complementagfes e 0s que ja tiverem 0s
seus respectivos recursos liberados ou depositados em juizo, os precatérios
pendentes na data de promulgacdo desta Emenda e os que decorram de
acdes iniciais ajuizadas até 31 de dezembro de 1999 serdo liquidados pelo
seu valor real, em moeda corrente, acrescido de juros legais, em prestacdes
anuais, iguais e sucessivas, no prazo maximo de dez anos, permitida a
cessao dos créditos." (AC)

Com o fim de justificar a segunda moratéria prevista no Texto
Constitucional das dividas certas do Poder Publico, ainda que engendradas pela
coisa julgada, persistiu a narrativa do legislador sobre a necessidade de alteracéo
constitucional do regramento de precatérios em razdo da caréncia de recursos

financeiros.
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Ao se postergar em até 10 anos o respectivo pagamento de acdes iniciais
ajuizadas até 31 de dezembro de 1999, a EC n° 30/2000 representou uma grande
derrota aqueles que detinham dividas estampadas em precatérios, embora tenham
sido excluidos os seguintes créditos desse penoso parcelamento de curso for¢ado:
() aqueles definidos em lei como de pequeno valor; (i) os créditos de natureza
alimenticia; (iii) de que trata o art. 33 do ADCT e suas complementacdes; (iv) que ja
tiverem 0s seus respectivos recursos liberados ou depositados em juizo; e, por fim,
(iv) os precatorios pendentes na data de promulgacdo da Emenda em questao.

Na votagcdo da PEC n° 407/1996, transformada na EC n° 30/2000,
aprovada por 356 parlamentares, um dentre eles assim se manifestou, conforme o
disposto no Diario da Camara dos Deputados, do dia 23 de agosto de 2000, p.
44798:

Quero lembrar ao Plenario que estamos votando o Projeto Calote. Quem
levou quatro, cinco, seis, sete anos para obter no Judiciario um precatério
vai ter de esperar mais dez anos, porque o Governo diz que deve, néo
nega, mas s6 vai pagar daqui a dez anos. (Grifou-se)

A respeito das novidades trazidas pela redacdo da Proposta em
discussao, a expressao “em virtude de sentenga judiciaria” foi cambiada por “débitos
oriundos de sentengas transitadas em julgado”, fulminando-se, assim, a
possibilidade da execucdo por tutela provisoria de débitos da Fazenda Publica.
Sobre esse ponto, a ementa do Recurso Especial (Resp) n° 692.015-RS, de relatoria

do entdo Ministro Luiz Fux é elucidativa nesse sentido, a saber:

Processual Civil. Execuc@o provisoria contra a Fazenda Publica.
Ajuizamento posterior a Emenda Constitucional n. 30 de 13.09.2000.
Impossibilidade.

1. O procedimento executério contra a Fazenda, na obrigacdo de pagar
guantia certa, € o estabelecido nos arts. 730 e 731 do CPC que, em se
tratando de execucgdo provisoria, deve ser compatibilizado com as normas
constitucionais.

2. Os 88 1°, 1°-A, ambos com a redacédo da EC n. 30, de 13/09/ 2000, e 3°
do art. 100 da Constituicdo, determinam que a expedi¢ao de precatdrio ou o
pagamento de débito de pequeno valor de responsabilidade da Fazenda
Publica, decorrentes de decisdo judicial, mesmo em se tratando de
obrigacdo de natureza alimentar, pressupdem o transito em julgado da
respectiva sentenca.

3. Outrossim, as execugdes iniciadas apés a edicdo da Emenda
Constitucional n. 30, ha a exigéncia do transito em julgado como condi¢ao
para expedicdo de precatorio.

4. Hipétese em que o pedido de execuc¢do provisoria da parte incontroversa
da sentenca foi protocolado em 10.04.2003 (fi. 25), portanto, ap6s o novel
regime do art. 100 da CF /1988, que obstaculiza a expedicdo de precatério
sem o correspondente transito em julgado da sentenca.
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5. Precedentes jurisprudenciais do STJ: Resp n. 464.332-Sp, Relatora
Ministra Eliana Calmon, DJ de 06.12.2004; Resp n. 591.368-RR, desta
relatoria, DJ de 25.10.2004 e Resp n. 331.460-Sp, Relator Ministro Teori
Zavascki, DJ de 17.11.2003. 6. Recurso especial provido (Resp n° 692.015-
RS, Rel. Min. LUIZ FUX, Primeira Turma, DJ 1°.08.2005).

Em estreita abordagem sobre a novidade em discussdo, Da Cunha (2021,

p. 379) explica que:

E possivel o cumprimento provisorio de sentenca contra a Fazenda Publica.
O art. 100 da Constituicdo Federal exige, para expedicdo de precatério (8
5°) ou de RPV (8 3°), o prévio transito em julgado. Isso, porém, ndo impede
0 cumprimento provisorio da sentenca contra a Fazenda Publica. O que néo
se permite é a expedi¢cdo do precatério ou da RPV antes do transito em
julgado, mas nada impede que j& se ajuize o cumprimento da sentenca e se
adiante o procedimento, aguardando-se, para a expedi¢cdo do precatério ou
da RPV, o transito em julgado.

Confirmando-se a negacédo da pratica judicial da execu¢do proviséria, o
dispositivo a seguir da Lei n® 9.494/1997, que disciplina a aplicacdo da tutela

antecipada contra a Fazenda Publica, in verbis:

Art. 2°-B. A sentenca que tenha por objeto a liberagdo de recurso, inclusao
em folha de pagamento, reclassificacdo, equiparacdo, concessdo de
aumento ou extensdo de vantagens a servidores da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, inclusive de suas autarquias e fundacdes,
somente podera ser executada apds seu transito em julgado. (Incluido
pela Medida proviséria n® 2.180-35, de 2001) (Grifou-se)

Conforme o art. 100, 8 1° com redacédo dada pela EC n° 30/2000, foi
modificada a data base da atualizacdo monetaria, de julho, época da consolidacédo
pelo Presidente do Tribunal da relagdo dos precatérios que deveriam constar no
orcamento do exercicio seguinte para pagamento, para a data do efetivo
pagamento, conforme o0 seguinte regramento: “fazendo-se o pagamento até o final
do exercicio seguinte, quando terdo seus valores atualizados monetariamente”.

Considerando além da literalidade do estampado na EC n° 30/2000, que
menciona tdo somente a incidéncia da atualizacdo monetéria, mas também a
incidéncia de juros moratérios, o STF editou a Sumula Vinculante n® 17, que previu
que “durante o periodo previsto no paragrafo 1° do artigo 100 da Constituicdo, nao
incidem juros de mora sobre os precatorios que nele sejam pagos”. Entre outros, tal

entendimento foi consubstanciado no seguinte precedente:
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Efetivamente, o préprio texto constitucional determinava o prazo para
pagamento do precatério, qual seja, até o final do exercicio seguinte. Assim,
somente no caso de seu descumprimento poder-se-ia falar em mora e, em
consequéncia, nos juros a ela relativos, como penalidade pelo atraso no
pagamento. Assim, o entendimento que se firmou no julgamento do RE
305.186/SP, Primeira Turma, sessdo de 17-9-2002, rel. min. limar Galvéao,
foi o de que “ndo sado devidos juros moratérios no periodo compreendido
entre a data de expedicdo e a data do efetivo pagamento de precatorio
judicial, no prazo constitucionalmente estabelecido, a vista da néo
caracterizagao, na espécie, de inadimplemento por parte do poder publico”.
[RE 298.616, voto do rel. min. Gilmar Mendes, P, j. 31-10-2002, DJ de 3-10-
2003]

Ainda sobre esse quesito, em 2017, o STF, no Tema 96, decidiu pela tese
de repercussdo geral com o seguinte enunciado “Incidem os juros da mora no
periodo compreendido entre a data da realizacdo dos calculos e a da requisi¢éo ou
do precatério”.

Continuando as novidades trazidas pela EC n°® 30/2000, procedeu-se a
caracterizacdo dos créditos de natureza alimenticia, em correto acerto normativo em

face da omissdo do legislador originario sobre esse aspecto, in verbis:

Art. 100, § 1°-A Os débitos de natureza alimenticia compreendem aqueles
decorrentes de salérios, vencimentos, proventos, pensdes e suas
complementac8es, beneficios previdenciarios e indenizagbes por morte ou
invalidez, fundadas na responsabilidade civil, em virtude de sentenca
transitada em julgado.

Nada obstante, ainda assim, o dispositivo foi objeto de disputa judicial,
que chegou ao STF, consoante o RE n°® 470.407/DF, para decidir se os itens que
compdem a caracterizacdo dos créditos de natureza alimenticia na Constituicdo sao
uma lista exaustiva ou exemplificativa, ocasido em que foi definido que o rol é
exemplificativo, inclusive que os honorarios advocaticios estdo nessa condicao,
ficando afastado para essa verba o parcelamento previsto no art. 78 do ADCT.

Trouxe também a EC n°® 30/2000 a seguinte redacgéo:

Art.100, § 5° - O Presidente do Tribunal competente que, por ato comissivo
ou omissivo, retardar ou tentar frustrar a liquidacdo regular de precatério
incorrera em crime de responsabilidade.

Apesar de ser mais um instrumento juridico para fazer valer a coisa
julgada ao credor do Poder Publico que figura na lista de precatoérios, em que pese a
existéncia no ordenamento juridico de leis que ja versam sobre o assunto, tal como

7

a Lei de Improbidade Administrativa, € possivel dizer que a possibilidade de



40

responsabilizacdo do Presidente do Tribunal trata-se de um dispositivo indcuo, no
sentido de funcionar como um mecanismo que possa contribuir para o exaurimento
consideravel do estoque de precatérios a pagar.

No geral, o fato de o orcamento ser “autorizativo” para o0s precatorios
acaba por dificultar a possibilidade de comprovar a omissao do Presidente do
Tribunal, pois ele n&o é o Unico culpado da cadeia de gestores aptos a dar vazéo ao
pagamento dos precatorios. Isto é, o problema é bem mais estrutural e sistémico.
Nesse sentido, as seguintes mencdes de ementas de decisbes do plenario STF

sobre o tema, in verbis:

INTERVENCAO FEDERAL. 2. Precatorios judiciais. 3. Ndo configuracdo de
atuacao dolosa e deliberada do Estado de S&o Paulo com finalidade de nédo
pagamento. 4. Estado sujeito a quadro de multiplas obrigacdes de idéntica
hierarquia. Necessidade de garantir eficacia a outras normas
constitucionais, como, por exemplo, a continuidade de prestacdo de
servigos publicos. 5. A intervencéo, como medida extrema, deve atender a
méxima da proporcionalidade. 6. Adocdo da chamada relacdo de
precedéncia condicionada entre principios constitucionais concorrentes. 7.
Pedido de intervencdo indeferido (IF 1317 / SP — SAO PAULO, Relator(a):
Min. MARCO AURELIO. Julgamento: 26/03/2003).

INTERVENCAO FEDERAL. Pagamento de precatério judicial.
Descumprimento voluntario e intencional. Nao ocorréncia. Inadimplemento
devido a insuficiéncia transitoria de recursos financeiros. Necessidade de
manutenc¢do de servigos publicos essenciais, garantidos por outras normas
constitucionais. Agravo improvido. Precedentes. Nao se justifica decreto de
intervencao federal por ndo pagamento de precatério judicial, quando o fato
ndo se deva a omissao voluntéria e intencional do ente federado, mas a
insuficiéncia temporaria de recursos financeiros. (IF 4640 / RS — RIO
GRANDE DO SUL. AgR. Relator(a): Min. CEZAR PELUSO (Presidente).
Julgamento: 29/03/2012)

Por fim, além de outras alteracdes de melhorias redacionais, no ADCT, no
art. 78, com redacdo dada pela EC n° 30/2000, inaugurou-se a possibilidade da
cessdo de créditos com alcance constitucional. Segundo o art. 286 do Cdédigo Civil o
credor pode ceder o0 seu crédito, se a iSso hdo se opuser a natureza da obrigagéo, a
lei, ou a convengédo com o devedor.

Esse novo instituto juridico, indiretamente, foi objeto de questionamento
no STF, conforme a ADI n°® 2927, que alegou que a compensac¢ao nao deveria recair
aos Ultimos da lista de preferéncia de precatorios em detrimentos dos primeiros, 0
que fomentaria a cessdo de créditos, no entanto a acdo néo foi conhecida porque

tratou de questionamento de norma de eficacia exaurida. Hodiernamente, o credor
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podera ceder, total ou parcialmente, seus créditos em precatérios a terceiros,
independentemente da concordéancia do devedor.

Para além das duvidas acerca da aplicacdo desse novo instituto juridico,
com a EC n° 62/2009 ocorreu uma maior estabilizacéo juridica sobre o assunto, vez
gue esse ato de reforma constitucional estipulou a convalidacdo de todas as
cessoes de precatorios efetuadas no passado, independentemente da concordancia
da entidade devedora. Sobre esse assunto, a Repercussdo Geral, no Tema 361,

leading case sob 0 RE 631.537/RS, cuja decisdo o STF assentou o seguinte:

O Tribunal, por unanimidade, apreciando o tema 361 da repercussao geral,
deu provimento ao recurso extraordinério para assentar a permanéncia da
natureza do crédito tal como revelada no ato de cesséo, nos termos do voto
do Relator. Foi fixada a seguinte tese: “A cessao de crédito alimenticio
ndo implica a alteragao da natureza”. Falou, pelo recorrido, o Dr.
Guilherme Gonzales Real, Procurador do Estado do Rio Grande do Sul.
Plenario, Sessao Virtual de 15.5.2020 a 21.5.2020. (Grifou-se)

Entre as novidades trazidas pela EC n° 37/2002, a vedacdo do

fracionamento dos precatorios, nos termos da seguinte redacao:

Art. 100, § 4° Sdo vedados a expedicao de precatério complementar ou
suplementar de valor pago, bem como fracionamento, reparticdo ou quebra
do valor da execuc¢do, a fim de que seu pagamento nédo se faca, em parte,
na forma estabelecida no § 3° deste artigo e, em parte, mediante expedi¢édo
de precatério.

Ainda que o comentario tenha sido feito sob a égide do modo como foi
regulamentado na EC n° 62/2009, que assim como as demais alteracdes da
Constituicdo manteve a vedacao ao fracionamento de precatério para converter uma
parte do crédito em requisicdo de pequeno valor, Rodrigues (2016, p. 137) explica
de forma pedagogica o seguinte:

Por exemplo, se alguém executa o equivalente a setenta salarios minimos
em face da Unido, ndo pode fracionar a execucdo, para receber o
correspondente a 60 salarios minimos por RPV, com base no artigo 535,
paragrafo 3°, inciso Il, do CPC de 2015, ou no artigo 17 da Lei n. 10.259, e
os restantes dez salarios por precatorio, sob pena de afronta ao artigo 100,
paragrafo 8° da Constituicdo. Serd necessario renunciar a quantia que
equivale a dez salarios minimos, para que o montante da execucdo fique
sujeito ao maximo da RPV em ambito federal.

A EC n° 37/2002 também dispds sobre um regime de transicdo dos

créditos de pequeno valor. Consoante o art. 86, incisos | e Il, do ADCT, com redacao
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dada pela referida emenda, ficou estabelecido os requisitos para enquadramento da
acdo proposta em face da Fazenda Publica que deveria figurar como uma causa de
pequeno valor. Entre os motivos que explicam o avanco da aludida emenda para
dar efetividade as RPV, pode-se citar a lentiddo de estados, Distrito Federal e
municipios em legislar sobre o tema (definir o que seria pequeno valor), conforme a
autorizacdo dada anteriormente pela EC n° 20/1998, que incluiu o 8 3° ao art. 100 da
Constituicao, in verbis: “Art. 100, 83° O disposto no caput deste artigo, relativamente
a expedicdo de precatérios, ndo se aplica aos pagamentos de obrigacGes definidas
em lei como de pequeno valor que a Fazenda Federal, Estadual ou Municipal deva
fazer em virtude de sentencga judicial transitada em julgado”.

O STF, no Tema 112, que versa sobre a conversdo de precatorios
expedidos antes da EC n° 37/2002 em RPVs, reputou como constitucional o referido
sistema de transi¢ao, conforme a seguinte ementa do RE n° 587.982, utilizado como

leading case, a saber:

RECURSO EXTRAORDINARIO. REPERCUSSAO GERAL. DIREITO
CONSTITUCIONAL FINANCEIRO. EXECUCAO CONTRA A FAZENDA
PUBLICA. PRECATORIO EXPEDIDO ANTES DA EMENDA
CONSTITUCIONAL 37/2002. CONVERSAO EM REQUISICAO DE
PEQUENO VALOR (RPV). AUTOMATICIDADE. 1. A instituicdo de regime
transitério no artigo 86 do ADCT, com a finalidade de regular a
desigualdade criada pela EC 37/2002, mostra-se decisdo constituinte
adequada e possivel para conciliar a satisfacdo dos débitos de pequena
monta de credores da Fazenda Publica e o planejamento da atividade
financeira do Estado. 2. A alteracdo formal do Texto Constitucional em
guestdo ndo consiste em discrimen arbitrario nem violagdo substancial a
igualdade fatica entre os credores do Poder Publico, tendo em vista a
finalidade constitucional de eficiéncia organizativa e continuidade do Estado
Fiscal. 3. Fixacdo da seguinte tese de julgamento ao presente Tema da
sistematica da repercussédo geral: “E harménica com a normatividade
constitucional a previsao no artigo 86 do ADCT na dic¢do da EC 32/2002 de
um regime de transicdo para tratar dos precatoérios reputados de pequeno
valor, ja expedidos antes de sua promulgacdo.” 4. Recurso extraordinario a
gue nega provimento. (RE 587982 / RS — RIO GRANDE DO SUL.
Relator(a): Min. EDSON FACHIN. Julgamento: 27/03/2019. (Grifou-se)

A vista do exposto, caso os entes da federacio nio editasse a norma que
trate dos valores-limites para as causas judiciais que seriam cobertas pela
requisicdo de pequeno valor, consideraria os valores dispostos na EC n° 37/2002,

consoante 0s seguintes termos:

Art. 87. Para efeito do que dispdem o 8 3° do art. 100 da Constitui¢céo
Federal e o art. 78 deste Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias
serdo considerados de pequeno valor, até que se dé a publicagéo oficial das
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respectivas leis definidoras pelos entes da Federacdo, observado o disposto
no § 4° do art. 100 da Constituicdo Federal, os débitos ou obrigacdes
consignados em precatorio judiciario, que tenham valor igual ou inferior a:

| — quarenta salarios-minimos, perante a Fazenda dos Estados e do Distrito
Federal;

Il — trinta salarios-minimos, perante a Fazenda dos Municipios.

Paragrafo Unico. Se o valor da execucao ultrapassar o estabelecido neste
artigo, o pagamento far-se-a4, sempre, por meio de precatério, sendo
facultada a parte exequiente a rendncia ao crédito do valor excedente, para
gue possa optar pelo pagamento do saldo sem o precatério, da forma
prevista no § 3° do art. 100.

No ambito da ADI n°® 2.868, esses valores foram alvo de intensas
discussdes pelos ministros do STF sobre se tais valores se referiam a piso ou teto.
Na oportunidade ficou definido que os entes poderiam estipular valores conforme
sua capacidade financeira, inclusive abaixo dos valores previstos no art. 87 do
ADCT. O argumento que justificou o entendimento firmado relacionou-se ao fato de
que as normas do ADCT séao transitérias, que nesse sentido, para 0 caso em
questdo, caberia ao ente da federacdo a regulamentacdo em valores diferentes.
Dessa maneira, 0s ministros, por maioria, propugnaram pela improcedéncia da ADI,
declarando a constitucionalidade de Lei n® 5.250, de 2 de julho de 2002, do Estado
do Piaui, que estipulou o valor da causa de pequeno valor em cinco salarios

minimos, a saber:

EMENTA: A(;AO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI 5.250/2002
DO ESTADO DO PIAUI. PRECATORIOS. OBRIGAGOES DE PEQUENO
VALOR. CF, ART. 100, § 3° ADCT, ART. 87. Possibilidade de fixacéo,
pelos estados-membros, de valor referencial inferior ao do art. 87 do ADCT,
com a redacdo dada pela Emenda Constitucional 37/2002. Acdo direta
julgada improcedente. (ADI 2.868 / Pl — PIAUI. Relator(a): Min. AYRES
BRITTO. Julgamento: 02/06/2004)

Assim, levando em conta o fato de que muitos entes da federacéo
estipularam tais valores em bases financeiras infimas, como forma de protelar de
forma abusiva o pagamento de seus débitos judiciais, a EC n° 62/2009 dispbs o
seguinte: “Art. 100 § 4° Para os fins do disposto no § 3°, poderao ser fixados, por leis
préprias, valores distintos as entidades de direito publico, segundo as diferentes
capacidades econdmicas, sendo o minimo igual ao valor do maior beneficio do
regime geral de previdéncia social”.

Diante da pressao sentida pelos governantes e parlamentares em nao
conseguir resolver as vultosas dividas do Estado com a quitacdo dos precatorios,

por meio da EC n° 62/2009 resolveu-se implementar na lista ordinaria dos
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precatorios aqueles credores que devam ter preferéncia e a determinados credores
que serdo garantidas a “superpreferéncia’.

No caso, os débitos de natureza alimenticia, de titulares originarios ou por
sucessao hereditaria, teriam precedéncia em relacdo aos precatorios em geral, e
esses mesmos deébitos alimenticios oriundos de credores com sessenta anos de
idade, portadores de doenca grave ou pessoas com deficiéncia teriam
“superpreferéncia”.

Da Cunha (2021, p. 353), em critica ao fato dessa condicdo ser
personalissima, todavia expde que “isso quer dizer que a prioridade estabelecida é
mantida em caso de morte do credor; com isso, seus herdeiros passam a desfrutar
dessa vantagem”.

A EC n° 94/2016 melhorou a redacdo da Constituicdo nesse ponto,
incluindo a “superpreferéncia” as pessoas com deficiéncia, muito em razdo da

seguinte decisdo do STF:

O pagamento prioritario, até certo limite, de precatérios devidos a titulares
idosos ou que sejam portadores de doenca grave promove, com
razoabilidade, a dignidade da pessoa humana (CF, art. 1° Ill) e a
proporcionalidade (CF, art. 5° LIV), situando-se dentro da margem de
conformacdo do legislador constituinte para operacionalizacdo da novel
preferéncia subjetiva criada pela EC 62/2009. A expressdo “na data de
expedicdo do precatério”, contida no art. 100, § 2° da CF, com redag&o
dada pela EC 62/2009, enquanto baliza temporal para a aplicagdo da
preferéncia no pagamento de idosos, ultraja a isonomia (CF, art. 5°, caput)
entre os cidaddos credores da Fazenda Publica, na medida em que
discrimina, sem qualquer fundamento, aqueles que venham a alcancar a
idade de sessenta anos ndo na data da expedi¢cdo do precatorio, mas sim
posteriormente, enquanto pendente este e ainda ndo ocorrido 0 pagamento.
[ADI 4.425, rel. p/ 0 ac. Min. Luiz Fux, j. 14-3-2013, P, DJE de 19-12-2013.]

No que tange aos pagamentos de precatorios “superpreferenciais”, em
que pese a regra geral seja pela vedacdo ao fracionamento e a expedicdo de
precatorios complementares ou suplementares, segundo a novidade trazida pela EC
n°® 62/2009, poderia esses precatérios serem fracionados até o valor equivalente ao
triplo do fixado em lei como créditos de pequeno valor. Nesse caso, 0 excedente
poderia ser quitado na ordem cronolégica de apresentacdo do precatorio. Portanto,
no ambito federal, o limite seria de 180 (cento e oitenta) salarios-minimos.

Atualmente, por meio do RE n° 1.326.178 — Santa Catarina, aceito pela
repercussdo geral sob o Tema 1156, o STF decidira a respeito da alegacdo do

Instituto Nacional do Seguro Social (INSS), que argumenta em desfavor da novidade
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supracitada, qual seja, na Unido, o limite de 180 (cento e oitenta) salarios-minimos

para o pagamento de requisi¢cao de valor, in verbis:

§ 2° Os débitos de natureza alimenticia cujos titulares tenham 60 (sessenta)
anos de idade ou mais na data de expedicdo do precatério, ou sejam
portadores de doenca grave, definidos na forma da lei, serdo pagos com
preferéncia sobre todos os demais débitos, até o valor equivalente ao
triplo do fixado em lei para os fins do disposto no § 3° deste artigo,
admitido o fracionamento para essa finalidade, sendo que o restante sera
pago na ordem cronoldgica de apresentacao do precatorio (Grifou-se).

Afirma o INSS que a Constituicdo ndo autoriza a emissao de requisicao
de pequeno valor acima de sessenta salarios minimos; e que a Resolucdo CNJ n°
303/2019, ao estabelecer que a realizagdo do pagamento dos créditos
superpreferenciais deva tomar por referéncia o valor da requisicdo de pequeno valor,
desvirtua por completo a mens legis que acompanha o artigo 100, § 2° da
Constituicdo, além de contrariar a vedacao de fracionamento do precatério de que
trata 0 mesmo art. 100, em seu 8§ 8°, incluido pela EC n° 62/20009.

Segundo a citada Resolucdo, os créditos superpreferenciais sao assim

regulamentados:

Art. 9% Os débitos de natureza alimenticia cujos titulares, originarios ou por
sucessdo hereditaria, sejam idosos, portadores de doenga grave ou
pessoas com deficiéncia, assim definidos na forma da lei, serdo pagos com
preferéncia sobre todos os demais, até a monta equivalente ao triplo fixado
em lei como obrigacdo de pequeno valor, admitido o fracionamento do valor
da execuc¢do para essa finalidade.

(..

§ 32 Deferido o pedido, o juizo da execucio expedira a requisicio judicial de
pagamento, distinta de precatério, necessaria a integral liquidacdo da
parcela superpreferencial, limitada ao valor apontado no caput deste artigo.
(Efeito suspenso pela ADI n° 6556 MC/DF)

(..)

§ 7° Adquirindo o credor a condicdo de beneficiario depois de expedido o
oficio precatdrio, ou no caso de expedicdo sem o prévio pagamento na
origem, o beneficio da superpreferéncia sera requerido ao juizo da
execucdo, que observara o disposto nesta Secdo e comunicard ao
presidente do tribunal sobre a apresentacdo do pedido e seu eventual
deferimento, solicitando a deducéo do valor fracionado. (Efeito suspenso
pela ADI n°® 6556 MC/DF)

No ambito da ADI n® 6556, de relatoria da ministra Rosa Weber, foi
concedida liminar, referendada pelo Pleno, para suspender o art. 9°, 88 3° e 7°,
Resolucdo do CNJ em questdo, com o atual argumento de crise orgamentaria, nos

termos da seguinte ementa:
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AQAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. PEDIDO DE
MEDIDA CAUTELAR. TUTELA PROVISORIA INCIDENTAL.
RESOLUCAO N° 303/2019 DO CONSELHO NACIONAL DE
JUSTICA - CNJ. DISCIPLINA DO CUMPRIMENTO DE
OBRIGAQ@ES PECUNIARIAS DEVIDAS PELA FAZENDA
PUBLICA. SUPERPREFERENCIAS. REFERENDO. 1. Apreciacio
quanto ao fundamento especifico relacionado a alegada
inconstitucionalidade do art. 9°, 883° e 7° da Resolugdo CNJ n°
303/2019, nos termos do pedido de tutela provisoria incidental. O
demais dispositivos normativos impugnados na presente acdo direta,
em razdo de contemplar a matéria relevancia e especial significado
para a ordem econdmico-financeira e para a seguranca juridica, seréo
examinados quando do julgamento do mérito. 2. O novel regramento
do CNJ estabelece que: “Deferido o pedido, o juizo da execugdo
expedird a requisicdo judicial de pagamento, distinta de precatério,
necessaria a integral liquidacdo da parcela superpreferencial, limitada
ao valor apontado no caput deste artigo”. 3. Evidéncia de elevado
risco, caso produza efeitos o ato normativo impugnado na data
prevista — 1° de janeiro de 2021, como estatuido no artigo 86 da
Resolucdo n° 303/2019. Presente o periculum in mora em razédo do
iminente impacto financeiro que a implementagdo do novo
procedimento pode causar no planejamento orcamentario dos entes
federativos, sobretudo no cendrio atual de crise. 4. Evidenciado, pelo
menos a um primeiro olhar, que a Resolugdo n°® 303/2019 nédo guarda
consonancia literal com o disciplinamento constitucional do
pagamento de créditos superpreferenciais de natureza alimenticia por
meio de precatorios, nem com a jurisprudéncia até o momento firmada
nesta Casa. Presenca do fumus boni juris. 5. Pedido de medida
cautelar parcialmente deferido, ad referendum do Tribunal Pleno, para
suspender os efeitos do artigo 9°, 88 3° e 7°, da Resolugéo n° 303/2019
do CNJ. 6. Decisdo referendada.

Outra novidade trazida pela EC n°® 62/2009 foi a atualizagcdo dos
precatérios pelo indice oficial de remuneracdo basica da caderneta de poupanca,
Taxa Referencial, matéria que também foi analisada pelo STF na ADI n° 4.357. Apos
todos os imbréglios juridicos, tempos depois, a EC n°® 99/2017 previu a atualizagédo
monetéaria pelo indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo Especial (IPCA-E),
e, hodiernamente, a EC n° 113/2021 assentou que a atualizacdo monetaria do
precatorio sera realizada pelo indice da taxa referencial do Sistema Especial de
Liquidagc&o e de Custddia (Selic), acumulado mensalmente. Nesse aspecto, Barros
(2022, p. 168) explica que “néo esta claro em que medida essa regra sera aplicada

também aos débitos incluidos no regime especial da EC n. 99/2017”.
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Em desprestigio ao principio da impessoalidade, insculpido no art. 37 da
propria Constituicdo de 1988, o legislador reformador inseriu na Constituicdo, por
meio da EC n° 62/2009, a possibilidade de que a Unido, a seu critério exclusivo, e na
forma de lei, possa assumir débitos oriundos de precatorios de Estados, Distrito
Federal e Municipios, refinanciando-os diretamente. Trata-se de dispositivo cuja
tendéncia é o lobby de governantes junto a Unido, em possiveis acertos nada
republicanos, considerando a falta de objetividade e isonomia da norma.

AplOs a instituicho das moratérias do art. 33 do texto original da
Constituicdo e o do art. 78 instituido pela EC 30/2000, ambos do ADCT, de oito anos
e dez anos, respectivamente, e a visao de que tais medidas ndo surtiram os efeitos
desejados para a reducdo do estoque dos precatérios nos entes da federagéo, os
parlamentares resolveram instituir pela EC n°® 62/2009 o regime especial de
pagamento dos precatérios destinado a Fazenda Publica dos entes da federacéo,
com excecgao da Unido, que previa, inclusive, a adicdo dos saldos ndo pagos dos
arts. 33 e 78 do ADCT nesse novo regime.

Em relacéo ao art. 78 do ADCT, frise-se que no bojo das ADIs n®® 2.356 e
2.362, que serdo discutidas mais a frente, a constitucionalidade da moratoria
imposta pelo legislador reformador, e ndo o originario, foi julgada pelo STF apenas
em 25 de novembro de 2010, mesmo prazo da moratdria, tornando-se ineficaz os
efeitos praticos de uma eventual decisdo pela paralisagdo da mora imposta pelo
Estado. Dai vé-se o tamanho do problema do Poder Publico, inadvertidamente
inadimplente com os precatérios.

No caso do regime especial de pagamento dos precatérios proposto pela
EC n°® 62/2009, de acordo com lei complementar a ser editada, aqueles que
aderirem ao citado regime especial poderdo vincular suas obrigacbes com
precatérios a receita corrente liquida, que no geral, sdo as entradas de recursos
financeiros em caixa.

Mesmo sem a edi¢céo da referida lei complementar, foi inserido no ADCT
por essa mesma EC o art. 97, que previu o pagamento dos precatérios de duas
formas: (i) pelo deposito em uma conta especial do valor referido, por prazo
indeterminado, com a vinculacdo de 1 a 2% da receita corrente liquida; ou (ii) pela
adocado do regime especial pelo prazo de até 15 (quinze) anos. As referidas contas
especiais serao administradas pelo Tribunal de Justica local, vedando-se o retorno

dos recursos para aqueles entes da federacdo devedores de precatorios.
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A partir da leitura da previsao trazida pela EC n° 62/2009, salta aos olhos
as inconstitucionalidades existentes, e o uso de ato de reforma constitucional pelo
legislador derivado com finalidade aparente direcionada de “salvar’ as financas
publicas das Fazendas Publicas altamente endividadas, mais ou menos na linha das
reformas constitucionais anteriores. Com efeito, essas altera¢des violam o principio
da separacao dos Poderes (art. 2° da Constituicao) e o atendimento da coisa julgada
(art. 5°, inciso XXXVI, da Constituicdo, pelo qual “a lei ndo prejudicara o direito
adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa julgada”). Como outros dispositivos da EC
n°® 62/2009, foi arguida a inconstitucionalidade desse procedimento, da existéncia do
regime especial de pagamento dos precatdrios, na forma das ADIs n°® 4357 e 4425,
ambas do Distrito Federal.

A EC n° 94/2016 sobreveio com uma redacdo que se adequava as
decisbes do STF no ambito da modulacdo dos efeitos das ADIs 4.425 e 4.357, que
julgou inconstitucional dispositivos da EC n° 62/2009. Apesar de ter sido editada em
uma conjuntura de crise econbmica e politica do pais, sobreveio com boas
expectativas aos credores do Poder Publico.

Entre os dispositivos existentes na EC n° 94/2016, disp0s-se sobre a
ordem para que os entes da federacdo, com excecéo da Unido, que em 25 de marcgo
de 2015 estivessem em mora com o pagamento de seus precatorios, para que
guitassem seus débitos até 31 de dezembro de 2020. Outrossim, ficou estabelecido
um novo regime especial para pagamento de precatérios destinados a Estados, ao
Distrito Federal e a Municipios. Como dessa vez ndo houve qualquer regime
especial com dilacdo de prazo para quitacdo dos precatérios de forma exacerbada,
nesse sentido residiu as boas expectativas dos beneficiarios de precatorios.

A garantia para o pagamento dos precatorios pelos entes da federacao
nessa data-limite seria possivel pela criacdo de uma conta vinculada abastecida pelo
chefe do Poder Executivo em depdsitos mensais na conta especial do Tribunal de
Justica local, tomando por base 1/12 (um doze avos) do valor calculado
percentualmente sobre as respectivas receitas correntes liquidas.

Igualmente a definicdo prevista na LRF, a EC n°® 94/2016 explicou o que
caracterizaria as rubricas que compdem a receita corrente liquida, sua base de
calculo, periodo de apuracao e deducdes.

Como ja esperado, tendo em vista o histdrico de como os precatdrios sao

tratados no ordenamento juridico patrio, infelizmente, persistente a inadimpléncia do
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Poder Publico, a EC n° 99, de 14 de dezembro de 2017, para esses mesmos
precatérios, postergou o correspondente pagamento para 31 de dezembro de 2024.

Essa nova emenda ndo instituiu um novo regime especial, mas tao
somente alteracdes para ajustes do regime especial instituido pela EC n° 94/2016,
como a ampliacao da fonte financeira de custeio do regime especial pelos entes da
federacdo, com excecdo da Unido, repita-se, entre oS quais, percentuais dos
depdsitos judiciais e dos depdsitos administrativos em dinheiro referentes a
processos judiciais ou administrativos, tributarios ou néao tributarios, nos quais sejam
parte os respectivos entes federativos, linha de crédito especial para pagamento dos
precatdrios submetidos ao regime especial de pagamento e outras.

Na visdo do plenéario do STF o uso da fonte financeira de custeio para o
refinanciamento das dividas por meio de linha de crédito oferecida pela Unido é
medida de carater subsidiario, cabivel apenas quando esgotadas as demais,
conforme o entendimento adotado por ocasido do julgamento do Mandado de
Seguranca (MS) n° 36.375, impetrado pelo Estado do Maranhdo, que exigia a linha

de crédito, in verbis:

Ementa: Direito constitucional. Mandado de Seguranca. Abertura de linha
de crédito para quitacdo de precatdrios submetidos a regime especial de
pagamento. 1. Mandado de seguranca ajuizado para compelir a Unido a
abrir linha de crédito para quitacdo de precatdrios submetidos a regime
especial de pagamento. 2. O refinanciamento das dividas por meio de linha
de crédito oferecida pela Unido é medida de carater subsidiario, cabivel
apenas quando esgotadas as demais alternativas. Precedentes
monocraticos: MS 36.036 MC, Rel. Min. Celso de Mello, j. em 19.12.2018;
MS 36.581, Rel. Min. Gilmar Mendes, j. 08.06.2020; MS 36.746, Rel. Min.
Ricardo Lewandowski, j. em 29.10.2020; MS 37.605 MC, Rel.2 Min. Rosa
Weber, j. em 01.02.2021; MS 36.678, Rel.2 Min.2 Carmen Lucia, j. em
02.03.2021. 3. O ente federativo ndo demonstrou o exaurimento dos
recursos oriundos do orcamento e das fontes adicionais de receita na
quitacdo dos débitos de precatorios. Assim, ndo se justifica a concesséo da
ordem para determinacdo de abertura de linha de crédito pela Unido na
forma do art. 101, 8§ 4° do ADCT. 4. Seguranca denegada, com a
consequente revogagdo da medida liminar e a fixacdo da seguinte tese de
julgamento: “Por ser medida de carater subsidiario, o financiamento pela
Unido, na forma do art. 101, § 4°, do ADCT, dos saldos remanescentes de
precatérios dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios se condiciona
ao esgotamento das demais alternativas, previstas no § 2° desse mesmo
dispositivo” (MS 36375. Relator(a): Min. MARCO AURELIO. Julgamento:
17/05/2021).

A EC n°® 94/2016 disciplinou que, caso o0s depdsitos ndo sejam
tempestivamente liberados, no todo ou em parte, o chefe do Poder Executivo do

ente federado inadimplente responderd, na forma da legislagdo de responsabilidade
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fiscal e de improbidade administrativa. Como dito, como o problema com o
pagamento do estoque de precatérios do pais € estrutural e complexo, trata-se,
portanto, de dispositivo de dificil implementacéo no Brasil.

Com o decurso do tempo, sucessivamente as ECs da Constituicdo de
1988 que regulam o pagamento dos precatdrios foram tornando o art. 100 e os
artigos do ADCT relacionados extensos e complexos. Aduz-que essa realidade esta
intrinsecamente interligada com o fato de que o pagamento dos precatérios deve
levar em conta a complexa administracdo das financas publicas do pais, assim como

o afirmado por Da Cunha (2021, p. 384), a seguir:

Os requisitos para pagamento de precatérios estdo todos previstos na
Constituicdo Federal, ndo sendo possivel que outros sejam estabelecidos
pela legislagéo infraconstitucional. As normas infraconstitucionais nio se
permite agregar novos requisitos para além daqueles fixados no texto
constitucional.

A partir das consideracfes do presente capitulo, foi possivel compreender
a problemética envolvida e inferir o fio condutor das reformas constitucionais
envolvendo a sistematica dos precatorios, qual seja, contornar os efeitos
escalonados do tipo “bola de neve” acarretados pela inadimpléncia. Como foi
possivel ver, diversas emendas constitucionais aprovadas pelo Congresso Nacional
modificaram e, em alguma medida, desfiguraram a sistematica originaria dos
precatorios. De uma parte, como foi demonstrado, houve a atuacéo dos legisladores.
Do outro lado, no entanto, ndo se pode ignorar o papel do STF a cada nova
conformacdo. Para entender melhor esse ponto, no proximo capitulo, sdo
apresentadas as principais decisbes da Suprema Corte que chancelaram e/ou

influenciaram a regulacéo dos precatorios.

1.3.2. O aperfeicoamento da sistematica de pagamento dos precatérios:

regras de prioridade, cessao e dagdo em pagamento

Preponderantemente, as reformas constitucionais que deram
continuidade ao regramento dos precatorios foram orientadas ao longo do tempo em
torno da tentativa de equilibrar as contas publicas. No caso, em maior medida, com
a tentativa de proposituras de dilacdo do prazo de pagamento. Nada obstante, dada

a caracteristica da Constituicdo de 1988 de promocao de direitos fundamentais é
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necessario ressaltar que também houve espaco para interessantes medidas, como
as regras de prioridade, cessao de créditos e dagdo em pagamento.

A EC n° 62/2009 inovou na regulamentacao constitucional dos precatorios
para prever uma nova ordem de preferéncia na lista de precatorios a pagar do Poder
Publico — os créditos superpreferenciais. Trata-se de parcela que integra o crédito de
natureza alimentar, passivel de fracionamento e adiantamento nos termos do art.
100, § 2¢, da Constituicdo, e art. 102, § 2°, do ADCT.

Como ja tratado, a EC n°® 62/2009 dispds que os débitos de natureza
alimenticia cujos titulares tenham a partir de 60 (sessenta) anos de idade ou sejam
portadores de doenca grave, definidos na forma da lei, seriam pagos com
preferéncia sobre todos os demais débitos, até o valor equivalente ao triplo do valor
definido das requisicbes de pequeno valor, sendo o0 restante pago pela ordem
cronolégica de apresentacdo do precatério. A EC n® 94/2016 incluiu entre os
credores superpreferenciais também os sucessores hereditarios do credor originario,
assim como as pessoas com deficiéncia.

ApoOs sucessivas alteracdes constitucionais nas regras de prioridade, a

EC n°® 114/2021, estipulou a seguinte regra de prioridade:

§ 8° Os pagamentos em virtude de sentenca judiciaria de que trata o art. 100 da
Constituicdo Federal serdo realizados na seguinte ordem:

| — obriga¢des definidas em lei como de pequeno valor, previstas no § 3° do art.
100 da Constituicédo Federal;

Il — precatérios de natureza alimenticia cujos titulares, originarios ou por
sucessdo hereditaria, tenham no minimo 60 (sessenta) anos de idade, ou sejam
portadores de doenga grave ou pessoas com deficiéncia, assim definidos na
forma da lei, até o valor equivalente ao triplo do montante fixado em lei como
obrigacéo de pequeno valor;

Il — demais precatorios de natureza alimenticia até o valor equivalente ao triplo
do montante fixado em lei como obrigacdo de pequeno valor;

IV — demais precatérios de natureza alimenticia além do valor previsto no inciso
Il deste paragrafo;

V — demais precatorios.

Percebe-se pela novel redacdo a marcagdo bem evidente da diferenca
juridica entre precatérios e obrigacGes definidas como requisicéo de pequeno valor,
espécies do género divida publica do Poder Publico em face de sentencas
judiciarias de que trata o art. 100 da Constituicdo de 1988 (débitos de condenagdes
judiciais da Fazenda Publica).

Como dito, a RPV nao havia sido regulamentada pela redagéo originaria
da Constituicdo de 1988, sendo criada e alterada pelas EC n° 20/1998, 30/2000,
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37/2001 e 62/2009. Na Unido, sessenta salarios-minimos continuam sendo o critério
para a via da RPV, e ndo de precatorio. Nos demais entes esse valor é
regulamentado por norma propria, sendo o salario-minimo nacional o parametro
para quantificar o menor valor.

A requisicdo de pequeno valor ndo precisa de reserva orgamentaria nos
mesmos moldes dificultoso dos precatérios. Assim, o processo de pagamento € mais
facil ao beneficiario. Relativo ao seu prazo para pagamento, segundo o art. 535, 8
3° 1l, do Cdbdigo de Processo Civil de 2015, ndo impugnada a execucao ou
rejeitadas as arguicdes da executada, por ordem do juiz, dirigida a autoridade na
pessoa de quem o ente publico foi citado para o processo, o pagamento de
obrigacdo de pequeno valor sera realizado no prazo de dois meses contado da
entrega da requisicdo, mediante depdsito na agéncia de banco oficial mais proxima
da residéncia do exequente.

No ensejo, nos termos da ADI n® 5.534, em julgamento do dia 21 de
dezembro de 2020, esse prazo de dois meses foi considerado constitucional,
oportunidade em que ficou definido que estados e municipios nado teriam
competéncia para estipular prazo diverso, pois, segundo o STF h& reconhecimento
da natureza processual das normas que regulamentam o procedimento de execucgao
das obrigacdes de pequeno valor, por versarem sobre 0s atos necessarios para que
a Fazenda Publica cumpra o julgado exequendo.

Ainda sobre o assunto, caso ndo haja o levantamento da requisicao de
pequeno valor no prazo de dois anos, perdendo o credor a precedéncia de sua
posicdo na ordem cronoldgica de pagamentos, a Lei n°® 13.467/2017, regula a
destinacdo de pequena parte desses recursos para politicas publicas de ensino e
protecado as criancas e adolescentes ameacados de morte.

Também, como dito, a EC n° 62/2009 previu que o credor possa ceder
seus créditos em precatorios a terceiros, independentemente da concordancia do
devedor, ressalvando-se a necessidade de comunicagédo, por meio de peticao
protocolizada, ao tribunal de origem e a entidade devedora, redacdo modificada com
a EC n°113/2021 de entidade devedora para ente federativo devedor.

Como mencionado, a EC n°® 62/2009 inseriu na Constituicdo autorizacao
para a compensacao, o encontro de contas, entre o valor devido ao credor pelo
Poder Publico e o valor devido pelo credor ao Poder Publico, pela prerrogativa de

escolha do Poder Publico. Esse mecanismo que foi considerado inconstitucional
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pelo STF no bojo da ADI n°® 4357, que juntamente com a EC n°® 94/2016, e a EC n°
99/2017, impuseram a compensagao como prerrogativa do particular e ndo do Poder

Publico durante a vigéncia do regime especial instituido.

1.3.3. Novas regras, velhos problemas: tentativas de “rolagem” da divida da
Fazenda Publica: compensacdo com tributos, parcelamento e “teto de

pagamento”

No Brasil, a rigor, qualquer pessoa tem grande probabilidade de se
deparar com um precatorio em seu nome, tendo em vista a alta judicializacdo da
vida na contemporaneidade. No entanto, do exposto, depreende-se que O0S
sucessivos atos de reforma constitucional ao longo do tempo densificaram
sobremaneira as disposicdes dos precatérios no ordenamento juridico patrio, com
contornos normativos de dificil entendimento pelo cidaddo comum.

Da Constituicdo de 1934 até os dias atuais, multiplas regras atinentes aos
precatérios foram incorporadas ao direito constitucional brasileiro. A maior parte
delas colocou a coisa julgada em segundo plano, para enaltecer a manutencdo de
uma relacdo de equilibrio entre as financas dos entes da federacdo e o efetivo
pagamento aos credores. Isto é, reconheco a divida, no entanto pago quando puder.

Outrossim, dispuseram a maioria das alteragdes constitucionais sobre 0s
passivos de montante de precatorios passados, esquecendo-se que a dinamica
social permanece em um continuo, ou seja, que o saldo a pagar de precatorios €
dindmico e aumentativo conforme o passar do tempo. Esse efeito cascata, exigiu do
Poder Publico que de tempos em tempos houvesse a necessidade de mudancas na
Constituicdo de 1988 para regulamentar uma divida que se tornou cada vez mais
insolavel.

Como tratado no presente trabalho, o texto originario da Constituicdo de
1988, pelo art. 33 do ADCT, institucionalizou aquilo que ficou conhecido como a
primeira moratoria estatal sobre o tema, cuja operagdo também é entendida como a
primeira imposicdo de parcelamento das dividas da Fazenda Publica com
precatérios, qual seja, a postergacdo do prazo de oito anos para pagamento do
estoque de precatorios pendentes de pagamento. Sobre o assunto, a EC n° 30/2000,
que incluiu o art. 78 no ADCT, ap0s o decurso desse periodo de oito anos, parcelou

novamente o saldo a pagar de precatoérios, agora pelo prazo de dez anos.
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Em seguida, apos o exaurimento desses 18 anos, do somatorio dos arts.
33 e 78 do ADCT, no sentido de postergar mais uma vez o pagamento dos
precatorios, a EC n° 62/2009 inovou com a criacdo de um regime especial previsto
no art. 97 do ADCT, que tinha a perspectiva de duracdo de quinze anos, no entanto
somente vigorou de 2009 a 2016, tendo em vista o decidido pelo STF no ambito das
ADIs N 4.425 E 4.357, que decidiu pela inconstitucionalidade desse regime
especial, todavia modulou os efeitos da decisdo, em julgamento concluido no dia 23
de marco de 2015, que permitiu sua vigéncia por mais cinco exercicio financeiros, a
contar de 1° de janeiro de 2016, findando em 31 de dezembro de 2020, no seguinte

sentido:

1) - modular os efeitos para que se dé sobrevida ao regime especial de
pagamento de precatdrios, instituido pela Emenda Constitucional n°
62/2009, por 5 (cinco) exercicios financeiros a contar de primeiro de janeiro
de 2016;

Diante dessa decisdo do STF, a Emenda Constitucional n°® 94/2016 previu
gue o regime especial de pagamento dos precatorios teria vigéncia somente até 31
de dezembro de 2020 — exatamente cinco exercicios financeiros apos o dia primeiro
de janeiro de 2016, como determinou o STF.

Sublinha-se que esse prazo foi rapidamente desobedecido pela EC n°
99/2017, que previu uma nova data-limite para 31 de dezembro de 2024, haja vista a
possibilidade de aprovacao pelo Parlamento no direito brasileiro de EC superadora
da interpretacéo fixada pelo STF, que Barroso (2019, p. 99) assim explica:

Salvo em relagdo as matérias protegidas por clausulas pétreas, a Ultima
palavra acerca de qual deve ser o direito constitucional positivo em dado
momento é do Congresso Nacional, no exercicio de seu poder constituinte
derivado. De fato, discordando o Poder Legislativo da inteligéncia dada pelo
Supremo Tribunal Federal a uma norma constitucional, podera sempre
emenda-la, desde que seja capaz de preencher o quorum de trés quintos
dos membros de cada casa, observando os demais requisitos do processo
legislativo préprio (CF, art. 60 e paragrafos). Ha precedentes, tanto no
direito comparado como na experiéncia brasileira, nos quais emendas foram
aprovadas para alterar interpretacdes estabelecidas pela Suprema Corte.

Em relacdo aos precatdrios ndo pagos durante os citados 18 anos,
também por forca do art. 97 do ADCT, foi previsto o seguinte:
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8 15. Os precatérios parcelados na forma do art. 33 ou do art. 78 deste Ato
das Disposi¢Bes Constitucionais Transitorias e ainda pendentes de
pagamento ingressardo no regime especial com o valor atualizado das
parcelas ndo pagas relativas a cada precatério, bem como o saldo dos
acordos judiciais e extrajudiciais.

Com a EC n° 62/2009, diferentemente da ideia do simples diferimento no
tempo da conta de precatérios a pagar por um periodo, ou seja, pela estipulacdo do
parcelamento por meio de um prazo-limite para pagamento, agora a engenhosidade
do Estado em postergar o regime de pagamento dos precatorios adicionou ao
ordenamento juridico o mecanismo da vinculacdo das fontes de recursos separados
para pagar os precatérios, conforme um percentual da receita corrente liquida.

Ou seja, a partir desse momento foi incluido no ordenamento juridico um
primeiro “teto de pagamento”, que no caso seria um médico percentual da receita
corrente liquida dos entes — de 1 a 2%. Segundo o art. 97 do ADCT, instituido pela
EC n° 62/2009, considera-se receita corrente liquida o somatério das receitas
tributarias, patrimoniais, industriais, agropecuérias, de contribuicdes e de servigos,
de transferéncias correntes e outras receitas correntes.

Se por um lado a referida medida é positiva em razdo da determinacéo
constitucional para que o Poder Executivo envie anualmente 0S recursos
necessarios para efetuar o pagamento dos precatérios ao Poder Judiciario, por meio
de fonte de recurso propria, computada por meio da receita corrente liquida, por
outro lado hé criticas em relacdo ao baixo percentual reservado para tanto.

Em relacdo a essa tematica, da fonte de recursos para pagamento dos
precatérios, as ECs n°® 94/2016 e 99/2017 estabeleceram fontes alternativas, no

seguinte sentido:

Art. 101. (...)

§ 2° O débito de precatdrios sera pago com recursos orcamentarios proprios
provenientes das fontes de receita corrente liquida referidas no § 1° deste
artigo e, adicionalmente, poderdo ser utilizados recursos dos seguintes
instrumentos:

| - até 75% (setenta e cinco por cento) dos depésitos judiciais e dos
depésitos administrativos em dinheiro referentes a processos judiciais ou
administrativos, tributarios ou nao tributarios, nos quais sejam parte os
Estados, o Distrito Federal ou os Municipios, e as respectivas autarquias,
fundacbes e empresas estatais dependentes, (...);

Il - até 30% (trinta por cento) dos demais depositos judiciais da localidade
sob jurisdicdo do respectivo Tribunal de Justica, (...)

Il - empréstimos, (...)

IV - a totalidade dos depositos em precatérios e requisicdes diretas de
pagamento de obrigacdes de pequeno valor efetuados até 31 de dezembro
de 2009 e ainda né&o levantados, (...)
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Sobre a fonte de recursos advinda do art. 101, 8 2°, IV, do ADCT, Barros
(2022, p. 170) externa o seguinte:

Por fim, o item iv esta relacionado a uma situagéo fatica um pouco curiosa.
Embora haja inUmeros credores ansiosos por receber seus créditos de
precatérios, existe um enorme contingente de valores depositados de
precatérios pagos (e RPVs), mas que nunca foram efetivamente levantados
pelo credor. Diante disso, 0 regime especial destinou tais valores a quitacédo
daqueles que ainda estdo esperando na fila de credores. Vale destacar que
essa hip6tese ndo caracteriza cancelamento do crédito existente, mas téo
somente utilizacdo dos recursos ndo levantados. O credor pode ainda
requerer a revalidagdo de seu precatorio perante o Tribunal (inciso V).

Por fim, em nova tentativa de “rolagem” da divida da Fazenda Publica, a
EC n°® 109/2021 parcelou a quitacdo dos precatérios do pais para a data de 31 de
dezembro de 2029, nos termos das alteracfes introduzidas no art. 101 do ADCT.

Em outra senda, a EC n°® 62/2009 inaugurou na Constituicdo o permissivo
que autoriza o Poder Publico, por sua livre inciativa, a realizar a compensacao
(encontro de contas) antes de efetuar o pagamento do precatoério. Assim, aquele
beneficiario de precatério que também tenha débitos pendentes junto a Fazenda
Publica, devera antes quitar de modo forcado suas dividas com o Poder Publico.
Esse procedimento foi objeto de andlise pelo STF no bojo da ADI n°® 4.357, que
Barros (2022, p. 160) nesses termos explica:

Entretanto no julgamento da ADI 4357, o STF considerou inconstitucional
tais dispositivos. No entender da Corte Suprema, havia superioridade
processual indevida da parte publica, sem o respeito ao devido processo
legal, ao contraditério e a ampla defesa. Alegou-se que o particular nao
dispbe de dispositivos semelhantes quanto o Poder Publico é seu devedor,
e ainda, que o ente publico ja dispde de outros meios eficazes para a
cobranca de seus créditos. Diante disso, estaria violado o principio da
isonomia.

No caso, a compensacao tratou-se de norma inserida no art. 100, 8 99, da

Constituicao, nos seguintes termos:

Art. 100, 8 9° - No momento da expedicdo dos precatorios,
independentemente de regulamentacédo, deles devera ser abatido, a titulo
de compensacdo, valor correspondente aos débitos liquidos e certos,
inscritos ou ndo em divida ativa e constituidos contra o credor original pela
Fazenda Publica devedora, incluidas parcelas vincendas de parcelamentos,
ressalvados aqueles cuja execucdo esteja suspensa em virtude de
contestacdo administrativa ou judicial.
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Percebe-se que a proposta o0 encontro de contas por meio da
compensacao trazido pela EC n° 62/2009 d& amplos poderes ao Poder Publico
guanto ele é o credor da relacao juridica. Assim, o Estado, independente da vontade
do beneficiario do precatorio, antes de efetuar o pagamento de sua divida, abate do
crédito a pagar as dividas ativas junto ao Poder Publico porventura existentes do
beneficiario do precatdério, independentemente de sua vontade ou da existéncia de
um processo.

Estabelece o Codigo Civil de 2002, nos arts. 368 e 369, que se duas
pessoas forem ao mesmo tempo credor e devedor uma da outra, as duas
obrigacdes extinguem-se, até onde se compensarem; que a compensacao se efetua
entre dividas liquidas, vencidas e de coisas fungiveis.

Apoés as criticas do encontro de contas forcado instituido pela EC n°
62/2009, essa matéria relativa a compensacgédo evoluiu com a EC n° 94/2016, que
dessa vez tdo somente facultou aos proprios credores de precatorios pela realizagdo
da compensacdo com débitos de natureza tributaria ou de outra natureza que, até
25 de marco de 2015, tenham sido inscritos na divida ativa dos Estados, do Distrito
Federal ou dos Municipios, observados os requisitos definidos em lei propria do ente
federado.

Mais a frente, diante da mora reinante pelos entes da federacdo em editar
a lei propria do ente federado que trataria da compensacdo, a EC n°® 99/2017
determinou que a norma fosse elaborada em até cento e vinte dias a partir de 1° de
janeiro de 2018, sob pena do exercicio da compensacdo conforme a vontade do

credor, in verbis:

Art. 105, 8§ 3° do ADCT - Decorrido o prazo estabelecido no 8§ 2° deste
artigo sem a regulamentacéo nele prevista, ficam os credores de precatérios
autorizados a exercer a faculdade a que se refere o caput deste artigo.

Percebe-se a exclusdo da Unido do referido dispositivo constitucional,
principalmente, porque o estoque maior de precatério a pagar subsiste em maior
medida nos demais entes, que, diferentemente da Unido, estdo em mora com 0s
pagamentos de precatérios. Com as novas alteragbes no art. 100, atualmente, a
previsdo constitucional da compensacédo esté facultada a todos os beneficiarios de

precatorios de qualquer ente da federacao.
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Também, a EC n° 62/2009 facultou ao credor da Fazenda Publica, que
aguarda o pagamento de seu precatorio, a utiliza-lo para compra de iméveis publicos

do respectivo ente federado, nos seguintes termos:

§ 11. E facultada ao credor, conforme estabelecido em lei da entidade
federativa devedora, a entrega de créditos em precatérios para compra de
imoveis publicos do respectivo ente federado.

Conforme a ocorréncia ao longo do tempo dos atos de reforma
constitucional do art. 100 da Constituicdo de 1988, mecanismos como esse, da
compensacdo e da extingcdo do crédito devido pela Fazenda Publica por medidas
alternativas foram tornando-se prioridade para o Estado, haja vista o desejo de
extinguir seus estoques de dividas com precatorios por outras possibilidades
possiveis, contrariamente a extincdo da divida pelo meio normal e esperado pelo
credor, qual seja, a extingdo da obrigacdo da Fazenda Publica pelo pagamento em

dinheiro ao beneficiario do precatorio.

2. A JURISPRUDENCIA DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL QUANTO AOS
PRECATORIOS

Considerando o fato de que o regramento basico dos precatérios esta
previsto na propria Constituicdo, o tema é relevante para a atuacdo do STF, como
dltima instancia interpretadora da Constituicdo em vigor.

Como visto, a cada alteracdo constitucional os regramentos foram
tornando cada vez mais complexos e com diversas possibilidades de interpretacao.
Nesse panorama, o Supremo tem um papel relevante dado o impacto financeiro dos
precatorios nas searas juridica, econdémica e politica.

Todas as alteragBes na Constituicdo sobre precatorios geram debates
calorosos. Trata-se de um tema muito sensivel aos interessados, tanto o credor,
como o Poder Publico, vez que o assunto remete a disposicdo ou nao de recursos
financeiros.

O cerne das modificagbes na maioria das vezes € a protecdo das
Fazendas Publicas dos entes da federacdo em detrimento dos credores que levam

muitas vezes muitos anos para receber os valores que lhe cabem.
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No Estado Moderno, exige-se a descentralizacado do poder como forma de
coibir abusos que ocorrem quanto o poder do Estado é concentrado em uma Unica
pessoa ou instancia. Destarte, diz a Constituicdo de 1988 que sdo Poderes da
Unido, independentes e harmdnicos entre si, 0 Legislativo, o Executivo e 0
Judiciério.

Como os precatorios se originam a partir da coisa julgada, razdo de ser
da finalidade do Poder Judiciario, ha ai um conflito de interesse do Poder Judiciario,
gue deseja a todo custo que ocorra a efetividade de suas decisdes judiciais, sob
pena da propria desmoralizacdo do Poder Judiciario perante o povo. Por outro lado,
h& os demais Poderes que se unem comprometidos por interesses politicos em
reservar o orcamento para outras demandas que ndo o pagamento dos precatorios.

Foi nessa toada que ocorreram as discussdes em torno da
constitucionalidade das moratérias instituidas pela ECs n° 30/2000 e 62/2009,
conforme as discussdes das ADIs n° 2.356 e n° 2.362 e ADIs n°® 4.425 e n° 4.357.

2.1. A DISCUSSAO DAS ADIs N° 2356 E 2.362 (PENDENTES DE
JULGAMENTO)

Primeiramente, explica-se que as duas referidas acdes possuem o0s
mesmos fundamentos de direito e, portanto, foram julgadas conjuntamente. Nesse
sentido, o primeiro deferimento no bojo das a¢des por parte do relator originario das

acOes, o ministro Néri da Silveira, que assim prolatou seu voto em 18/2/2002:

Defiro a medida cautelar e suspendo, até o julgamento final da acdo, a
vigéncia do art. 2°, da Emenda Constitucional n® 30, de 13 de setembro de
2000, que introduziu, no ADCT da Constituicdo de 1988, o art. 78.

Faco-o pelos fundamentos constantes do voto proferido, nessa assentada,
nos autos da Ac¢éo Direta de Inconstitucionalidade n® 2.362-4/DF, o qual
junto por cépia.

Ressalta-se que, dado que ainda n&do houve uma decisdo em definitivo
sobre as acdes, que teve sua peticdo inicial contemporanea a edicdo da EC
30/2000, a relatoria desse caso passou também do ministro Celso de Mello para o
ministro Nunes Marques.

No caso em questao, referente a ADI n° 2.356, a Confederagcéo Nacional
da Industria (CNI) suscitou a inconstitucionalidade da EC n° 30/2000, que introduziu,
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no ADCT da Constituicdo de 1988, o art. 78, com argumentos relacionados a defesa
do direito de propriedade (art. 5°, XXIl, da CF/88); ao acesso a jurisdicdo e a coisa
julgada (art. 5°, XXXV e XXXVI, da CF/88); a obediéncia dos atos de reforma
constitucional as clausulas pétreas (lll e IV, § 4°, da CF/88); a violagdo do direito
adquirido do beneficiario de precatorio; a defesa do ato juridico perfeito; a
independéncia do Poder Judiciario; ao principio da igualdade violado pela forma
como foi regulamentada a moratdria em discussao, no pertinente ao marco temporal
de ac¢les judiciais ajuizadas até 31/12/1999.

Segundo a requerente, “o Estado ndo deve ter o privilégio de pagar
qualquer divida em dez anos, apds o transito em julgado da condenacao judicial,
pois esse mesmo privilégio ndo possuem o0s devedores comuns, nem mesmo
aqueles que sao devedores do préprio Estado”. Alegou também ofensa ao principio
da proporcionalidade “pois apesar de, supostamente, pretender a emenda equilibrar
as financas publicas das pessoas juridicas de direito publico, ela o faz as custas de
inUmeras violacdes a direitos fundamentais, da prépria nocédo de Estado de Direito, e
da dignidade humana de todos aqueles que tém o direito de receber um crédito da
Fazenda Publica”.

Conforme o acérdé@o do caso, votaram em favor do deferimento da liminar
para suspender o art. 2° da EC n° 30/2000, que introduziu o art. 78 no ADCT da
CF/88, os ministros Cezar Peluso, Carlos Britto, Carmen Lucia, Marco Aurélio, Celso
de Mello. Impedido o ministro Gilmar Mendes. Contra o deferimento, os ministros
Eros Grau, Joaquim Barbosa, Dias Toffoli e Ricardo Lewandowski. Parcialmente
contra, a ministra Ellen Gracie.

Segundo o Relator, ministro Néri da Silveira, haveria violacdo ao Estado
de Direito ao ndo se respeitar o direito do particular reconhecido pela lei; que o art.
33 do ADCT néo confere validade ao art. 78 do ADCT, porque esse foi introduzido
na Constituicdo pelo poder constituinte derivado, e aquele pelo poder constituinte
originario; que ha garantia na Constituicdo de 1988, pela redag¢do original, do
pagamento do precatdrio até o encerramento do exercicio seguinte, de modo que a
redacao do art. 78 do ADCT ao postergar o pagamento em dez anos desprestigia a
autoridade e a eficacia da sentenca judiciaria, bem como o previsto no art. 60, § 4°,
[ll, da Constituicdo de 1988, in verbis:

Assim entendendo o sistema de precatorio, compreendo que a norma
transitéria do art. 78 do ADCT de 1988, neste introduzida pelo art. 2° da
Emenda Constitucional n°® 30/2000, ha de merecer analise de sua validade,
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a partir da distingdo entre “precatérios pendentes” a data da promulgagéo
da Emenda Constitucional, e precatérios que se extrairem apés a
promulgacéo referida, nas a¢des iniciadas até 31 de dezembro de 1999. No
primeiro caso ha inequivoca presuncao de sentenca judiciaria transitada em
julgado, pois esse atributo é pressuposto a expedicdo de precatério. Mais.
Se esse ja se encontra “pendente de pagamento”, também nao cabe duvida
guanto a se cuidar de sentenca judiciaria, ndo so transitada em julgado,
como de valo certo e liquido a ser pago. Desse modo, havia um direito, a
data da Emenda Constitucional n° 30, de 2000, constitucionalmente
garantido, de o pagamento fazer-se até o final do exercicio seguinte, tal
como estipulado no § 1° do art. 100 da Constituicdo, na redacéo original.
Penso que, em situacdo como essa, a alteracdo do sistema da Constituicao,
em ordem a que a Fazenda Pulblica devedora possa pagar esses
“precatorios pendentes”’, em “prestacbes anuais, iguais e sucessivas no
prazo maximo de dez anos”, fere ndo s6 o direito adquirido, resultante da
norma constitucional do art. 100 e § 1°, na redacgé&o original, de beneficiario
do precatério, como desrespeita, imediatamente, o ato juridico perfeito e a
coisa julgada. Os precatérios em alusdo extrairam-se no regime de
pagamento procedente do art. 100 e § 1° da Lei Maior, ou seja, com
pagamento previsto para o exercicio seguinte ao de sua apresentacédo até
1° de julho. Essa situacgédo juridica estéa definida, por forca da Constituigcéo,
com inequivoco beneficio ao titular do direito ao pagamento pela Fazenda
Publica, por forca de deciséo judicial transitada em julgado.

No que concerne, pois, aos “precatérios pendentes”, a alteragdo pretendida
encontra ébice no art. 60, § 4°, Ill, da Constituicdo, porque afronta “direitos e
garantias individuais”, assim como definidos nos arts. 100, § 1° e 5°,
XXXVI, e § 2°, da Constituicdo. N&o cabia em realidade editar norma que
beneficiara a Fazenda Publica devedora, alterando o sistema em vigor a
data do precatério, com iniludivel grave prejuizo, ao credor, vitorioso na
demanda judicial contra a Fazenda Publica”.

Sobre o andamento processual das a¢fes constitucionais em comento,
apos a manifestacdo do relator, concomitantemente, pediu vista a ministra Ellen
Gracie, que foi renovado em 28/4/2004. Em 2/9/2004, a referida ministra deferiu em
parte a medida cautelar, porque considerou inconstitucional a excecdo ao
parcelamento das acdes iniciais ajuizadas até 31 de dezembro de 1999. Para a
ministra, ndo ha, por exemplo, isonomia entre os detentores de acdes ajuizadas até
o final de 1999, que segundo a redacdo da EC n° 30/2000 podera se enquadrar
entre as excecdes ao parcelamento, “com aqueles que iniciaram suas agdes ja no
inicio do ano de 2000”.

Contrario ao sustentado pelo relator originario, a ministra Ellen Gracie
expds que ndo ha violacdo do acesso a jurisdicdo ou afronta a coisa julgada, mas
tdo somente uma sensibilidade que deve existir com o Poder Publico que possui
outras demandas a atender com 0s recursos publicos disponiveis. Segundo a
ministra, afirmando que a Constituicdo ndo € imutavel, que a tomada de tal deciséo,

do parcelamento excepcional dos precatoérios, tratou-se de “estratégia politica”. Para
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a ministra “o operador do Direito, o advogado ou juiz, ndo pode fazer abstragdo da
crise econdmico-financeira que lavra no Pais, sobretudo nos Estados e Municipios”.

Exp0s, ainda, a ministra 0s seguintes pontos:

Considero que as mesmas razbes de ordem fatica que levaram o
Constituinte originario a fracionar os débitos judiciais do Poder Publico estao
presentes nesse novo parcelamento previsto no art. 78 do ADCT. (...)
Vivenciada, lamentavelmente, uma nova e ainda mais grave situacao de
inadimpléncia do Estado para com os cidadaos, gerada pelo déficit entre
recursos publicos disponiveis e a estratosférica divida judicial acumulada,
entendo nao ser vedado ao Poder constituido reformador — sensivel a esta
dramatica situagdo — decidir, com razoabilidade, por um excepcional
parcelamento dos precatérios ainda néo atendidos (...)

Em face de uma situacdo dessa natureza que poderia fazer o Congresso
Nacional sendo recorrer a modelos politicos capazes de contornar
intransponiveis dificuldades, facultando o pagamento dos precatério anuais
em dez anos?

N&o creio que mais se poderia exigir, dadas as circunstancias vigentes, nao
tendo sentido afirmar-se que, com as medidas constitucionais aprovadas, se
estaria subtraindo a apreciacdo do Poder Judiciario lesdo ou ameaca a
direito. (...)

N&o vejo, por outro lado, violagdo a garantia do acesso a jurisdicdo ou
afronta & coisa julgada, uma vez que a aplicagdo da norma impugnada
acontece em momento no qual ja foram exauridos, em sua plenitude, todos
0s instrumentos postos a disposi¢do do jurisdicionado para a definicdo e o
reconhecimento do direito de obten¢do do bem da vida pretendido. Almejam
0S requerentes que a atuacdo do Estado-Juiz, frente ao Estado-devedor, se
dé nos mesmos moldes em que ocorre a atuacdo executéria do particular.
Entretanto, parece fugir a compreenséo dos autores a percepg¢do de que é a
propria Constituicdo que estipula — ndo uma restricdo ao acesso a jurisdigdo
— mas uma prerrogativa ou um regime diferenciado na obtencdo do
cumprimento estatal de obrigacdes pecuniarias decorrentes de decisdes
judiciais.

Em 2/9/2004 pediu vista o ministro Cezar Peluso, que, contrariamente a
ministra Ellen Gracie, acompanhando o relator, em 10/2/2010 votou em favor da

concessao da liminar para suspender o art. 78 do ADCT, de acordo com a seguinte

ideia retirada de trecho de sua voto-vista:

Ora, a luz de conceitos tdo primarios, ndo parece dificil provar a
inconstitucionalidade material da Emenda Constitucional n® 30, de 13 de
dezembro de 2000, que acrescentou ao ADCT o art. 78, introduzindo nova
moratdria, em franco dissidio com principios e normas constitucionais
superiores.

E que, ao impor aos titulares de direitos subjetivos hospedados em
precatérios pendentes a data do inicio de sua vigéncia, nova situagao
juridica-subjetiva material, violou os respectivos direitos, adquiridos nos
termos do art. 100 da Constituicdo. Na verdade, expedido, em execucdo
definitiva, o precatdrio, desse ato resultou ao credor, ndo mero direito
processual, mas subjetivo material de receber a divida na forma entdo
capitulada pelo art. 100 da Constituicdo da Republica, ou seja, até 31 de
dezembro do exercicio seguinte, o que representava vantagem
econdmica de perfil claro e indiscutivel, incorporada como tal ao patriménio
juridico da pessoa. (Grifou-se)
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Em voto-desempate, acompanhando o relator, o ministro Celso de Mello,

assim conduziu seu pensamento sobre o tema:

Essa, também, Senhor Presidente, é a minha compreensdo em torno do
tema ora em exame, pois entendo que o Congresso Nacional, ao impor o
parcelamento ora questionado aos precatérios pendentes de liquidacédo na
data de promulgacdo da referida EC n° 30/2000, incidiu em mudltiplas
transgressdes a Constituicdo da Republica, eis que desrespeitou a
integridade de situagBes juridicas definitivamente consolidadas,
prejudicando, assim, o ato juridico perfeito, o direito adquirido e a coisa
julgada, além de haver violado o principio da separacdo de poderes e
ofendido o postulado da seguranca juridica.

Se é certo que o Congresso Nacional pode muito, ndo € menos exato que,
em tema de reforma constitucional, ele ndo pode tudo, notadamente porque
o poder de reforma constitucional, considerado o carater juridicamente
limitado que o qualifica, sofre as restricbes impostas pela Assembleia
Nacional Constituinte, como aquelas que tipificam as limitacdes materiais
explicitas ao exercicio da extraordindria prerrogativa institucional de emenda
o texto de nossa Lei Fundamental.

Em 25/11/2010, o Plenario do STF, por maioria, votou pelo deferimento
da medida cautelar para suspender até o julgamento final da acéo, a vigéncia do art.
2° da EC n° 30/2000, que introduziu no ADCT da Constituicdo de 1988, o art. 78, de

acordo com a seguinte ementa:

EMENTA: MEDIDA  CAUTELAR EM  ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. ART. 2° DA EMENDA CONSTITUCIONAL N°
30, DE 13 DE SETEMBRO DE 2000, QUE ACRESCENTOU O ART. 78 AO
ATO DAS DISPOSICOES CONSTITUCIONAIS TRANSITORIAS.
PARCELAMENTO DA LIQUIDACAO DE PRECATORIOS PELA FAZENDA
PUBLICA. 1. O precatério de que trata o artigo 100 da Constituicdo consiste
em prerrogativa processual do Poder Puablico. Possibilidade de pagar os
seus débitos ndo a vista, mas num prazo que se estende até dezoito meses.
Prerrogativa compensada, no entanto, pelo rigor dispensado aos
responséveis pelo cumprimento das ordens judiciais, cujo desrespeito
constitui, primeiro, pressuposto de interven¢éo federal (inciso VI do art. 34 e
inciso V do art. 35, da CF) e, segundo, crime de responsabilidade (inciso VI
do art. 85 da CF). 2. O sistema de precatérios é garantia constitucional do
cumprimento de decisdo judicial contra a Fazenda Publica, que se define
em regras de natureza processual conducentes a efetividade da sentenga
condenatoria transita em julgado por quantia certa contra entidades de
direito publico. Além de homenagear o direito de propriedade (inciso XXII do
art. 5° da CF), prestigia 0 acesso a jurisdicdo e a coisa julgada (incisos
XXXV e XXXVI do art. 5° da CF). 3. A eficacia das regras juridicas
produzidas pelo poder constituinte (redundantemente chamado de
“originario”) ndo esta sujeita a nenhuma limitagdo normativa, seja de ordem
material, seja formal, porque provém do exercicio de um poder de fato ou
suprapositivo. J& as normas produzidas pelo poder reformador, essas tém
sua validez e eficacia condicionadas a legitimag¢éo que recebam da ordem
constitucional. Dai a necessaria obediéncia das emendas constitucionais as
chamadas clausulas pétreas. 4. O art. 78 do Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitdrias, acrescentado pelo art. 2° da Emenda
Constitucional n° 30/2000, ao admitir a liquidagdo “em prestagbes anuais,
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iguais e sucessivas, no prazo maximo de dez anos” dos “precatodrios
pendentes na data de promulgagdo” da emenda, violou o direito adquirido
do beneficiario do precatério, o ato juridico perfeito e a coisa julgada.
Atentou ainda contra a independéncia do Poder Judiciario, cuja autoridade é
insuscetivel de ser negada, maxime no concernente ao exercicio do poder
de julgar os litigios que Ihe sdo submetidos e fazer cumpridas as suas
decisdes, inclusive contra a Fazenda Publica, na forma prevista na
Constituicdo e na lei. Pelo que a alteracdo constitucional pretendida
encontra 6bice nos incisos Il e IV do § 4° do art. 60 da Constituicdo, pois
afronta “a separagéo dos Poderes” e “os direitos e garantias individuais”. 5.
Quanto aos precatorios “que decorram de agdes iniciais ajuizadas até 31 de
dezembro de 1999”, sua liquidagdo parcelada ndo se compatibiliza com o
caput do art. 5° da Constituicdo Federal. N&do respeita o principio da
igualdade a admissao de que um certo numero de precatérios, oriundos de
acles ajuizadas até 31.12.1999, fique sujeito ao regime especial do art. 78
do ADCT, com o pagamento a ser efetuado em prestacfes anuais, iguais e
sucessivas, no prazo maximo de dez anos, enquanto os demais créditos
sejam beneficiados com o tratamento mais favoravel do § 1° do art. 100 da
Constituicdo. 6. Medida cautelar deferida para suspender a eficacia do art.
2° da Emenda Constitucional n® 30/2000, que introduziu o art. 78 no ADCT
da Constituicdo de 1988.

Depreende-se das mencdes supracitadas, dos excertos dos votos dos
ministros indicados, que o0 pano de fundo da discussdo entorno da
constitucionalidade das acdes em tela, em que pese a inexisténcia de um
julgamento definitivo da matéria, foi a controvérsia entre a liquidez das contas
publicas e a protecéo da coisa julgada, da seguranca juridica, da defesa de direitos
fundamentais e da questdo relacionada aos limites de atuacdo do legislador
derivado em editar atos de reforma constitucionais de norma protegida por clausula
pétrea.

O tema é tdo sensivel que essas acbOes obtiveram tdo somente a
concessao de uma medida cautelar, e ndo o correspondente julgamento em
definitivo, na data de 25 de novembro de 2010, de uma acédo protocolada no ano
2000. Ou seja, prolongou-se por dez anos a decisdo da cautelar, mesmo prazo da
moratéria, longe portanto do cumprimento do quesito do periculum in mora. No
momento, as referidas acdes estdo conclusas ao relator, atualmente o ministro
Nunes Margues, para posterior julgamento em definitivo.

Sobre a higidez das contas publicas, € relevante ressaltar que as politicas
publicas voltadas para esse tema sao de responsabilidade primeira do Poder
Executivo, cabendo ao Poder Legislativo, em tese, a fiscalizagdo das medidas
adotadas. Quando o magistrado insere em suas raz0es de decidir as dificuldades
financeiras de uma das partes da relacdo juridica pode configurar em afronta ao

principio da paridade das armas do processo judicial.
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A Constituicdo de 1988, pela redacao original, estabeleceu tdo somente o
prazo de dezoito meses como prazo maximo para pagamento dos precatorios, qual
seja, 0 lapso temporal entre a apresentacdo do precatorio até 1° de julho e
pagamento até o fim do exercicio financeiro seguinte. Como sera visto mais a frente,
o legislador derivado além de impor os parcelamentos de tempos em tempos,
recentemente alterou até mesmo esse prazo, aumentando esse periodo em trés
meses, de forma que a data-limite para apresentacao dos precatorios a serem pagos
até o final do exercicio seguinte é de 2 de abiril.

Do exposto, a discussdo que emerge versa sobre os limites de atuacao
do legislador derivado, de forma a examinar se esses parlamentares poderiam
alterar toda essa dinamica inicialmente prevista por meio de atos de reforma

constitucionais sem abalar as clausulas pétreas da Constituicdo de 1988.

2.2. O ENTENDIMENTO DAS ADIs N° 4.425 E 4.357

Preliminarmente, referente aos argumentos juridicos suscitados pelos
magistrados nos casos em debate, em sintese, percebe-se aqui novamente a
dicotomia entre aqueles que de um lado defendem a manutencdo de uma margem
orcamentaria para gastos diversos pelo chefe do Poder Executivo e de outra banda
0s que intercedem pela efetividade do cumprimento da coisa julgada.

Assim como as ADIs n°® 2.356 e 2.362, vistas na sec¢do anterior, as ADIs
n° 4.425 e 4.357 foram chamadas a serem julgadas em conjunto. Enquanto as
primeiras referem-se a inconstitucionalidade da moratéria prevista no art. 78 do
ADCT trazido pela EC n° 30/2000, essas foram propostas em face da
inconstitucionalidade de dispositivos da EC n° 62/2009, mormente o regime especial
instituido para durar quinze anos.

As ADIs n°® 4.425 e n° 4.357 foram ajuizadas, respectivamente, pela
Confederacdo Nacional da Industria (CNI), e pelo Conselho Federal da OAB (e

outros), que pediu o seguinte:

EM VISTA DO EXPOSTO, distribuida e atuada a presente, a Confederacao
Nacional da Inddstria, respeitosamente, requer a essa Excelsa Corte, que,
depois de concedida a Medida Liminar suspendendo a eficacia dos
dispositivos impugnados, sejam solicitadas informacdes as Mesas da
Cémara dos Deputados e do Senado Federal, sendo citado o Advogado
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Geral da Unido e ouvido o Procurador Geral da Republica, e, afinal, sejam
julgados, em carater definitivo, os pedidos formulados na presente agéo, a
fim de declarar a inconstitucionalidade dos artigos 2° (que acresce de um
artigo 97 o Ato das Disposicbes Constitucionais Transitérias), 3° , 4° e 6°,
todas da Emenda Constitucional n°. 62/2009, além, dos §8§ 9° e 12 do artigo
100 da Constituicdo, introduzidos pelo artigo 1° da citada Emenda
Constitucional, confirmando a liminar, que como se esperava, havera de ser
deferida.

Em suma, os dispositivos supracitados na citacdo, que foram suscitados a
inconstitucionalidade, referem-se ao (i) regime especial de pagamento dos
precatorios, por prazo indeterminado ou com prazo de até 15 (quinze) anos, com
valores a serem depositados em conta especifica e calculados conforme as receitas
correntes liquidas do ente; (ii) a garantia do regime especial depositado em conta
especial com valor calculado percentualmente sobre as respectivas receitas
correntes liquidas; (iii) a atualizacdo monetéaria dos valores a pagar por precatorios
pelas Fazendas Publicas utilizando-se do indice oficial de remuneragéo bésica da
caderneta de poupanca e de juros simples no mesmo percentual de juros incidentes
sobre a caderneta de poupanca para fins de compensacdo da mora, excluida a
incidéncia de juros compensatérios; (iv); a realizacdo de leildes e acordo direto com
os credores para deségio do valor de face dos precatorios; e o (v) permissivo para
que, por iniciativa do Poder Executivo, proceda-se a compensac¢do com deébitos
liquidos e certos, inscritos ou ndo em divida ativa e constituidos contra devedor
originario pela Fazenda Publica devedora até a data da expedicao do precatério.

Ao fim do processamento das ADIs no STF, conforme a ementa do

acoérdao, ficou decidido o seguinte:

DIREITO CONSTITUCIONAL. REGIME DE EXECUCAO DA FAZENDA
PUBLICA MEDIANTE PRECATORIO. EMENDA CONSTITUCIONAL N°
62/2009. INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL NAO CONFIGURADA.
INEXISTENCIA DE INTERSTICIO CONSTITUCIONAL MINIMO ENTRE OS
DOIS TURNOS DE VOTACAO DE EMENDAS A LEI MAIOR (CF, ART. 60,
§29), CONSTITUCIONALIDADE DA SISTEMATICA DE
“SUPERPREFERENCIA” A CREDORES DE VERBAS ALIMENTICIAS
QUANDO IDOSOS OU PORTADORES DE DOENCA GRAVE. RESPEITO
A DIGNIDADE DA PESSOA HUMANA E A PROPORCIONALIDADE.
INVALIDADE  JURIDICO-CONSTITUCIONAL DA LIMITACAO DA
PREFERENCIA A IDOSOS QUE COMPLETEM 60 (SESSENTA) ANOS
ATE A EXPEDICAO DO PRECATORIO. DISCRIMINACAO ARBITRARIA E
VIOLACAO A ISONOMIA (CF, ART. 59, CAPUT).
INCONSTITUCIONALIDADE DA SISTEMATICA DE COMPENSACAO DE
DEBITOS INSCRITOS EM PRECATORIOS EM PROVEITO EXCLUSIVO
DA FAZENDA PUBLICA. EMBARACO A EFETIVIDADE DA JURISDICAO
(CF, ART. 5°, XXXV), DESRESPEITO A COISA JULGADA MATERIAL (CF,
ART. 5° XXXVI), OFENSA A SEPARACAO DOS PODERES (CF, ART. 29)
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E ULTRAJE A ISONOMIA ENTRE O ESTADO E O PARTICULAR (CF,
ART. 1°, CAPUT, C/C ART. 5°, CAPUT). IMPOSSIBILIDADE JURIDICA DA
UTILIZACAO DO INDICE DE REMUNERACAO DA CADERNETA DE
POUPANCA COMO CRITERIO DE CORRECAO MONETARIA. VIOLACAO
AO DIREITO FUNDAMENTAL DE PROPRIEDADE (CF, ART. 5° XXIlI).
INADEQUACAO MANIFESTA ENTRE MEIOS E FINS.
INCONSTITUCIONALIDADE DA UTILIZACAO DO RENDIMENTO DA
CADERNETA DE POUPANCA COMO INDICE DEFINIDOR DOS JUROS
MORATORIOS DOS CREDITOS INSCRITOS EM PRECATORIOS,
QUANDO ORIUNDOS DE RELACOES JURIDICO-TRIBUTARIAS.
DISCRIMINACAO ARBITRARIA E VIOLACAO A ISONOMIA ENTRE
DEVEDOR PUBLICO E DEVEDOR PRIVADO (CF, ART. 5°, CAPUT).
INCONSTITUCIONALIDADE DO REGIME ESPECIAL DE PAGAMENTO.
OFENSA A CLAUSULA CONSTITUCIONAL DO ESTADO DE DIREITO
(CF, ART. 1°, CAPUT), AO PRINCIPIO DA SEPARACAO DE PODERES
(CF, ART. 29, AO POSTULADO DA ISONOMIA (CF, ART. 5°, CAPUT), A
GARANTIA DO ACESSO A JUSTICA E A EFETIVIDADE DA TUTELA
JURISDICIONAL (CF, ART. 5°, XXXV) E AO DIREITO ADQUIRIDO E A
COISA JULGADA (CF, ART. 5° XXXVI). PEDIDO JULGADO
PROCEDENTE EM PARTE. 1. A Constituicdo Federal de 1988 néo fixou um
intervalo temporal minimo entre os dois turnos de votacdo para fins de
aprovacdo de emendas a Constituicdo (CF, art. 62, 8§2°), de sorte que
inexiste parametro objetivo que oriente o exame judicial do grau de solidez
da vontade politica de reformar a Lei Maior. A interferéncia judicial no
amago do processo politico, verdadeiro locus da atuacao tipica dos agentes
do Poder Legislativo, tem de gozar de lastro forte e categ6rico no que prevé
o0 texto da Constituicdo Federal. Inexisténcia de ofensa formal a
Constituicdo brasileira. 2. O pagamento prioritario, até certo limite, de
precatorios devidos a titulares idosos ou que sejam portadores de doenca
grave promove, com razoabilidade, a dignidade da pessoa humana (CF, art.
1° 1ll) e a proporcionalidade (CF, art. 5°, LIV), situando-se dentro da
margem de conformacdo do legislador constituinte para operacionalizagdo
da novel preferéncia subjetiva criada pela Emenda Constitucional n°
62/2009. 3. A expressao “na data de expedi¢gdo do precatdrio”, contida no
art. 100, §82°, da CF, com redacdo dada pela EC n°® 62/09, enquanto baliza
temporal para a aplicacdo da preferéncia no pagamento de idosos, ultraja a
isonomia (CF, art. 5° caput) entre os cidadados credores da Fazenda
Publica, na medida em que discrimina, sem qualquer fundamento, aqueles
gue venham a alcancar a idade de sessenta anos ndo na data da expedicéo
do precatério, mas sim posteriormente, enquanto pendente este e ainda nao
ocorrido o pagamento. 4. O regime de compensacado dos deébitos da
Fazenda Publica inscritos em precatérios, previsto nos 88 9° e 10 do art.
100 da Constituicdo Federal, incluidos pela EC n° 62/09, embaraca a
efetividade da jurisdicdo (CF, art. 5°, XXXV), desrespeita a coisa julgada
material (CF, art. 5°, XXXVI), vulnera a Separacdo dos Poderes (CF, art. 2°)
e ofende a isonomia entre o Poder Publico e o particular (CF, art. 5°, caput),
canone essencial do Estado Demaocratico de Direito (CF, art. 1°, caput). 5. A
atualizacdo monetaria dos débitos fazendarios inscritos em precatérios
segundo o indice oficial de remuneracao da caderneta de poupanca viola o
direito fundamental de propriedade (CF, art. 5°, XXII) na medida em que é
manifestamente incapaz de preservar o valor real do crédito de que é titular
o cidaddo. A inflagdo, fendmeno tipicamente econdmico-monetario, mostra-
se insuscetivel de captacdo aprioristica (ex ante), de modo que o meio
escolhido pelo legislador constituinte (remuneracdo da caderneta de
poupanca) é inidéneo a promover o fim a que se destina (traduzir a inflagédo
do periodo). 6. A quantificacdo dos juros moratérios relativos a débitos
fazendarios inscritos em precatérios segundo o indice de remuneracao da
caderneta de poupanca vulnera o principio constitucional da isonomia (CF,
art. 59, caput) ao incidir sobre débitos estatais de natureza tributaria, pela
discriminacdo em detrimento da parte processual privada que, salvo
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expressa determinacdo em contrario, responde pelos juros da mora
tributaria a taxa de 1% ao més em favor do Estado (ex vi do art. 161, §1°,
CTN). Declaracdo de inconstitucionalidade parcial sem reducdo da
expressao “independentemente de sua natureza”, contida no art. 100, §12,
da CF, incluido pela EC n° 62/09, para determinar que, quanto aos
precatérios de natureza tributaria, sejam aplicados os mesmos juros de
mora incidentes sobre todo e qualquer crédito tributario. 7. O art. 1°-F da Lei
n® 9.494/97, com redacdo dada pela Lei n°® 11.960/09, ao reproduzir as
regras da EC n° 62/09 quanto a atualizacdo monetaria e a fixagdo de juros
moratérios de créditos inscritos em precatorios incorre Nnos mesmos Vvicios
de juridicidade que inquinam o art. 100, 812, da CF, raz&o pela qual se
revela inconstitucional por arrastamento, na mesma extensdo dos itens 5 e
6 supra. 8. O regime “especial’ de pagamento de precatérios para Estados
e Municipios criado pela EC n® 62/09, ao veicular nova moratéria na
quitacdo dos débitos judiciais da Fazenda Publica e ao impor o
contingenciamento de recursos para esse fim, viola a clausula constitucional
do Estado de Direito (CF, art. 1° caput), o principio da Separacdo de
Poderes (CF, art. 2°), o postulado da isonomia (CF, art. 5°), a garantia do
acesso a justica e a efetividade da tutela jurisdicional (CF, art. 5°, XXXV), o
direito adquirido e a coisa julgada (CF, art. 5°, XXXVI). 9. Pedido de
declaracdo de inconstitucionalidade julgado procedente em parte.

Conforme exposto no presente trabalho, a EC n® 62/2009 trouxe varias
novidades em seu bojo para a tematica dos precatorios. A principal delas, que se
alinha a razéo de ser das ECs anteriores, foi a dilacdo do prazo do pagamento da
Fazenda Publica aos seus credores, na forma de parcelamento, por meio da
imposicao de um regime especial de pagamento.

Inaugura-se nessa oportunidade além da imposicédo do parcelamento pelo
legislador derivado, também o imperativo da instituicdo de um “teto de pagamento”,
quando é imposto que 0s precatdrios serdo pagos limitados conforme a separacao
de mddicos percentuais da receita corrente liquida do ente por prazo indeterminado.

Sobre o regime especial, conforme o acorddo, assim se expressou o

ministro Marco Aurélio:

Prosseguindo, Presidente, tem-se, no § 2° que o regime especial € para
saldar os precatorios vencidos e a vencer. Sendo a norma transitéria, sob
pena de projetar no tempo a vigéncia do texto permanente da Carta, ndo
pode se projetar de forma indeterminada, no tempo, pegando os
precatérios, quem sabe, relativos a a¢bes que ainda serdo propostas, que
se vencerem. Entdo, no 8§ 2° concluo pela inconstitucionalidade da
expressdo “e a vencer’, da mesma forma que assim conclui quanto a
cabeca do artigo, no que englobados os precatdrios emitidos durante o
periodo de vigéncia do regime especial.

Na oportunidade, de acordo com o art. 97 do ADCT, até que fosse editada
uma lei complementar, algo dificil de ter ocorrido, dada a historica regulamentacao
basica dos precatorios sempre pela propria Constituicdo, os entes federativos (com
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excecdo da Unido, em dia com 0s seus pagamentos) que estivessem em mora com
a quitacdo de precatorios vencidos (no caso, a maioria deles) poderiam adotar o
regime especial de pagamento dos precatdrios com duas opcdes: (i) depdsito em
conta especial de valores calculados de 1 a 2% da receita corrente liquida do ente
federativo por prazo indeterminado, até o exaurimento do saldo a pagar ou (ii) pelo
pagamento em 15 (quinze) anos do saldo a pagar existente.

Sobre a instituicdo desse regime especial, conforme o relatério da ADI
n® 4.425/DF, foi arguido que a possibilidade de o Poder Publico dilatar por 15
(quinze) anos a completa execugédo das sentencas judiciais transitadas em julgado
significaria desrespeito as garantias do livre e eficaz acesso ao Poder Judiciario
(inciso XXXV do art. 5° da CF) e da razoavel duracao do processo (inciso LXXVIII do
art. 5° do CF), além de afrontar a autoridade das decis@es judiciais ja insuscetiveis
de recurso e o0s principios do Estado de Direito, da igualdade e da
proporcionalidade.

Na ocasido o ministro Luiz Fux enfatizou que as mesmas razdes que
levaram a Corte a suspender a eficacia da moratéria instituida pela EC n°® 30/2000,
impdem a declaracdo de inconstitucionalidade da moratéria trazida pela EC n°
62/2009. Considerando que o regime especial de pagamento de precatérios criado
pela EC n® 62/2009 veicula nova moratdria na quitacdo dos débitos judiciais da
Fazenda Publica, e impde o contingenciamento de recursos para esse fim, o que foi

concordado pelo Plenéario do STF no seguinte sentido, repita-se:

8. O regime “especial” de pagamento de precatérios para Estados e
Municipios criado pela EC n° 62/09, ao veicular nova moratéria na quitacao
dos débitos judiciais da Fazenda Publica e ao impor o contingenciamento de
recursos para esse fim, viola a clausula constitucional do Estado de Direito
(CF, art. 1°, caput), o principio da Separa¢do de Poderes (CF, art. 2°), o
postulado da isonomia (CF, art. 5°), a garantia do acesso a justica e a
efetividade da tutela jurisdicional (CF, art. 5°, XXXV), o direito adquirido e a
coisa julgada (CF, art. 5° XXXVI). 9. Pedido de declaracdo de
inconstitucionalidade julgado procedente em parte.

Referente a esse ponto, Da Cunha (2021, p. 385) corrobora nos seguintes

termos:

Ao apreciar as Acdes Diretas de Inconstitucionalidade 4.357 e 4.425, o STF
entendeu serem inconstitucionais o § 15 do art. 100 da Constituicéo
Federal, bem como o art. 97 de seu ADCT, de forma que tais dispositivos
foram expurgados do sistema constitucional. Em outras palavras, ndo ha
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mais o regime especial instituido pelo art. 97 do ADCT da Constituigao
Federal.

Segundo entendeu o STF, o regime especial de precatérios, tal como
instituido pela Emenda Constitucional 62/2009, é inconstitucional por violar
a ideia central do Estado Demaocratico de Direito, infringindo as garantias do
livre acesso a justica, do devido processo legal, da coisa julgada e da
duracéo razoavel do processo.

O STF ao alegar os fundamentos supracitados para derrubar o regime
especial do art. 97 do ADCT fincou posicdo na matéria, com uma clara ideia de
como poderé tratar os reiterados e futuros parcelamentos que prorrogam as datas-
limites para quitagé@o de precatorios na Constitui¢&o.

Referente a permissdo do desagio de até 40% do valor atualizado do
precatorio, que trata de acordo direto entre credor e a Fazenda Publica, informa-se
que apbés a concordancia pelo STF sobre a sua constitucionalidade como
instrumento alternativo de extingéo da divida publica, esse mecanismo perdurou nos
demais atos de reforma constitucional. Recentemente, sobre o tema, foi editada a
Lei n° 14.057, de 11 de setembro de 2020, que disciplina o acordo com credores
para pagamento com desconto de precatorios federais e o acordo terminativo de
litigio contra a Fazenda Publica.

A considerar os varios anos aguardando o cumprimento integral da
decisédo judicial, com o justo recebimento do precatério, muitas vezes relacionado a
crédito alimentar, o credor beneficiario do precatério vé-se numa relagdo negocial
gue mais parece uma espécie de “contrato de adesédo”. Nao ha qualquer margem de
negociacdo fora do percentual limitado a 40% de desagio. Nessa situacdo, é
possivel afirmar que a Fazenda Pulblica se posiciona numa situacdo cémoda.
Poderia esse percentual ter uma gradacao de desconto, variando progressivamente
conforme a data de expedicdo ou mesmo o valor de face do precatério, tendo em
vista que, para precatorios de valor vultoso, pode até ser vantajoso para o credor
receber o seu crédito mesmo com desagio de 40%, todavia, para detentores de
precatorios de menor valor, esse percentual de desconto de 40% de desagio pode
representar uma queda muito acentuada em termos econémicos para as pretensdes
do beneficiario do precatério.

Acresce-se ao rol de dispositivos implacavelmente desfavoraveis aos
credores dos precatorios a previsao nessa mesma EC da atualizacdo monetaria dos
precatorios, apos a sua expedicao, e até o seu efetivo pagamento, considerando tao

somente a remuneracdo basica da caderneta de poupanca, in verbis:
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8§ 12. A partir da promulgacdo desta Emenda Constitucional, a atualizagé@o
de valores de requisitorios, apés sua expedicdo, até o efetivo pagamento,
independentemente de sua natureza, sera feita pelo indice oficial de
remuneracdo basica da caderneta de poupanca, e, para fins de
compensacdo da mora, incidirdo juros simples no mesmo percentual de
juros incidentes sobre a caderneta de poupanca, ficando excluida a
incidéncia de juros compensatorios.

Vale a pena ressaltar que o tempo da politica é diferente do tempo do
direito. Nesse sentido, em razdo das préprias regras processuais e, também, diante
da complexidade do tema para o contexto politico e econémico, algo inerente ao
tema precatorios, o STF em todas essas ADIs manifestou-se de forma tardia em
relacdo aos efeitos das normas no ordenamento juridico.

Diferentemente das ADIs n°® 2.356 e n° 2.362, em que o STF se
manifestou quando ja exaurida a moratoria instituida pela EC n°® 30/2000, dessa vez,
nessas ADIs n® 4.425 e n° 4.357, o STF se manifestou em 2013 — cerca de 3 anos
apos a existéncia do regime especial, que deveria ter duracdo em tese de 15 anos,
visto que pelo normatizado seria possivel o entendimento da validade do regime
especial por prazo indeterminado.

Determina a Lei n° 9.868/1999, que dispbe sobre o processo e julgamento
da acéo direta de inconstitucionalidade e da acéo declaratéria de constitucionalidade
perante o STF, no art. 27, que ao declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato
normativo, e tendo em vista razdes de seguranca juridica ou de excepcional
interesse social, podera o STF, por maioria de dois tercos de seus membros,
restringir os efeitos daquela declaracao ou decidir que ela sé tenha eficacia a partir
de seu transito em julgado ou de outro momento que venha a ser fixado. Trata-se do
instituto da modulacao de efeitos, utilizado pelo STF diante de uma decisdo que
possa ter impactos politicos e econdmicos. Sobre o ponto, Mendes (2020, p. 144)

assim entende:

Esta norma relativizou a Constituigcdo, pondo-a a mercé da Corte Suprema.
A exigéncia dos dois tercos a revela uma deliberagdo politica, pois a
decretagao da inconstitucionalidade exige apenas a maioria absoluta. E a
fundamentagao possivel ndo poderia ser mais larga — a nogéo de interesse
social cobre tudo, por exemplo, e o seu carater excepcional & obviamente
subjetivo.

Por fim, para o presente caso, o STF modulou os efeitos da ADIs em

discusséo no seguinte sentido:
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1) - modular os efeitos para que se dé sobrevida ao regime especial de
pagamento de precatorios, instituido pela Emenda Constitucional n°
62/2009, por 5 (cinco) exercicios financeiros a contar de primeiro de janeiro
de 2016;

2) - conferir eficacia prospectiva a declaracdo de inconstitucionalidade dos
seguintes aspectos da ADI, fixando como marco inicial a data de concluséo
do julgamento da presente questdo de ordem (25.03.2015) e mantendo-se
validos os precatorios expedidos ou pagos até esta data, a saber:

2.1.)) fica mantida a aplicagéo do indice oficial de remuneracdo basica da
caderneta de poupanca (TR), nos termos da Emenda Constitucional n°
62/2009, até 25.03.2015, data apds a qual (i) os créditos em precatorios
deverdo ser corrigidos pelo indice de Precos ao Consumidor Amplo
Especial (IPCA-E) e (i) os precatorios tributarios deverdo observar os
mesmos critérios pelos quais a Fazenda Publica corrige seus créditos
tributérios; e

2.2)) ficam resguardados os precatdrios expedidos, no ambito da
administragdo publica federal, com base nos arts. 27 das Leis n°® 12.919/13
e Lei n°® 13.080/15, que fixam o IPCA-E como indice de correcao monetéria;
3) - quanto as formas alternativas de pagamento previstas no regime
especial:

3.1) consideram-se validas as compensacgdes, os leildes e os pagamentos a
vista por ordem crescente de crédito previstos ha Emenda Constitucional n®
62/2009, desde que realizados até 25.03.2015, data a partir da qual ndo
sera possivel a quitacdo de precatdrios por tais modalidades;

3.2) fica mantida a possibilidade de realizacdo de acordos diretos,
observada a ordem de preferéncia dos credores e de acordo com lei propria
da entidade devedora, com reducdo maxima de 40% do valor do crédito
atualizado;

4) — durante o periodo fixado no item 1 acima, ficam mantidas a vinculacéo
de percentuais minimos da receita corrente liqguida ao pagamento dos
precatoérios (art. 97, § 10, do ADCT), bem como as sang¢fes para o caso de
ndo liberacdo tempestiva dos recursos destinados ao pagamento de
precatérios (art. 97, § 10, do ADCT);

5) — delegacdo de competéncia ao Conselho Nacional de Justica para que
considere a apresentacdo de proposta normativa que discipline (i) a
utilizagdo compulséria de 50% dos recursos da conta de depdsitos judiciais
tributarios para o pagamento de precatérios e (i) a possibilidade de
compensacgdo de precatdrios vencidos, proprios ou de terceiros, com 0
estoque de créditos inscritos em divida ativa até 25.03.2015, por opgédo do
credor do precatério, e

6) — atribuicAo de competéncia ao Conselho Nacional de Justica para que
monitore e supervisione 0 pagamento dos precatdrios pelos entes publicos
na forma da presente deciséo.

Como dito, na esteira do decidido nesse momento pelo STF sobreveio a
EC n° 94/2016, com redacdo também alinhada a modulacdo de efeitos realizada,
prevendo que 0 regime especial de pagamento dos precatorios teria vigéncia
somente até 31 de dezembro de 2020 — exatamente cinco exercicios financeiros
apos o dia primeiro de janeiro de 2016, como determinou o STF, e modificando a
faculdade e ndo obrigatoriedade da compensacéao, situacoes que foram modificadas
novamente pelas ECs subsequentes que abordaram a tematica dos precatorios,

ensejando a discussdo entorno dos limites de atuacédo do legislador derivado nas
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modificacdes do art. 100 da Constituicdo — dispositivo constitucional para muitos
protegido pela coisa julgada e a separagéo dos Poderes.

2.3. DEMAIS JULGADOS DE INTERESSE EM MATERIA DE PRECATORIOS: O
CERNE DA JURISPRUDENCIA DO STF EM MATERIA DE PRECATORIOS

Dado o objeto de estudo do presente trabalho, que versa sobre matéria
gue tem suas balizas normativas fundamentais regradas na Constituicdo, ao longo
do desenvolvimento dos topicos propostos, muitas decisbes do STF foram
frequentemente mencionadas.

Como dito, da redac¢éo original da Constituicdo de 1988 até os dias atuais,
0 assunto precatério tornou-se cada vez mais complexo. Nesse sentido, dada as
varias interpretacdes que podem surgir sobre as diversas regras dos precatdrios que
foram postas no ordenamento juridico, faz-se necessaria “a ultima palavra” sobre o
sentido das normas dado pelo STF.

Além das decisbes ja citadas, citemos outras a seguir, para fins de
contribuir com o conhecimento sobre o cerne da jurisprudéncia do STF em matéria
de precatodrios. Isto €, como em linhas gerais a Suprema Corte opera quando o
assunto é a execucao de dividas do Estado.

Referente ao RE n° 870.947, o STF, sob o Tema n° 810, fixou a tese com
repercussao geral da inconstitucionalidade do indice previsto no artigo 1°-F da Lei
9.494/1997, com a redacéo dada pela Lei n° 11.960/2009.*

Como indicado anteriormente, segundo a referida norma, nas
condenacdes impostas a Fazenda Publica, independentemente de sua natureza e
para fins de atualizacdo monetaria, remuneracdo do capital e compensacdo da
mora, havera a incidéncia uma unica vez, até o efetivo pagamento, dos indices
oficiais de remuneracédo basica e juros aplicados a caderneta de poupanca. Ou seja,
uma lei prevendo, além da aplicacdo dos juros da caderneta de poupanca, a

7

atualizacdo monetéaria pela Taxa Referencial (TR), que € muito mais benéfica as

* Art. 1°-F. Nas condenacdes impostas a Fazenda Publica, independentemente de sua natureza e
para fins de atualizacdo monetaria, remuneracdo do capital e compensacdo da mora, havera a
incidéncia uma Unica vez, até o efetivo pagamento, dos indices oficiais de remuneracao basica e
juros aplicados a caderneta de poupanca. (Redacdo dada pela Lei n°® 11.960, de 2009)
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Fazendas Publicas (porque mais baixa que outros indices), em vez da atualizacédo
pelo indice oficial de inflagdo — IPCA, como era feita antes.

Ressaltando o direito a propriedade e necessidade do prestigio ao
principio da isonomia, a decisdo do RE n° 870.947, que se refere a qualquer divida
da Fazenda Publica, esta em conformidade com o mesmo sentido do decidido na
modulacdo de efeitos das ADIs n® 4.357 e n°® 4.425, que na ocasidao tratou de

precatorio oriundo de divida tributaria apenas, consoante as seguintes teses:

1) O art. 1°-F da Lei n° 9.494/97, com a redacdo dada pela Lei n° 11.960/09,
na parte em que disciplina os juros moratdrios aplicaveis a condenagdes da
Fazenda Publica, € inconstitucional ao incidir sobre débitos oriundos de
relagdo juridico-tributaria, aos quais devem ser aplicados os mesmos juros
de mora pelos quais a Fazenda Publica remunera seu crédito tributario, em
respeito ao principio constitucional da isonomia (CRFB, art. 5°, caput);
guanto as condenacdes oriundas de relacao juridica nao tributaria, a fixagédo
dos juros moratérios segundo o indice de remuneracdo da caderneta de
poupanga € constitucional, permanecendo higido, nesta extensdo, o
disposto no art. 1°-F da Lei n® 9.494/97 com a redacdo dada pela Lei n°
11.960/09; e

2) O art. 1°-F da Lei n°® 9.494/97, com a redac¢do dada pela Lei n® 11.960/09,
na parte em que disciplina a atualizacdo monetaria das condenacgfes
impostas a Fazenda Publica segundo a remuneracgédo oficial da caderneta
de poupanca, revela-se inconstitucional ao impor restricdo desproporcional
ao direito de propriedade (CRFB, art. 5°, XXII), uma vez que nao se qualifica
como medida adequada a capturar a variacdo de precos da economia,
sendo inidénea a promover os fins a que se destina.

Referente ao decidido na modulacdo de efeitos das ADIs n° 4.357 e n°

4.425, assim foi consignado:

2.1.) fica mantida a aplicag&o do indice oficial de remuneracdo béasica da
caderneta de poupanca (TR), nos termos da Emenda Constitucional n°
62/2009, até 25.03.2015, data apds a qual (i) os créditos em precatérios
deverdo ser corrigidos pelo indice de Precos ao Consumidor Amplo
Especial (IPCA-E) e (i) os precatorios tributarios deverdo observar os
mesmos critérios pelos quais a Fazenda Publica corrige seus créditos
tributérios;

Dessa vez, como ressaltado pelo voto-vista do ministro Alexandre de
Moraes, que se sagrou vencedor, a distingdo do objeto da Repercusséo Geral no RE
n° 870.947, em relagdo as ADIs n°® 4.357 e 4.425, estaria na maior amplitude
(correcao monetaria de débitos em qualquer fase processual e mesmo na instancia
administrativa) e na natureza da relacdo juridica em que surgido o crédito em

desfavor da Fazenda Publica.
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7

O cerne do debate nesse caso é a controvérsia entre, de um lado, as
Fazenda Pdublicas, de Estados, DF e Municipios principalmente, desejando a
modulacdo de efeitos para que de algum modo haja beneficio econémico as suas
financas e interesses; e de outro lado, o credor da Fazenda Publica, que ao
enfrentar anos e anos com um processo judicial contra a Fazenda Publica deseja
receber o valor justo e atualizado.

Nesse sentido, argumenta o ministro Alexandre de Moraes:

Os créditos liquidados em desfavor da Fazenda Publica representam, no
mais das vezes, lesdes a direitos perpetrados pela Administracdo ha muito
tempo, mesmo décadas. O jurisdicionado, que aguarda o reconhecimento e
satisfacdo de seu direito desde muito antes de 2009, ele é que foi
surpreendido pela edicdo da EC 62/2009 e Lei 11.960/2009, quando viu seu
crédito deixar de ser corrigido por indice idéneo (IPCA, como ja constava de
manuais de calculo aplicados pelo Poder Judiciario). Os seis anos
transcorridos entre 2009 e 2015, se comparados com a escala de tempo
gue se impde ao cidaddo/administrado para a satisfacéo do crédito, ndo se
mostra suficiente a justificar a modulacdo dos efeitos da declaracdo de
inconstitucionalidade. As razBes de seguranca juridica e interesse social
gue se pretende prestigiar pela modulacdo de efeitos, na espécie, sao
inteiramente relacionadas ao interesse fiscal das Fazendas Publicas
devedoras, o que nado é suficiente para atribuir efeitos a uma norma
inconstitucional. O equilibrio fiscal somente assume tal estatura quando
demonstrado que a repercussao do julgado pode comprometer seriamente
o planejamento orgamentario de entes publicos e prejudicar a continuidade
de acdes governamentais. Por mais que as alegacfes apresentadas
argumentem nessa direcdo, ndo me convenco da existéncia de interesse
social ha mitigacdo de débitos fiscais, pela incidéncia de critério de correcéo
que, no periodo objeto de modulacédo (julho/2009 a margo/2015), acarreta
uma defasagem da ordem de 38% do valor executado.

Nesse caso, similarmente aos argumentos suscitados nas ADIs n° 2.356 e
n® 2.362, em face do art. 78 do ADCT trazido pela EC n° 30/2000, e das ADIs n°
4.425 e n° 4.357, em face de dispositivos da EC n° 62/2009, houve decisao favoravel
aos credores. Prevaleceu o entendimento da isonomia e do direito a propriedade. O
argumento do equilibrio orcamentario dessa vez néo prevaleceu.

Outro julgado importante para a compreensdo do universo dos precatorios
é a Intervencdo Federal (IF) n°® 1317, julgada em 26 de margco de 2003. Por essa
acao constitucional, credores do Estado de S&o Paulo, requestaram a intervencao
federal diante do ndo pagamento integral pelo referido ente de valor requisitado em
precatério alimenticio, expedido em 1990, com inclusdo no or¢camento de 1992,
referente a processo que se iniciou em 1981.

O STF rejeitou o pedido de intervencédo, conforme a seguinte ementa:
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EMENTA: INTERVENCAO FEDERAL. 2. Precatorios judiciais. 3. N&o
configuracao de atuacdo dolosa e deliberada do Estado de Sdo Paulo com
finalidade de ndo pagamento. 4. Estado sujeito a quadro de mdltiplas
obrigac6es de idéntica hierarquia. Necessidade de garantir eficacia a outras
normas constitucionais, como, por exemplo, a continuidade de prestacdo de
servigos publicos. 5. A intervengdo, como medida extrema, deve atender a
méxima da proporcionalidade. 6. Adocdo da chamada relagdo de
precedéncia condicionada entre principios constitucionais concorrentes. 7.
Pedido de intervencéo indeferido

Na oportunidade, o redator do acérdao, ministro Gilmar Mendes, explicou
que vigora em nosso sistema federativo a valoriza¢éo do principio da autonomia dos
Estados, que, portanto, a regra deve ser a nado-intervencdo. Assim, existente o
conflito entre os entes da federacdo, que deve existir um sopesamento a partir de
uma conformidade com principio constitucional da proporcionalidade (também
denominado principio do devido processo legal, ou ainda, principio da proibicdo do
eXxcesso).

Também alegou o ministro, dentro da analise da proporcionalidade,
limitagcbes econbmicas: “desse modo, ndo podem ser desconsideradas as limitagdes
econdmicas que condicionam a atuacdo do Estado quanto ao cumprimento de
ordens judiciais que fundamentam o presente pedido de intervencao”.
Exemplificando o direito alemao, argumentou o ministro em favor da tese da reserva
do financeiramente possivel (Vorbehalt des finanziellen Mdoglichen). Por fim,
entendeu 0 ministro que enquanto o Estado de S&do Paulo se mantiver diligente na
busca de solu¢des para cumprir as ordens judiciais (0 pagamento dos precatérios,
no caso) entdo nao estara presente 0s pressupostos para a intervencéao federal.

Também ndo acolhendo o pedido de intervencéo, por trata-se de uma
medida in6cua para garantir o pagamento dos precatérios, o ministro limar Galvao,
em 4&cidas criticas, afirmou que “estados e municipios vém-se revelando os
devedores mais relapsos nos pagamentos das suas obrigacbes resultantes de
decisoes judiciais”.

Alegando que a intervencdo federal ocorrera somente em casos de
desobediéncia flagrante no cumprimento da decisdo judiciaria, o ministro Carlos
Velloso também indeferiu o pedido, ao que replicou em seu voto a defesa do Estado
de Sao Paulo em outro pedido de intervencéo indeferido, dessa vez a Intervengao
Federal (IF) n°® 2.915/SP, in verbis:
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Inocorréncia do descumprimento da ordem judicial, dado que n&o houve a
pratica de ato comissivo ou omissivo intencionalmente dirigido ao n&o
pagamento de precatérios, sendo certo que, por ser a intervencao federal
medida excepcional, o art. 34 da Constituicdo Federal deve ser interpretado
de forma restritiva.

Muitos dos argumentos levantados para esse caso, quais sejam, da regra
da n&o-intervengéo, argumentos relativos a impactos econdmicos, da solvéncia das
financas dos entes, da reserva do possivel, da inexisténcia do elemento subjetivo
por parte do chefe do executivo a ensejar sua punicdo etc., todos esses sao
argumentos defensaveis com menor 6nus para o enfrentamento do cerne do
problema — o descumprimento de decisfes judiciais quando a execucao é contra o
proprio Estado.

Em julgamento que ocorreu em 8 de junho de 2020, o STF, no Tema 28,
intitulado fracionamento da execucdo com expedicdo de precatdrio para pagamento
de parte incontroversa da condenacdo, assunto discutido nos autos do RE n°
1.205.530, ficou assentado que € possivel a execucdo parcial da parte
incontroversa que seja oriunda de decisao transitada em julgado, desde que seja
“observado o valor total da execucéao (inclusive quanto a parte controvertida) para
fins de determinacdo de qual o regime de pagamento a ser adotado, se por

precatorio ou por requisigao de pequeno valor”, conforme os seguintes termos:

O Tribunal, por unanimidade, apreciando o tema 28 da repercussao geral,
conheceu do recurso e deu-lhe parcial provimento para, reformando o
acordao recorrido, assentar a possibilidade de execucdo do titulo judicial,
considerada a parte autbnoma ja preclusa na via recursal, nos termos do
voto do Relator. Foi fixada a seguinte tese: "Surge constitucional expedi¢do
de precatério ou requisicdo de pequeno valor para pagamento da parte
incontroversa e autbnoma do pronunciamento judicial transitada em julgado
observada a importancia total executada para efeitos de dimensionamento
como obrigacao de pequeno valor".

Nesse ponto, Da Cunha (2021, p. 371) didaticamente explica:

Assim, promovido, por exemplo, cumprimento de sentenca contra a Unido
no valor equivalente a 100 salarios-minimos, e vindo a Unido a reconhecer
gue sédo devidos apenas 50 salarios-minimos, a execugdo pode prosseguir
por essa parcela incontroversa, mas devera, no caso, ser expedido
precatério, e ndo RPV. Embora a parte incontroversa seja de pequeno valor,
a autorizar a expedicdo de RPV, o valor global da execucdo é de 100
salarios-minimos, devendo ser expedido precatério, em vez de RPV.
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Apesar da vedacéao prevista na Constituicdo de 1988 atinente a expedi¢éo
de precatorios complementares ou suplementares, bem como o fracionamento,
reparticdo ou quebra do valor da execucdo para fins de enquadramento de parcela
do total em obrigacdes definidas em leis como de pequeno valor, o STF decidiu em
conformidade ao ja praticado no ambito da Unido, conforme o Enunciado 31 da
Advocacia-Geral da Unido, a saber, “E cabivel a expedi¢do de precatério referente a
parcela incontroversa, em sede de execucao ajuizada em face da Fazenda Publica.”

Desejoso de postergar ao maximo possivel o pagamento de suas dividas,
no presente caso, verifica-se que o Estado de S&o Paulo, grande devedor de
precatérios, recorre para imiscuir-se do pagamento de precatérios até mesmo de
parte incontroversa, considerando as repercussfes negativas de uma decisdo
judicial sobre suas finangcas. Considerando a data do julgamento, mesmo o STF
pacificando a matéria em favor dos credores beneficiarios de precatorios, verifica-se
que a atuacdo da Suprema Corte tem um tempo que |lhe é préprio, e por vezes
demorado.

Outras decisfGes sobre precatérios foram tomadas pela Suprema Corte
brasileira, dado que as bases normativas da matéria se encontram na Constituicao,
como ja ressaltado. Porém, as decisGes aqui citadas funcionam como amostras de
como o STF opera quando o0 assunto versa sobre precatérios. Uma hora em favor
das Fazendas Publicas, influenciados pela politica e a economia. Outras vezes,
contramajoritariamente, age de forma prioritaria no resguardo do direito dos
credores, e, até mesmo, em integral protecdo a coisa julgada, algo tdo caro ao
Poder Judiciario.
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3. A (IN)CONSTITUCIONALIDADE DAS ECs N°° 113 E 114/2021 A LUZ DA
JURISPRUDENCIA DO STF

As discussdes da mais recente PEC dos Precatorios, como comumente
sdo apelidadas as propostas de emendas que de tempos em tempos surgem
quando o Poder Publico precisa promover alteragdes na Constituicdo sobre o
assunto, resultou na promulgacdo de duas ECs pelo Congresso Nacional, quais
sejam, as ECs n® 113 e 114, ambas de 2021, primeira do dia 8 de dezembro de
2021 e a segunda de 16 de dezembro. A primeira EC representou os assuntos
menos polémicos da proposta. A segunda, versou sobre 0s assuntos mais
espinhosos, como a aplicacdo da metodologia do regime fiscal do “teto de gastos”,
nos termos da EC n°® 95/2016. Portanto, as ECs em comento referem-se as ultimas
alteracBes ocorridas recentemente na Constituicdo de 1988 sobre a temética dos
precatorios.

Diferentemente de anos anteriores, em que a alteracdo do art. 100 da
Constituicdo decorreu de um Unica EC, dessa vez houve a edi¢do de duas ECs.
Esse fato aconteceu em razéo de critérios politicos. Ndo havia consenso entre as
Casas Legislativas para aprovacédo de um unico texto por meio da PEC n° 23/2021,
gue em razao disso foi “fatiada” em duas ECs. Havia um entendimento politico na
Camara dos Deputados que se poderia promulgar somente a parte que nao houve
alteracdo no Senado Federal. Assim, a EC n°® 113/2021 decorreu da PEC n° 23/2021
— proposta de iniciativa da Presidéncia da Republica e autoria da Camara dos
Deputados, e a EC n° 114/2021 derivou da PEC 46/2021, de iniciativa do Senado
Federal.

De acordo com a exposicéo de motivos® do Ministério da Economia, Pasta
que submeteu a Proposta ao chefe do Poder Executivo, foram suscitadas as

seguintes motivacoes:

4. Para a elaboracdo da proposta orcamentaria de 2022, o crescimento
expressivo de R$ 33,7 bilhdes em relagdo a 2021 (60,7%) ndo encontra
precedentes em processos orgcamentarios anteriores, constituindo em risco
na gestdo orcamentaria no préprio ano. Com os limites para o Poder
Executivo estabelecidos pelo Novo Regime Fiscal, a inclusdo do montante
necessario a honra das sentencas judiciais ocupara espaco relevante que

® Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=2054034&filename=MSC+3
91/2021
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poderia ser utilizado para realizacdo de relevantes investimentos, bem como
aperfeicoamentos de programas e acfes do Governo Federal e provimento
de bens e servicos publicos.

(..

6. Sendo assim, de forma a evitar um colapso financeiro e da maquina
publica diante do esvaziamento quase que completo dos recursos
discricionarios pelas despesas decorrentes de condenacdes em sentencas
judiciais, sugere-se, a sua elevada consideracdo, proposta de alteracdo do
Texto Constitucional com o escopo de: (i) afastar o pagamento de
precatérios fora do rito tradicional, ou seja, evitar que a parcela
“superpreferencial’” dos precatérios escape da previsibilidade orgamentaria
tipica do procedimento natural de quitacdo desses requisitorios, (ii) permitir
o depésito de parte ou da totalidade do precatério a disposi¢cdo do juiz da
execucdo quando o credor for simultaneamente devedor da Fazenda
Publica, (iii) permitir que o depdsito mencionado no item anterior ocorra
mesmo na hip6tese de cessdo do precatério, (iv) estabelecer o
parcelamento dos precatérios vultosos e dos maiores quando o volume total
de pagamentos exceder determinado percentual da Receita Corrente
Liquida da Unido, (v) autorizar o encontro de contas dos valores de
precatérios com aqueles devidos por pessoa juridica de direito publico
interno, e (vi) atualizar o foro nacional, preservando-o apenas para
demandas coletivas.

(..

12. Aprimora-se ainda o disposto no 8 11, permitindo a utilizacdo de
precatérios, antes prevista para pagamento na compra de imdveis publicos,
também como moeda de desestatizacdo, para aquisicdo de participacao
acionario da Unido em empresas estatais.

(-.)

15. O salto da ordem de R$ 55,4 bilhGes para R$ 89,1 bilhGes para o
exercicio de 2022 demanda, para manutencé@o das regras fiscais, que seja
concebido regime especial de pagamento diferido, a fim de atingir aqueles
requisitorios de valores extremamente elevados, em favor de pouquissimos
beneficiarios. Registre-se que, para fins da Lei Orcamentaria Anual para
2022, em se aplicando a nova regra proposta para o § 20 do art. 100,
apenas 47 precatorios, de valor superior a mil vezes o patamar de sessenta
salarios minimos (portanto superiores a R$ 66 milhdes), seriam alcancados,
0S quais representam impacto positivo de R$ 22,7 bilhdes de reais em
espaco fiscal em 2022. Se considerada também a aplicacdo do novo art.
101-A do ADCT, o valor total impactado (espaco fiscal aberto) sera de,
aproximadamente, R$ 33,5 bilh8es, em razdo da regra embasada na receita
corrente liquida, dados que denotam a absoluta proporcionalidade e
razoabilidade da proposicao.

Do excerto das justificativas supracitadas do Ministério da Economia,
infere-se que, apesar de uma série de argumentacdes, que eventualmente podem
até ser plausiveis, o cerne da atual Proposta ndo se distancia proposituras
pretéritas, que almejaram alterar o art. 100 da Constituicdo. Invariavelmente, o
pretexto é sempre a abertura de margem orgcamentaria para socorro das Fazendas
Publicas, de modo a franquear ao chefe do Poder Executivo das diversas esferas
governamentais a possibilidade do atendimento de outras demandas de gasto

publico, em detrimento ao pagamento dos precatorios.
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Como tratado nesse trabalho, a EC n°® 62/2009 facultou ao credor da
Fazenda Publica, que aguarda o pagamento de seu precatério, a utilizar o valor a
receber como crédito para compra de imodveis publicos do respectivo ente federado.

Esse mecanismo alternativo de quitacdo de dividas, que se vale da
disposicdo dos ativos do Poder Publico, depende de lei do respectivo ente
federativo. Por ele, o credor utiliza seu crédito de precatério para realizar negocios
juridicos com o Poder Publico, no caso, para compra de imdveis publicos.
Atualmente, ndo se tem noticia de um mercado intenso de venda de imoveis
publicos lastreada por precatérios, notadamente porque os entes da federacdo
preferem que a receita auferida seja realizada por moeda corrente, da mesma forma
gue deseja o credor do precatdrio em receber seu crédito também em dinheiro.

Nessa senda, essas possibilidades de negdcios foram alargadas com a
edigdo da EC n°® 113/2021, na forma do 8§ 11 do art. 100 da Constituicdo, consoante

0S seguintes termos:

§ 11. E facultada ao credor, conforme estabelecido em lei do ente federativo
devedor, com auto aplicabilidade para a Unido, a oferta de créditos liquidos
e certos que originalmente lhe sdo préprios ou adquiridos de terceiros
reconhecidos pelo ente federativo ou por decisdo judicial transitada em
julgado para:

| — quitag@o de débitos parcelados ou débitos inscritos em divida ativa do
ente federativo devedor, inclusive em transacdo resolutiva de litigio, e,
subsidiariamente, débitos com a administracdo autarquica e fundacional do
mesmo ente;

I — compra de imbveis publicos de propriedade do mesmo ente
disponibilizados para venda;

Il — pagamento de outorga de delegagbes de servicos publicos e demais
espécies de concessao negocial promovidas pelo mesmo ente;

IV - aquisicdo, inclusive minoritaria, de participagdo societaria,
disponibilizada para venda, do respectivo ente federativo; ou

V — compra de direitos, disponibilizados para cessao, do respectivo ente
federativo, inclusive, no caso da Unido, da antecipacdo de valores a serem
recebidos a titulo do excedente em Oleo em contratos de partilha de
petréleo.

A respeito desse assunto, Barros (2022, p. 164) explica:

O § 11 do artigo 100 da Constitui¢éo havia sido inserido pela EC n. 62/2009
para possibilitar a utilizagdo de precatério para compra de imoéveis publicos
do respectivo ente federado. Por exemplo, se a Unido fosse vender um
prédio publico o particular interessado poderia pagar parte do valor com
precatérios. A EC n. 113 trouxe novas previsdes acerca da possibilidade de
utilizacdo de precatérios. O § 11 do artigo 100 agora traz novas hipGteses
para tal utilizagéo.
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Ainda sobre o texto da EC n°® 113/2021, em que pese a correta extingao
da obrigacdo do Poder Publico por meio da disposicdo ao credor de recursos em
dinheiro, por se tratar de ativo de alta liquidez, ha na citada EC a continuidade da
previsdo de formas alternativas de extincdo da divida da Fazenda Publica junto aos
credores, conforme tendéncia vindas de Emendas pretéritas.

Sob determinado ponto de vista, essas formas alternativas de extincao da
obrigacdo da Fazenda Publica podem eventualmente tratar-se de medidas positivas,
sobretudo em um quadro desolador no qual os entes da federacdo disponibilizam
baixo percentual de suas receitas correntes para pagamento dos precatérios, e,
também, dado o fato desses mesmos entes permanecerem em mora por forca de
reiteradas alteracdes constitucionais que postergam o prazo de pagamento.

Como dito, ha um justo maior no pagamento em dinheiro, pois da mais
liberdade ao credor para dispor livremente dos recursos que |lhe sé&o de direito.
Noutro giro, de certa forma, inserido em uma relacdo assimétrica, é possivel afirmar
que o credor ao se deparar com a dificuldade do recebimento do precatério em
dinheiro, vé-se forcado a negociar com o Poder Publico, diante de instrumentos
alternativos de extincdo de divida cada vez mais sedimentados e incentivados na
Constituicao pelo poder reformador.

Independente da justica envolvida, a tendéncia € que o STF entenda
como constitucional o alargamento das formas alternativas de pagamento previstas
no regime especial, considerando o decidido na modulacdo de efeitos quando do
julgamento das ADIs n° 4.425 e n° 4.357, referente a constitucionalidade de pontos
da EC n°® 62/2009, in verbis:

3) - quanto as formas alternativas de pagamento previstas no regime
especial:

3.1) consideram-se validas as compensacdes, os leildes e os pagamentos a
vista por ordem crescente de crédito previstos na Emenda Constitucional n°
62/2009, desde que realizados até 25.03.2015, data a partir da qual nédo
sera possivel a quitacdo de precatdrios por tais modalidades;

3.2) fica mantida a possibilidade de realizagdo de acordos diretos,
observada a ordem de preferéncia dos credores e de acordo com lei propria
da entidade devedora, com reducdo maxima de 40% do valor do crédito
atualizado;
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Relativo ao instituto da compensacéo, nos termos do art. 105 do ADCT,
incluido pela EC n° 94/2016, abriu-se a possibilidade de administrativamente utilizar
o crédito de precatério para compensacao com débitos de natureza tributaria ou de
outra natureza que até 25 de marco de 2015 tenham sido inscritos na divida ativa
dos Estados, do Distrito Federal ou dos Municipios, observados os requisitos
definidos em lei prépria do ente federado. No ambito da Unido, nos termos da
Instrucdo Normativa n°® 2055, de 6 dezembro de 2021, que dispde sobre restituicao,
compensacao, ressarcimento e reembolso, no ambito da Secretaria Especial da
Receita Federal do Brasil é possivel a compensacdo, desde que o credor (i)
apresente a desisténcia da execucdo do precatorio; (i) que o precatorio nao
decorresse de débito que j& tenha sido encaminhado a Procuradoria-Geral da
Fazenda Nacional para inscricdo em Divida Ativa da Unido; e (iii) que o débito
consolidado nao seja oriundo de qualquer modalidade de parcelamento concedido
pela Receita Federal do Brasil, nos termos da Instrucdo Normativa n® 2.055, de 6
dezembro de 2021.

Com a EC n° 113/2021, agora a possibilidade de existir a compensacéo é

bem mais ampla, in verbis:

PANE D00, e e

§ 9° Sem que haja interrup¢cdo no pagamento do precatdério e mediante
comunicagéo da Fazenda Publica ao Tribunal, o valor correspondente aos
eventuais débitos inscritos em divida ativa contra o credor do requisitério e
seus substituidos devera ser depositado a conta do juizo responsavel pela
acao de cobranca, que decidira pelo seu destino definitivo.

Ou seja, atualmente, com a EC n°® 113/2021, manteve-se a previsdo da
compensac¢ao, no entanto o valor correspondente aos eventuais débitos inscritos em
divida ativa devera ser depositado a conta do juizo responsavel pela agcdo de
cobranca, que decidira pelo seu destino definitivo. Assim, ndo serd uma deciséo do
credor exclusivamente, nem da Fazenda Publica, mas do juiz competente.

Esse dispositivo considerado inconstitucional com a EC n° 62/2009 era
explicito em favor das Fazenda Publicas, pois previa de forma obrigatoria que no
momento da expedicdo dos precatorios deles devera ser abatido, a titulo de
compensacdao, valor correspondente aos débitos liquidos e certos, inscritos ou ndo

em divida ativa e constituidos contra o credor original pela Fazenda Publica
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devedora. Dessa vez, com nova roupagem, a parte do recurso reivindicada pelo
Poder Publico é obrigatoriamente depositado em um conta no juizo responsavel pela
execucao. Isto €, novamente ndo ha a faculdade do credor em autorizar ou ndo a
compensacao, mas eventualmente uma nitida imposigao do “encontro de contas”.
Barros (2022, p. 161) ao explanar que antes havia simplesmente
abatimento do valor devido pelo particular ao Poder Publico, mas agora a norma
prevé que os valores inscritos em divida ativa serdo depositados a disposicao do

juizo competente para a acéo de cobranca, exemplifica da seguinte forma:

Vamos a um exemplo. O estado-membro é devedor de um precatorio de
$500 mil a ser pago a um particular (uma empresa) que tem uma divida de
$200 mil inscrita em divida ativa e objeto de execucéo fiscal para cobranca.
Nesse caso, no momento do pagamento do precatério, o presidente do
Tribunal fara a emissédo da ordem de pagamento do precatério no valor de
$300 mil para pagamento direto ao particular credor e o remanescente $200
mil serdo depositados a disposicao do juizi da execucdo fiscal. Se por meio
de embargos a execucao fiscal a inscricdo da divida ativa for cancelada, o
particular podera levantar o restante.

No ambito da ADI n® 7.047, de relatoria da ministra Rosa Weber, o Partido
Democratico Trabalhista (PDT) ao defender a inconstitucionalidade de dispositivos
da EC n° 113/2021, no que tange a compulsoriedade da compensacdo, assim

fundamenta em sua peti¢&o inicial:

l1LIL.I DA INCONSTITUCIONALIDADE DA NOVA REDACAO DO ART. 100,
§ 9° DA CF/88.

A Emenda Constitucional n® 113/2021 conferiu nova roupagem ao art. 100,
§ 9°, da Constituicdo Federal de 1988, que passou a contar com a seguinte
redagdo: “§ 9° Sem que haja interrupcdo no pagamento do precatério e
mediante comunicacdo da Fazenda Publica ao Tribunal, o valor
correspondente aos eventuais débitos inscritos em divida ativa contra o
credor do requisitério e seus substituidos devera ser depositado a conta do
juizo responsavel pela agcdo de cobranca, que decidira pelo seu destino
definitivo”. Noutras palavras, se o credor da Fazenda Publica for também
seu devedor, o montante do precatério devera ser destinado ao juizo
responsavel pela acao de cobranca em curso (Ex.: execucéo fiscal). Criou-
se assim um novo mecanismo de compensacdo automatica de débitos do
credor do precatério com a Fazenda Publica, ha muito j4 rechacado pela
jurisprudéncia deste Egrégio Supremo Tribunal Federal. E que a Emenda
Constitucional n°® 62/2009 dera a seguinte redacdo ao mesmo art. 100, § 9°
da Constituicdo Federal: “No momento da expedigdo dos precatérios,
independentemente de regulamentacéo, deles devera ser abatido, a titulo
de compensacdo, valor correspondente aos débitos liquidos e certos,
inscritos ou ndo em divida ativa e constituidos contra o credor original pela
Fazenda Publica devedora, incluidas parcelas vincendas de parcelamentos,
ressalvados aqueles cuja execucdo esteja suspensa em virtude de
contestacdo administrativa ou judicial”

Essa alteracdo constitucional foi atacada pela Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n° 4.425/DF, proposta pela Confederacdo Nacional da
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Industria, e julgada pela Corte em 2013, sob a Relatoria do Min. Luiz Fux.
Decidiu-se, no tocante a esse dispositivo especifico, que tal regime de
compensacdo dos débitos da Fazenda Publica inscritos em precatérios,
“previsto nos §§ 9° e 10 do art. 100 da Constituicdo Federal, incluidos pela
EC n° 62/09, embaraca a efetividade da jurisdicdo (CF, art. 5°, XXXV),
desrespeita a coisa julgada material (CF, art. 5° XXXVI), vulnera a
Separacédo dos Poderes (CF, art. 2°) e ofende a isonomia entre o Poder
Publico e o particular (CF, art. 5° caput), cAnone essencial do Estado
Democratico de Direito (CF, art. 1°, caput)’9 . Tal mecanismo, introduzido
pela Emenda Constitucional n® 62/2009, tinha como consectéario frustrar
ainda mais as pretensfGes do particular credor da Fazenda Publica, que,
mesmo apdés muitos anos (quica décadas) de espera para o recebimento de
seus precatorios, corria um fundado risco de vé-los represados por débitos
com o erario oriundos de outras relagdes juridicas, constituidas em outro
tempo e de outro modo. Introjetava-se, por meio de uma norma
superveniente a origem desses proprios créditos, uma Fazenda Publica
“supercredora”, em lesdo a isonomia e a seguranga juridica. Ainda nos
autos da ADI n° 4.425/DF, em licdo que se aproveita para o contexto atual,
o Min. Ayres Britto descreveu esse instrumento de compensacgéo obrigatoria
da seguinte forma: “a via-crucis do precatdrio passou a conhecer uma nova
estacdo, a configurar arrevezada espécie de terceiro turno processual-
judiciario, ou, quando menos, processual-administrativo”. Segundo o
Relator, ainda que veiculada por meio de Emenda a Constituicdo, tal
ferramenta vulnera as cladusulas pétreas da Separacdo de Poderes (em
desfavor do Poder Judiciario), da isonomia e da efetividade do acesso a
jurisdicéo (art. 5°, XXXV, da CF).

(-.)

Sendo assim, conclui-se que a redacdo dada ao art. 100, § 9°, da CF pela
EC n°® 113/2021 pretende, de maneira envergonhada, contornar a
inconstitucionalidade flagrante do mecanismo de compensacao obrigatéria
dos precatdrios. Com efeito, repete-se o telos da EC n® 62/2009, com a
“mascara” do depdsito obrigatério em conta vinculada ao juizo de execugéo
fiscal, o que, na pratica, tem 0 mesmo consectario dos instrumentos
pretéritos ja declarados inconstitucionais por esta Corte. Ndo ha, pois,
diferencial fatico ou juridico suficiente para se afastar o reconhecimento da
flagrante inconstitucionalidade que aflige o novo § 9° do art. 100 da
Constituicéo Federal de 1988. Ao perpetuar as execugdes contra a Fazenda
Publica e tornar estéril a garantia do acesso a Justica, a Emenda
Constitucional n°® 113/2021 ofende o principio da separacéo de poderes (art.
2° da CF), sendo, ainda, tendente a abolir a garantia individual da coisa
julgada, configurando-se, pois, a afronta aos limites materiais de reforma a
que se refere o art. 60, § 4°, da Constituicdo Federal.

Sobre a ADI supracitada em curso, ressalta-se a manifestacao inicial da
Advocacia-Geral da Unido em defesa da auséncia do periculum in mora, diante do
pedido do requerente (0 PDT) em defender a urgéncia da providéncia judicial
reclamada (pedido de medida cautelar), ao argumento de que, “ciente da forte
suspeita de inconstitucionalidade que paira sobre a EC n°® 113/2021, o que pretende
a Unido é ganhar tempo, permitindo a frouxidao fiscal para o atingimento de seus
objetivos eleitoreiros no exercicio de 2022, antes que o STF conclua o julgamento
das acoes diretas intentadas contra as reformas constitucionais em comento”, assim

se manifestou, in verbis:
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Outrossim, exsurge no presente caso 0 perigo da demora in reverso,
considerando-se que eventual acolhimento da pretenséo cautelar deduzida
na peticdo inicial inviabilizaria a acomodagdo realizada no orcamento
publico, a fim de que se possa alocar 0s necessarios recursos para a saude
e para programas de assisténcia social, amparando milhares de familias em
situacdo de vulnerabilidade em razdo das implicacbes decorrentes da
pandemia de COVID-19, ao tempo em que se mantém a observancia ao
teto de gastos e ao Novo Regime Fiscal (Emenda Constitucional n°
95/2016).

Por fim, atinente & compensacao, € necessario ressaltar que a ideia em si
de usar o precatério para compensacdo em alguma medida acaba por esvaziar o
direito dos credores da Fazenda Publica em receber o pagamento de suas dividas
em dinheiro, por 6bvio, um ativo de maior liquidez. Ademais, trata-se de uma medida
extremamente assimétrica, vez que o beneficiario do precatério ndo possui
instrumento similar contra a Fazenda Publica. Isto é, ndo pode o beneficiario de
precatorio pagar seus tributos ordinarios valendo-se de precatério expedido em seu
nome. Pelo contrario, deve o beneficiario esperar longo tempo para a devida
execucdo da acdo judicial que Ihe foi favoravel. E preciso nas palavras do ministro
Ayres Britto superar a via-crucis dos precatorios.

Sob outro aspecto, no que se refere as novidades trazidas pela EC n°
113/2021, na sua finalidade de trazer ao ordenamento juridico formas de as
Fazendas Publicas livrarem-se das dividas com precatérios por outros caminhos que
nao seja pela disposicdo ao credor de recursos financeiros em moeda, a EC
possibilitou a compensacdo para amortizacao de dividas, vencidas ou vincendas,
entre os proprios entes da federacao.

Também, a EC n° 113/2021 permitiu um amplo parcelamento de
contribuicdes previdenciarias devidas por Municipios, um problema histérico de
prefeitos acusados judicialmente por ndo repassar os valores das contribuicoes
previdenciarias descontadas dos contracheques dos servidores aos respectivos
orgaos administradores do regime previdenciario proprio.

Com o argumento da busca do equilibrio financeiro e atuarial, pelo novo
regramento, para participar desse parcelamento, relativos aos debitos com
vencimento até 31 de outubro de 2021, no prazo maximo de 240 (duzentos e
quarenta) prestacdes mensais, é preciso que o Municipio comprove a adequacéo do
regime préprio de previdéncia social municipal semelhantemente as recentes

alteracdes ocorridas na Unido, na forma da EC n°® 103/2019, entre outros, com 0
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aumento da aliquota de desconto da contribuicdo devida pelos servidores e a
instituicdo do regime de previdéncia complementar para os servidores do ente. Esse
refinanciamento de divida ndo foi uma proposta oriunda do préprio governo
(Ministério da Economia), mas de construcéo textual do Parlamento.

Esse parcelamento municipal de dividas previdenciarias deve ser
enfrentado pelo STF, uma vez que foi suscitada sua real constitucionalidade, nos

termos da ADI n° 7.047, cujo requerente argumentou:

Por todo o exposto, inexistindo a disposi¢édo limitativa expressa ou sendo
esta ambigua, cabe ao intérprete adotar o canone que melhor resguarde a
autonomia do ente menor (seja o Municipio, Estado ou Distrito Federal)
diante da centralizadora Unido. N&o se trata de mero ferramental a
disposicdo do decisor para justificar suas op¢fes decisionais: trata-se de
canone obrigatério, sob pena de se relegar ao principio federativo uma
posicdo meramente decorativa no embate de forgas normativas. Em outras
palavras: podendo aplicar a presumption against preemption, dentro dos
limites textuais da norma, deve o intérprete fazé-lo.

In casu, o art. 115 do ADCT autoriza o parcelamento dos débitos dos
Municipios com seus respectivos regimes proprios de previdéncia social,
usurpando competéncia que, originalmente, é de cada ente federativo —
especificamente, de cada Poder Legislativo Mirim, a quem incumbe
precipuamente avaliar a viabilidade e a pertinéncia econdmica e politica da
concessao de tal “moratéria” as Administragdes, considerando o famigerado
costume de ndo-repasse das cotas patronais aos regimes proprios,
tornandoos deficitarios. Ademais, o art. 115 do ADCT submete tal moratoria
a regulamentacéo do Ministério do Trabalho e Previdéncia, 6rgao do Poder
Executivo da Unido, em mais um flagrante acinte as competéncias insitas
de cada Municipio.

Pelo fio do exposto, considerando as balizas jurisprudenciais desta Corte
Suprema no que tange ao principio federativo, o art. 115 do ADCT € norma
tendente a abolir a forma federativa de Estado (art. 60, 84°, |, da CF), sendo
imperioso, portanto, o reconhecimento de sua inconstitucionalidade
material.

Em relacdo a EC n° 114/2021, essa beneficiou mais uma vez o Poder
Publico com o parcelamento dos precatérios imposto pelo legislador derivado. Por
essa alteracdo restou definido que até o fim do exercicio financeiro de 2026 o
orcamento que os entes da federacdo separardo para pagar 0s precatorios seréo
limitados pelo que foi pago em precatorios no exercicio de 2016, atualizado pelo
IPCA, nos mesmos termos do novo regime fiscal instituido pela EC n°® 95/2016,

intitulado “teto de gastos”.

A seguir o dispositivo em discussao:
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Art. 107-A. Até o fim de 2026, fica estabelecido, para cada exercicio
financeiro, limite para alocagdo na proposta orgamentaria das despesas
com pagamentos em virtude de sentenca judiciaria de que trata o art. 100
da Constituicdo Federal, equivalente ao valor da despesa paga no exercicio
de 2016, incluidos os restos a pagar pagos, corrigido na forma do § 1° do
art. 107 deste Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitérias, devendo o
espaco fiscal decorrente da diferenca entre o valor dos precatérios
expedidos e o respectivo limite ser destinado ao programa previsto no
paragrafo Unico do art. 6° e a seguridade social, nos termos do art. 194,
ambos da Constituicdo Federal, a ser calculado da seguinte forma: (...)

Também, a seguir o dispositivo mencionado na horma supracitada:

Art. 6° Sdo direitos sociais a educacdo, a saude, a alimentacéo, o trabalho,
a moradia, o transporte, o lazer, a seguran¢a, a previdéncia social, a
protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na
forma desta Constituicao.

Paragrafo Gnico. Todo brasileiro em situacdo de vulnerabilidade social tera
direito a uma renda basica familiar, garantida pelo poder publico em
programa permanente de transferéncia de renda, cujas normas e requisitos
de acesso serdo determinados em lei, observada a legislacdo fiscal e
orcamentéria.

Do acima esposado, Piscitelli (2022, p. 253) corrobora no seguinte

sentido:

A EC 114/2021 incluiu o artigo 107-A ao ADCT para prever regra temporéria
de limitag&o ao pagamento de precatorios: até o final de 2026, havera limite
para a alocacdo de tais despesas na proposta orcamentéaria; limite este
informado pelo valor dos precatérios pagos no exercicio de 2016, incluidos
0s restos a pagar pagos, corrigidos pelo IPCA. O objetivo de tal
determinacéo foi assegurar a existéncia de espago fiscal para a Unido
ampliar programas de transferéncia de renda.

Referente a explicacdo do novo regime fiscal do teto de gastos publicos,
previsto constitucionalmente, ABRAHAM (2021, p. 285), explica o seguinte:

Conhecida na origem por PEC do “Teto dos Gastos Publicos”, a EC n°
95/2016, que incluiu os arts. 106 a 114 no ADCT, instituiu o Regime Fiscal
do Teto dos Gastos Publicos, no ambito dos Orgamentos Fiscal e da
Seguridade Social, para todos os Poderes da Unidao (Executivo, Judiciario e
Legislativo, inclusive o Tribunal de Contas da Unido, o Ministério Publico da
Uni&o, o Conselho Nacional do Ministério Publico e a Defensoria Publica da
Unido). Através dessa emenda constitucional, se estabelece, por 20 (vinte)
exercicios financeiros, um limite de gastos individualizado para a despesa
priméria total em cada ano (excluidas as relativas a divida publica) para
cada Poder, corrigida apenas pela variacéo do indice Nacional de Precos ao
Consumidor Amplo — IPCA, publicado pelo Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica — IBGE (ou de outro indice que vier a substitui-l0).97
Entretanto, o Presidente da Republica podera propor, por uma Unica vez, a
partir do décimo exercicio da vigéncia do Novo Regime Fiscal, projeto de lei
complementar para alteragdo do método de correcdo dos limites de gastos
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fixados na EC n° 95/2016. Portanto, enquanto viger o modelo do Regime
Fiscal do Teto dos Gastos Publicos previsto na EC n° 95/2016, ndo podera
haver crescimento real das despesas publicas federais, e 0 gasto de cada
ano se limitara as despesas do ano anterior apenas corrigidas pela inflagéo,
€ assim sucessivamente nos anos seguintes.

Da leitura dos dispositivos citados acima, infere-se que mais uma vez 0s
pagamentos dos precatérios foram postergados para atendimento de outras
demandas politicas, em desprestigio a efetividade da coisa julgada. A EC n°
114/2021 ao postergar o prazo de pagamento dos precatorios até o ano de 2026,
conforme a sistematica de calculo na forma do novo regime fiscal do “teto de
gastos”, nos termos da EC n° 95/2016, criou uma “trava financeira” nos recursos
destinados para pagamento dos precatdrios, que sera consideravelmente
contingenciado, considerando que a base de pagamentos se baseard nos
pagamentos realizados nos idos de 2016, corrigido tdo somente pela variacdo do
indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo. Caso o montante anual separado
pelo ente para pagar precatérios fiqgue acima dessa base de pagamento, ele sera
devidamente ajustado no orcamento para menos, reduzindo sobremaneira 0s
valores que poderiam ser dispendidos com sua quitacdo anualmente. Essa sobra
podera ser utilizada pelos entes da federacdo em outras despesas, como foi
utilizada em 2022 no ambito da Unido para ampliacdo de programas sociais para

fins eleitoreiros.

Em relacdo ao novo regime fiscal, h&a varias ADIs no STF que questionam
a constitucionalidade da EC n°® 95/2016, que instituiu o “teto de gastos”, tais como as
ADIs n% 5655, 5658, 5715. Passados mais de 5 anos de execucdo orcamentaria
sob esse novo regime fiscal, at¢ 0 momento ndo houve qualquer julgamento da
matéria. Por consequéncia, caso o STF decida pela constitucionalidade da EC n°
95/2016, a nova sistematica de pagamento dos precatérios podera também ser
considerada constitucional.

Antes dessas mudancas, na forma do art. 101 do ADCT, e de acordo com
os detalhes dispostos na Resolucdo n°® 303/2019 do Conselho Nacional de Justica, a

metodologia para separacdo do or¢camento para quitar os precatorios, no geral,
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considerava um percentual da Receita Corrente Liquida do ente e 0o prazo maximo
de pagamento estipulado na Constituig&o.

Por essa dinamica, “estar em dia” com os pagamentos dos precatérios era
projetar a quitacdo dos pagamentos ao periodo maximo de vencimento previsto
constitucionalmente. O reflexo disso era que a cada mudanca constitucional de
prorrogacdo do prazo de pagamento dos precatorios, os entes federativos eram
beneficiados com uma margem orcamentaria a maior, em razdo de um novo
parcelamento aprovado.

Doravante, com 0s precatorios inseridos no mecanismo limitador do “teto
de gastos”, a margem orcamentaria para os entes da federacdo gastarem com
outras demandas aumentara ainda mais, pois haverd uma previsibilidade do que
sera dispendido orcamentariamente com precatérios. No caso, o calculo tomara
como base o0s pagamentos realizados com precatdorios em 2016. Dessa maneira,
agora “estar em dia” com os pagamentos dos precatdrios serd apenas executar o
orcamento disponibilizado por essa nova metodologia de célculo.

De certo modo, até 2026 os recursos separados para pagar precatorios
ficardo praticamente estaticos, sem aumento real. De outro lado, com viés de alta,
estardo os estoques de precatérios a pagar, considerando a dinamicidade da vida
social e o surgimento comum de dividas do Estado com o cidaddo em face de
decis@es judiciais desfavoraveis. Pelo exposto, em tese, a tendéncia é pelo aumento
expressivo dos estoques de precatorios a pagar, dada a acumulacdo ano a ano do
saldo de precatorios a pagar. Nem as medidas alternativas de quitacdo dos
precatérios, como 0s negécios juridicos entre o beneficiario do precatério e o
Estado, tampouco o mecanismo da compensacao, serdo capazes de contribuir para
a reducédo desse estoque, tamanho € o impacto dessa nova sistemética de calculo.

Sublinha-se que, na época das discussfes dessa proposta de mudanca
da Constituicdo, a vontade politica seria de que a moratéria perdurasse até o ano de
2036 com a nova metodologia, uma previsdo claramente perniciosa aos credores da
Fazenda Publica. Compreende-se essa motivacdo dos entes da federacdo pela
tentativa frustrada de prorrogar o pagamento dos precatorios até o ano de 2036,
juntamente com a metodologia do regime fiscal do “teto de gastos”, possibilidade
gue beneficiaria ainda mais 0s governantes com uma conseguente margem
orcamentéria maior para atender outras demandas publicas, muitas delas com

interesses eleitorais.
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Por fim, um outro dispositivo da EC n° 114/2021 que indiretamente
contribuiu para a “rolagem” da divida da Fazenda Publica foi a alteracdo da data-
limite para incluir o precatorio no orcamento do exercicio seguinte para pagamento.
Se antes o prazo era até 1° de julho, de agora em diante o prazo € até 2 de abiril.
Assim, passa de 18 para 21 meses o0 prazo maximo dos tramites burocraticos para
que o Tribunal correspondente faca o pagamento do precatdrio que conseguiu

percorrer a demorada ordem na fila dos precatorios.

3.1. DETERMINANTES DO PROCESSO LEGISLATIVO DAS ECs N* 113 E
114/2021: A JUSTIFICACAO LEGISLATIVA DO “TETO DE PAGAMENTO” DOS
PRECATORIOS (E SUA COMPARACAO COM O PARCELAMENTO)

Como dito neste trabalho, a PEC n° 23/2021, que resultou nas ECs em
epigrafe, foi uma proposta de iniciativa do Presidente da Republica, com génese no
Ministério da Economia.

De inicio, conforme os termos da referida proposta, ndo havia previsao
pretendia de inserir 0os precatorios no novo regime fiscal criado pela EC n°® 95/2016.
A inclusdo do regime de precatorios no “teto de pagamento” somente foi cogitada
com o Substitutivo® apresentado pelo Deputado Hugo Motta, relator da matéria na
Camara dos Deputados, oportunidade em que o governo defendeu a medida.

De acordo com a exposicdo de motivos’ do Ministério da Economia ao
apresentar a proposta ao chefe do Poder Executivo, as seguintes pretensdes eram a
vontade do governo a época, a saber:

6. (...): (i) afastar o pagamento de precatorios fora do rito tradicional, ou
seja, evitar que a parcela “superpreferencial” dos precatérios escape da
previsibilidade orcamentaria tipica do procedimento natural de quitacédo
desses requisitorios, (i) permitir o depésito de parte ou da totalidade do
precatério a disposicdo do juiz da execucdo quando o credor for
simultaneamente devedor da Fazenda Publica, (iii) permitir que o depdsito
mencionado no item anterior ocorra mesmo na hipdtese de cessédo do
precatorio, (iv) estabelecer o parcelamento dos precatérios vultosos e dos
maiores quando o volume total de pagamentos exceder determinado

6

https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=nodeOtiwxhcsk743rlgba5
ekube90u4228651.node0?codteor=2087006&filename=Tramitacao-PEC+23/2021

" Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=2054034&filename=MSC+3
91/2021
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percentual da Receita Corrente Liquida da Unido, (v) autorizar o encontro
de contas dos valores de precatérios com aqueles devidos por pessoa
juridica de direito publico interno, e (vi) atualizar o foro nacional,
preservando-o apenas para demandas coletivas.

Além do interesse na aprovacao das propostas acima citadas, que nao
incluia a inclusdo dos precatérios no “teto de pagamento”, o governo federal
desejava que fosse aprovada a criacdo de fundo para pagamento dos passivos da
Unido, que seria lastreado com a venda de imoveis publicos e participacdes
societarias da Unido, bem como outras fontes de receita, matéria retirada do

Substitutivo do relator Deputado Hugo Motta, sendo vejamos:

7. Considerado o reiterado compromisso da Unido em honrar todos os seus
compromissos, a Proposta de Emenda Constitucional também propde a
instituicdo do Fundo de Liquidacdo de Passivos da Unido, suas autarquias e
fundacBes, com o objetivo de permitir a antecipacdo de precatdrios e
requisitorios parcelados em razdo do disposto nos arts. 100, § 20, da
Constituicdo, e 101-A do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias,
ora propostos, bem como o pagamento da divida publica federal, por meio
da utilizacdo do patrimdnio da Unido. 8. Neste sentido, a proposta prevé
como possiveis fontes orcamentérias para a constituicdo do Fundo os
recursos obtidos com alienagdo de iméveis da Unido, a alienacdo de
participagfes societarias da Unido, parcela do resultado liquido de
dividendos do conjunto de Estatais, e eventuais recursos decorrentes da
reducdo de gastos tributarios, nos termos do art. 4°. da Emenda
Constitucional 109, de 2021, entre outros.

O fundo, irrigado com recursos da venda do patriménio publico, serviria
para quitacado ilimitada, e essa era a grande critica, dos precatérios de maior valor e
para e das negociacdes dos precatdrios pagos com desagio de 40% do valor
atualizado, nos termos do atual e vigente art. 100, § 20, da Constituicdo de 1988, in

verbis:

§ 20. Caso haja precatdrio com valor superior a 15% (quinze por cento) do
montante dos precatorios apresentados nos termos do § 5° deste artigo,
15% (quinze por cento) do valor deste precatério serdo pagos até o final do
exercicio seguinte e o0 restante em parcelas iguais nos cinco exercicios
subsequentes, acrescidas de juros de mora e correcdo monetéaria, ou
mediante acordos diretos, perante Juizos Auxiliares de Conciliacao de
Precatérios, com reducao méaxima de 40% (quarenta por cento) do valor do
crédito atualizado, desde que em relacdo ao crédito nao penda recurso ou
defesa judicial e que sejam observados os requisitos definidos na
regulamentacdo editada pelo ente federado. (Incluido pela Emenda
Constitucional n® 94, de 2016)


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc94.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc94.htm#art1
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A redacdo do dispositivo que regulamentaria o fundo em questdao na
proposta original da PEC n° 23/2021 era a seguinte:

“Art. 80-A. E instituido o Fundo de Liquidacdo de Passivos da Uni&o, suas
autarquias e fundaces, constituido por recursos decorrentes:

| - da alienacdo de imoéveis da Unido ou de rendimentos de fundos
integralizados com esses iméveis;

Il - da alienacgédo, pela Unido, de participacdo societaria, inclusive minoritaria,
de empresas;

Il - dos dividendos recebidos pela Unido de empresas estatais, deduzidas
as despesas de empresas estatais dependentes para pagamento de
pessoal, de custeio em geral e de capital;

IV - de outorga de delegagBes de servigos publicos e demais espécies de
concessao negocial;

V - da antecipagdo de valores a serem recebidos, pela Unido, a titulo do
excedente em 6leo em contratos de partilha de petréleo; e

VI - da arrecadacdo decorrente do primeiro ano de reducdo de beneficios
tributarios, nos termos do disposto no art. 4° da Emenda a Constituigdo n°
109, de 15 de marc¢o de 2021.

§ 1° Os recursos do Fundo de Liquidacdo de Passivos da Unido, de suas
autarquias e fundagdes serdo destinados ao pagamento:

| - antecipado de precatérios e requisitérios parcelados em razdo do
disposto nos art. 100, § 20, da Constituicdo, e art. 101-A deste Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitorias; e

Il - da divida publica federal.

§ 2° N&o se aplica ao Fundo de Liquidacdo de Passivos da Unido, de suas
autarquias e fundacgoes:

| - o disposto no inciso IV do art. 167 da Constituicdo, relativamente ao
inciso VI do caput deste artigo; e

Il - a observancia de limitagBes legais relativas as vinculagbes de receitas
ou a destinacao de receitas de capital.

§ 3° As despesas custeadas com recursos do Fundo de Liquidagdo de
Passivos da Unido, de suas autarquias e fundacdes ndo estdo sujeitas ao

disposto no art. 107 do Ato das Disposigdes Constitucionais Transitorias.”
As recentes alteracdes constitucionais no regime de precatorios foram
promovidas em uma conjuntura econémica e politica que facilmente poderiam
fornecer justificativas e narrativas para impor mais uma moratéria para o regular
pagamento dos precatérios. Segundo a Nota Técnica n® 50/2021, da Consultoria de
Orcamento e Fiscalizacdo Financeira da Camara dos Deputados, na Proposta
Orcamentaria da Unido para o ano de 2022, relativo aos precatérios e requisicdes de

pequeno valor, estava composta com 0s seguintes numeros:

A despesa primaria total referente ao cumprimento de sentencgas judiciais é
de R$ 89,1 bilhdes em 2022, valor 60,2% superior aos R$ 55,6 bilhdes
autorizados para 2021. Esse montante representa cerca de 0,95% do PIB
projetado para 2022, bem superior ao 0,64% do PIB previsto para 2021. As
duas principais agfBes orcamentarias correspondem ao pagamento de
precatérios e de requisicdbes de pequeno valor (RPV), com valores
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programados para 2022 de R$ 66,8 bilhdes e R$ 19,9 bilhdes,
respectivamente. Para 2021, os valores autorizados para essas acdes séo
de R$ 35,8 e R$ 17,3 bilhdes, respectivamente.

A titulo comparativo, em 2010, segundo esse mesmo documento, a
despesa com sentencas judiciais em face da Unido era cerca de R$ 14,5 bilhdes.
Esse valor atualizado pela Calculadora do Cidadéo, do Banco Central do Brasil, por
meio do indice IGP-M (FGV), representa a quantia de cerca de R$ 40 bilhdes em
janeiro de 2022. Portanto, pode-se afirmar que de 2010 a 2022 mais do que dobrou
0S gastos com essa rubrica, que inclui precatorios e requisicdes de pequeno valor no
juizo federal, nada obstante o impacto desses valores na receita corrente liquida em
cada um desses anos.

Segundo a Mensagem Presidencial do Projeto de Lei Orcamentéria da
Unido de 2022, o impacto dos efeitos orcamentarios das condenacdes judiciais
impostas a Unido, comparativamente as despesas discricionarias, foram os

seguintes:

Com o valor estimado para esse gasto em 2022, R$ 89,1 bilhdes, percebe-
se um novo salto, sem qualquer precedente, em que tal dispéndio passa a
representar 90% do total das despesas primarias discricionarias previstas
para o préximo ano, or¢cadas em R$ 98,6 bilhdes, fato que pode afetar o
financiamento de politicas publicas finalisticas e colocar em risco a
capacidade operacional de 6rgdos e entidades federais, visto que parte
expressiva dos gastos discricionarios sdo despesas essenciais ao
funcionamento de quaisquer estruturas que executam e apoiam tais
politicas, as quais sdo implementadas pelos Ministérios, conforme suas
areas de competéncias identificadas na Lei n° 13.844, de 18 de junho de
2019.

De acordo com a Nota Informativa n° 7/2021, da Consultoria de
Orcamento e Fiscalizagdo Financeira, apos a aplicagédo do “teto de pagamento”, o
valor disponivel para pagamento de precatérios e RPVs estaria estimado em R$
40,38 bilhdes para 2022. Dessa forma, seria (sera) postergado a quantia de cerca de
R$ 30 bilhdes para o exercicio seguinte.

Segundos os calculos constantes desse documento, até 2026, ano-limite
autorizado pela EC n° 114/2021 para que os precatorios sejam inseridos no “teto de
pagamento”, restard um estoque consolidado de precatorios ndo pagos com o valor
impressionante de R$ 121,3 bilhdes. Sublinha-se que o estudo em questdo fez

constar que “se considerada a média histérica dos ultimos anos de crescimento das
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despesas com sentencas judiciais, esse valor de precatérios expedidos e ndo pagos
poderé ser maior (0 dobro)”.

Da leitura desses numeros vultosos, que aumenta de forma expressiva a
cada ano, é evidente que gestdo dos precatérios € um problema complexo para o
pais. Numa andlise comezinha, vé-se que 0s parcelamentos anteriormente
autorizados pelo legislador reformador ndo foram Uteis a resolucdo desses estoques
significativos de precatérios a pagar, que s6 aumentou com o decurso do prazo dos
parcelamentos.

Nesse ponto, é possivel questionar as escolhas publicas adotadas pelos
gestores publicos com a margem orcamentdria aberta com o0s parcelamentos
anteriormente concedidos. Por exemplo, como amplamente noticiado pelos meios de
comunicagdo, entre 0s objetivos para aprovagdo das ECs n® 113 e 114, para mais
uma reforma do art. 100 da Constituicdo de 1988 com abertura de margem
orcamentdria, estaria o pagamento de programa de transferéncia de renda, uma
despesa justa, no entanto possivel o questionamento do interesse politico diante da
proximidade das eleicbes de 2022.

Nesse sentido, cabe informar um ponto de vista trazido no bojo da Nota
Técnica n° 50/2021, de autoria da Consultoria de Orcamento e Fiscalizacédo
Financeira da Camara dos Deputados, decorrente de solicitacdo do Deputado Hugo
Leal, Relator-Geral do PLOA 2022, que contempla subsidios para a analise, do
ponto de vista orcamentéario e fiscal, das disposi¢cdes previstas da entdo PEC n°
23/2021, transformada nas ECs n® 113 e 114, em trecho relacionado aos riscos

associados a proposta, in verbis:

A exposicdo de motivos que acompanha a PEC n° 23/2021 sustenta que
sua aprovagao busca “evitar um colapso financeiro e da maquina publica
diante do esvaziamento quase que completo dos recursos discricionarios
pelas despesas decorrentes de condenagdes em sentengas judiciais”.

Tal consequéncia, todavia, é questionavel, haja vista o que o PLOA 2022 foi
encaminhado ao Congresso Nacional, em 31 de agosto de 2021, com: (i)
previsdo de pagamento integral das sentencas judiciais devidas para 2022,
no valor de R$ 89,1 bilhdes; e (ii) volume de despesas discricionarias do
Poder Executivo de R$ 98,6 bilhdes, sem considerar a reserva das
emendas impositivas de bancadas de R$ 16,2 bilhdes.

No PLOA 2021, os gastos discricionérios haviam sido or¢ados em R$ 96,1
bilhdes, sem que se argumentasse que tal patamar implicaria o colapso da
maquina publica.

Percebe-se pelo apontamento acima exposto, que sob o angulo da

melhor escolha publica, h4 uma critica em relacdo & manutencdo de previsdo no
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orcamento de vultosas cifras para gastos com emendas de parlamentares, mas
ainda assim a existéncia de justificativas do governo em defesa do parcelamento de
precatorios tendo em vista que as contas publicas estariam colapsando. No ensejo,
a critica que pode ser feita € que ndo caberia ao Poder Legislativo administrar
recurso publico, mas sim fiscalizar sua aplicagéo pelo Poder Executivo.

Nesse tdpico, finaliza a Nota Técnica em relacdo aos riscos associados a

proposta:

Depreende-se, portanto, que o parcelamento proposto ndo é uma fatalidade
em si mesma, mesmo considerando que tal assunto é grave e onera o
Tesouro Nacional e requer discussdo das medidas para evitar seu
crescimento exponencial. No entanto, ndo pode ser um expediente
orientado a abertura de espago orgcamentario para a agregagdo de novas
despesas. Por esse prisma, a PEC n° 23/2021 pode ser interpretada como
mecanismo questionavel em face da ldgica do teto de gastos, cuja esséncia
reside na contencdo do gasto publico mediante definicdo de prioridades,
elencando-se quais despesas deveriam ser reduzidas em beneficio de
outras ou medidas para melhor gestéo e reducéo da despesa obrigatoria.

O mero diferimento de um gasto, tal como propde a PEC n° 23/2021, néo se
confunde com a reducdo de despesa publica. Além disso, a diminuicdo do
fluxo anual do pagamento de precatérios tem como contrapartida o acumulo
de passivos da Unido, conforme demonstrado nesta Nota. Ndo ha, em
suma, qualquer ganho econdmico efetivo com o parcelamento de
precatérios, a menos que o montante diferido fosse direcionado a
investimento publico com elevada taxa de retorno — o que ndo parece caso.
O que ha, reitere-se, é a abertura de espago orcamentario para acomodar
um volume maior de despesas anuais, predominantemente correntes —
mesmo que meritérias no cenario de pés pandemia. A acomodacao de
despesa deve seguir o caminho da adequacdo orcamentaria e da
sustentabilidade fiscal. Quanto a postergac¢éo do pagamento de precatorios,
além de ndo reduzir o endividamento, traz consigo o risco de elevacao das
despesas com juros, que, embora ndo sejam despesas primarias, tém
impacto sobre o deficit nominal e a divida publica. (...)

A wvultuosidade dos precatérios € algo sério para as contas publicas
governamentais, mas 0s ajustes realizados na conjuntura atual, assim como 0s
ajustes pretéritos, por meio de parcelamentos, por exemplo, ndo foram para
viabilizar qualquer investimento publico de impacto no médio e longo prazo, mas
para resolugcdo de um problema atual que surgiu para o governante resolver. Do
exposto, é possivel lucubrar sobre a premissa de que a classe politica para manter-
se no poder deva dispor de expedientes que sensibilizem o eleitor. Tal qual,

historicamente, a realizagdo ou aceleracdo de investimentos e outros gastos

publicos com uma énfase maior no Gltimo ano mandato eletivo.
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3.2. 0S PRECATORIOS E OS DIREITOS FUNDAMENTAIS A PROPRIEDADE
(ART. 5°, INCISO XXII), A COISA JULGADA (ART. 5°, XXXVI), E A SEPARACAO
DE PODERES (ART. 2°): DO DIREITO AO PAGAMENTO

Em seu curso de direito constitucional, Faim Filho (2009, p. 319)

conceitua o direito a propriedade nos seguintes termos:

E espécie do direito a seguranga e recebe tratamento especial em
homenagem ao regime econdmico constitucional previsto de permitir a
apropriagao individual dos bens de produgéo. A propriedade, ou dominio,
segundo o art. 524 do Cdodigo Civil de 1916 e art. 1.228 do Cdédigo Civil de
2002, é o poder de usar, gozar, dispor e reivindicar as coisas, isto €, os
bens mensuraveis. No entanto, a expressao constitucional abrange nao sé
as coisas, mas também as obrigagdes, isto &, todos os bens susceptiveis de
apropria- ¢ao e passiveis de valoragao econdmica, pois, no conceito de
Roberto de Ruggiero, patriménio € o conjunto de relagbes juridicas,
suscetiveis de avaliagao e imputaveis a um titular.

Alusivamente as teorias em torno da coisa julgada, Dellore (2013, p. 45),
informando que para a doutrina classica os efeitos da sentenga podem ser

declaratdrios, constitutivos e condenatérios, leciona o seguinte:

De forma simplificada, o panorama € o seguinte: proferida a sentencga, e nao
mais sendo possivel a interposi¢do de recurso — quer porque se esgotaram,
quer porque ultrapassado o prazo para sua interposicdo (ou seja, com o
transito em julgado da decisédo) —, surge a denominada coisa julgada formal.
Se a decisdo proferida for de mérito, teremos entdo a coisa julgada material.

Barroso (2009, p. 179), sobre a separacado dos Poderes contextualiza o

seguinte:

Um dos fundamentos sobre os quais se assenta o Estado constitucio- nal de
direito € a divisdo ou separagdo dos Poderes. Seu antecedente mais
remoto, na modernidade, foi o processo revolucionario que con- duziu a
afirmacao do Parlamento em face do monarca, na Inglaterra, com a edi¢ao
do Bill of Rights, em 1689. Sua sacramentalizagéo, por outro lado, se deu
com a Declaragédo dos Direitos do Homem e do Ci- dadao, em 1789, em
meio ao turbulento processo revolucionario fran- cés. Mas foi a Constituicao
americana, de 1787, que pela primeira vez formalizou o modelo
empiricamente colhido na experiéncia inglesa e teoricamente elaborado por
autor francés, dando-lhe o temperamento dos checks and balances (freios e
contrapesos), pelo qual se estabele- ceram areas de intersegdo e de
controle reciproco entre Legislativo, Executivo e Judiciario.

Esses conceitos, direitos fundamentais a propriedade, a coisa julgada e a
separacdo de poderes embricam-se fortemente com a regularidade do pagamento
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dos precatoérios, especialmente porque héa interesses dissonantes entre os credores
da Fazenda Publica e a proprio Poder Publico com a administracdo e a deciséo do
destino dos recursos orgcamentarios disponiveis.

Deseja o credor da Fazenda Publica que a sua propriedade seja
recomposta com o pagamento em prazo razoavel do precatorio, uma requisicdo
oriunda de um Poder da Republica, o Poder Judicirio, que realiza por meio do
processo judicial um pronunciamento em definitivo (coisa julgada), que pressupde
legitimidade, autoridade e cumprimento da Constituicio — a Lei Maior do
ordenamento juridico.

Os julgamentos das ADIs n°® 2.356 e n® 2.362, em face do art. 78 do
ADCT trazido pela EC n° 30/2000, e das ADIs n® 4.425 e n°® 4.357, em face de
dispositivos da Emenda Constitucional n® 62/2009, foram relevantes manifestacdes
do STF sobre a problemética em torno das moratérias impostas pelo Estado ao
longo do tempo.

No julgamento das mencionadas ADIs foram amplamente suscitados
entre os fundamentos juridicos os direitos fundamentais a propriedade (art. 5°, inciso
XXIl), & coisa julgada (art. 5°, XXXVI), e a separacdo de poderes (art. 2°), como
principios constitucionais protetores do direito do beneficiario de precatério em
receber o seu devido pagamento por parte do Poder Publico devedor.

O ministro Ayres Brito, nas ADIs n° 2.356 e n°® 2.362, em voto contrario a
postergacdo do prazo de pagamento dos precatorios pela via da moratoria

constitucional, assim manifestou-se, p. 116:

Podia uma Emenda Constitucional distender esse prazo de precatérios,
consubstanciadores de ordem judicial ou requisicdo judicial? Porque, em
verdade, quando a ConstituicAo faz das ordens judiciais, seja um
pressuposto de intervencao federal, seja um fato tipico ou uma tipica figura
crime de responsabilidade, estd homenageando, no caso dos precatdrios, o
direito da propriedade, a toda evidéncia. Mas ndo é s6 isso. A Constituicdo
esta prestigiando o acesso a jurisdicdo e a coisa julgada.

O mesmo ministro, em confirmacao de voto, enfatizou o seguinte, p. 143:

Sei que estamos ainda em sede liminar, mas, até mesmo no plano do
periculum in mora, eu acho que ele ndo é, data venia, invertido — passa a
ser em favor do Estado pelo de dez anos ja se encontrarem transcorridos —
porque ndo se pode perder um minuto sequer para restabelecer a forca
normativa da Constituicdo em matéria de direitos fundamentais, como
efetivamente sdo os direitos de propriedade, os direitos a jurisdicdo e a
coisa julgada.
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Em idéntico sentido, o ministro Cezar Peluso, ao criticar as mudancas
constitucionais de ocasido para aliviar o caixa das Fazendas Publicas, enfatizando o

seguinte, p. 129 e 130:

Nem ficou ai o ostensivo desrespeito as limitacBes constitucionais, agora
pela razdo ndo menos visivel de que, com a discriminacdo injustificada, a
norma vulnerou ainda o direito individual da propriedade e a garantia da
justa indenizagdo (art. 5°, XIl e XXIV), porquanto, embora possa esta nao
ser prévia, ndo pode deixar de, ainda que posterior, ser justa, e ndo pode
ser tida por justa a que, sacrificando certos credores destituidos de
propriedade, cuja perda se destina a compensar, lhes seja paga mediante
até dez parcelas anuais, quando outros credores por igual titulo tém direito
de a receber até o fim do exercicio seguinte ao da inclusao orcamentaria.

Também, na mesma assentada, e votando em desfavor da moratéria
imposta pelo legislador derivado, exaltando o principio da confianca e da boa fé, a

ministra Carmén Lucia explanou o seguinte, p. 137:

E que ndo ha democracia que possa sobreviver sem a confianga dos
cidaddos no Estado, inclusive no Estado-Juiz, principalmente o Estado-Juiz.
E a prépria Justica, quando da uma decisdo, e seis, oito anos depois nédo
cumpre aquilo que foi decidido, gera o que o Ministro Seabra chama de
“falta de credibilidade no Judiciario e falta de confianca no Estado”, o que é
uma gravidade enorme.

No julgamento das ADIs n°® 4.425 e n° 4.357, o ministro Luiz Fux, Relator
do acérdao, sobre os direitos fundamentais que sdo implicados com a moratéria

praticada pelo Estado-Legislador, acentua o seguinte, pp. 52, 53, 54:

(...) os modelos de moratoria violam, a mais ndo poder, a duragdo razoavel
do processo (CF, art. 5°, LXXVIII). Permitir que precatérios judiciais sejam
saldados em até 15 anos — ou em prazos até maiores, considerada a
auséncia de balizas temporais no modelo de parcelamento previsto do art.
97, 81° IlI, do ADCT - é medida que ultrapassa qualquer senso de
razoabilidade.

(..

A moratoria criada pela EC n° 62/09 compromete ainda o amplo acesso a
justica e a plena efetividade da prestacao jurisdicional (CF, art. 52, XXXV). E
gue a fase executiva do processo € o momento fundamental de realizacao
do direito, etapa em que praticados 0s atos materiais necessarios a entrega
do bem da vida aquele que, apds o devido processo legal, foi reconhecido
por sentenca como seu justo titular. Sob a ética jusfiloséfica, a execugéo
restaura efetivamente a ordem juridica afrontada pela lesdo, realizando a
sancao correspondente a violacao.

(..

A previsdo de contingenciamento de recursos orgamentarios para 0
pagamento de precatorios também subverte o amplo acesso a justica e a
plena efetividade da prestagéo jurisdicional (CF, art. 5°, XXXV). Com efeito,
beira as raias do absurdo juridico que a autoridade publica no Brasil,
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independentemente do ndmero de ilicitos que cometa, somente responda
até certo limite, traduzido em percentuais de receita corrente liquida.

(..

Em face de todo o exposto, comungo do entendimento do relator, que,
atento as vozes da sociedade, bem qualificou a presente Emenda
Constitucional como “emenda do calote”. Acolho, portanto, a arguicdo de
inconstitucionalidade material do art. 100, 815, da Constituicdo, e do art. 97
do ADCT em sua integralidade, por manifesto ultraje a clausula
constitucional do Estado de Direito (CF, art. 1°, caput), ao principio da
Separacéo de Poderes (CF, art. 2°), ao postulado da isonomia (CF, art. 5°),
a garantia do acesso a justica e a efetividade da tutela jurisdicional (CF, art.
59, XXXV), ao direito adquirido e a coisa julgada (CF, art. 5°, XXXVI), todos
limites materiais ao poder de reforma da Constituicdo, nos termos do art. 60,
849, 1l e IV, da Carta Magna.

3.3. O CRESCENTE ESVAZIAMENTO DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS EM
RAZAO DAS REFORMAS DOS PRECATORIOS A LUZ DAS DISPOSICOES
CONSTITUCIONAIS ORIGINARIAS E DA JURISPRUDENCIA DO STF

Como ja evidenciado ao longo do trabalho, a disciplinaria originaria da
Constituicdo simplesmente previa uma sistematica de pagamento pela via dos
precatdrios, sem margens para a protelacdo do pagamento para além da previsédo
no sentido da necessidade de aguardar a incluséo no orgcamento do ano seguinte, 0s
termos e prazos estabelecidos. Recorde-se o que dizia o texto original da

Constituicao de 1988 sobre a matéria precatérios o seguinte:

Art. 100. A excecdo dos créditos de natureza alimenticia, os pagamentos
devidos pela Fazenda Federal, Estadual ou Municipal, em virtude de
sentenga judiciaria, far-se-80 exclusivamente na ordem cronoldgica de
apresentacdo dos precatorios e a conta dos créditos respectivos, proibida a
designacdo de casos ou de pessoas nas dotacdes orcamentarias e nos
créditos adicionais abertos para este fim.

§ 1° E obrigatéria a inclus&o, no orcamento das entidades de direito publico,
de verba necessaria ao pagamento de seus débitos constantes de
precatérios judiciarios, apresentados até 1° de julho, data em que terédo
atualizados seus valores, fazendo-se o pagamento até o final do exercicio
seguinte.

§ 2° As dotagBes orcamentarias e os créditos abertos serdo consignados ao
Poder Judiciario, recolhendo-se as importancias respectivas a reparticdo
competente, cabendo ao Presidente do Tribunal que proferir a decisao
exeqlienda determinar o pagamento, segundo as possibilidades do
depésito, e autorizar, a requerimento do credor e exclusivamente para o
caso de preterimento de seu direito de precedéncia, o sequestro da quantia
necessaria a satisfacao do débito.

Como salientado inicialmente, a razdo de ser da previsdao normativa dos

precatorios na Constituicdo foi a necessidade de moralizar o seu sistema de



101

pagamentos, proibindo-se a designacdo de casos judiciais ou de pessoas nas
dotacdes orcamentarias e nos créditos adicionais abertos para este fim de forma
indiscriminada e subijetiva, tudo a fim de prestigiar o principio da impessoalidade.

No geral, o surgimento de um precatorio, e, por consequéncia, o inicio de
uma interminavel via crucis dos credores judiciais do Poder Publico para exercer seu
direito fundamental ao cumprimento da sentenca judicial, esta relacionado ao néo
cumprimento pelo Estado de contratos administrativos firmados, a planos
econdbmicos desastrosos, em equivocos na execucdo da folha salarial dos
servidores publicos, na reinterpretacdo da aplicagcdo de leis pelos tribunais, de
indenizacdes ndo pagas ou pagas fora prazo, da cobranca de tributos de forma
irregular, concernentes a passivos previdenciarios, como 0S que surgiram em razao
da recente decisdo do STF autorizando a “revisdo da vida toda”, etc.

A tentativa de equalizar esses pagamentos, sempre com a promessa por
parte do Estado em fixar um marco temporal definitivo para o completo pagamento,
foi motivo das edicbes das seguintes ECs: 20/1998, 30/2000, 37/2000, 62/2009,
94/2016, 99/2017, 113 e 114/2021.

Sem duavidas, como ja discutido nesse trabalho, a EC n® 62/2009 foi a
norma mais relevante em termos de mudancas promovidas no sistema de execucgao
em pecunia das decisdes judiciais em desfavor do Estado por meio dos precatdérios.
O estabelecimento de mecanismos alternativos de quitacdo das dividas da Fazenda
Plblica; a postergacdo dos pagamentos sem a definicdo de um prazo, o minimo
desejavel diante da seguranca juridica e da boa fé objetiva que deve reinar entre as
partes de um processo judicial; e, por fim, mas ndo somente, a definicdo de um
percentual minimo das receitas correntes do ente federativo para quitar anualmente
0s precatérios sdo exemplos de como a Emenda Constitucional n® 62/2009
promoveu um crescente esvaziamento dos direitos fundamentais dos beneficiarios
de precatérios, sobretudo por dois motivos.

Em primeiro lugar, porque muitas das mudancas realizadas pela EC n°
62/2009 foram mantidas e consolidadas pelas ECs posteriores. E, em segundo
lugar, pois o STF contribuiu para a manutencdo de uma parte consideravel desse
texto na Constituicdo de 1988, pois nos autos das ADIs n°® 4.425 e n° 4.357, apesar
de decidir pela declaracdo de inconstitucionalidade do regime especial instituido pela
EC n° 62/2009, ainda assim, por uma questéo politica, permitiu a modulacdo de seus

efeitos para dar sobrevida ao referido regime especial por 5 (cinco) exercicios
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financeiros, a contar de primeiro de janeiro de 2016, tudo a fim de salvaguardar o
equilibrio das contas publicas em desfavor dos beneficiarios de precatorios.

Também, cite-se a deciséao relevante do STF, na mesma oportunidade, na
qual foi mantida a aplicacdo do indice oficial de remuneracdo béasica da caderneta
de poupanca (TR) dos precatorios emitidos até 23/5/2015, data apos a qual (i) os
créditos em precatérios deveréo ser corrigidos pelo indice de Pregos ao Consumidor
Amplo Especial (IPCA-E), in verbis:

Deciséo: Concluindo o julgamento, o Tribunal, por maioria e nos termos do
voto, ora reajustado, do Ministro Luiz Fux (Relator), resolveu a questdo de
ordem nos seguintes termos: 1) - modular os efeitos para que se dé
sobrevida ao regime especial de pagamento de precatérios, instituido pela
Emenda Constitucional n°® 62/2009, por 5 (cinco) exercicios financeiros a
contar de primeiro de janeiro de 2016; 2) - conferir eficacia prospectiva a
declaracdo de inconstitucionalidade dos seguintes aspectos da ADI, fixando
como marco inicial a data de concluséo do julgamento da presente questao
de ordem (25.03.2015) e mantendo-se véalidos os precatorios expedidos ou
pagos até esta data, a saber: 2.1.) fica mantida a aplicacdo do indice oficial
de remuneracdo basica da caderneta de poupanca (TR), nos termos da
Emenda Constitucional n® 62/2009, até 25.03.2015, data apés a qual (i) os
créditos em precatdrios deverdo ser corrigidos pelo indice de Precos ao
Consumidor Amplo Especial (IPCA-E) e (ii) os precatérios tributérios
deverdo observar os mesmos critérios pelos quais a Fazenda Publica
corrige seus créditos tributarios; e 2.2.) ficam resguardados os precatérios
expedidos, no d&mbito da administracao publica federal, com base nos arts.
27 das Leis n° 12.919/13 e Lei n°® 13.080/15, que fixam o IPCA-E como
indice de correcdo monetaria; 3) - quanto as formas alternativas de
pagamento previstas no regime especial: 3.1) consideram-se vélidas as
compensacgoes, os leildes e os pagamentos a vista por ordem crescente de
crédito previstos na Emenda Constitucional n° 62/2009, desde que
realizados até 25.03.2015, data a partir da qual ndo sera possivel a quitacdo
de precatérios por tais modalidades; 3.2) fica mantida a possibilidade de
realizacdo de acordos diretos, observada a ordem de preferéncia dos
credores e de acordo com lei prépria da entidade devedora, com redugéo
maxima de 40% do valor do crédito atualizado; 4) — durante o periodo fixado
no item 1 acima, ficam mantidas a vinculagdo de percentuais minimos da
receita corrente liquida ao pagamento dos precatérios (art. 97, § 10, do
ADCT), bem como as sanc¢des para o caso de néo liberagcéo tempestiva dos
recursos destinados ao pagamento de precatérios (art. 97, § 10, do ADCT);
5) — delegagdo de competéncia ao Conselho Nacional de Justica para que
considere a apresentacdo de proposta normativa que discipline (i) a
utilizacdo compulséria de 50% dos recursos da conta de depdésitos judiciais
tributarios para o pagamento de precatorios e (i) a possibilidade de
compensacdo de precatérios vencidos, proprios ou de terceiros, com o
estoque de créditos inscritos em divida ativa até 25.03.2015, por opcao do
credor do precatério, e 6) — atribuicdo de competéncia ao Conselho
Nacional de Justica para que monitore e supervisione o pagamento dos
precatérios pelos entes publicos na forma da presente decisdo, vencido o
Ministro Marco Aurélio, que ndo modulava os efeitos da decisdo, e, em
menor extensao, a Ministra Rosa Weber, que fixava como marco inicial a
data do julgamento da acdo direta de inconstitucionalidade. Reajustaram
seus votos os Ministros Roberto Barroso, Dias Toffoli e Gilmar Mendes.
Presidéncia do Ministro Ricardo Lewandowski. Plenério, 25.03.2015.



103

Ou seja, em relacdo a previsdo de atualizacdo dos débitos pelo médico
indice da taxa referencial, assim como de outros pontos da EC n° 62/2009, nao
houve qualguer movimento do STF e do legislador reformador em da efeitos
pretéritos, desde o momento da prolacdo da decisdo judicial que concedeu o
precatdrio, no sentido de restituir os eventuais prejuizos sofridos pelos beneficiarios
de precatorios, mas tdo somente uma solugdo em que o pano de fundo foi o de nédo
desestabilizar o equilibrio das contas publicas dos entes com o pagamento de um
estoque enorme de precatorios a pagar.

Nada obstante os avangcos empreendidos pelo legislador reformador na
matéria precatérios, entre os quais, a criacdo do RPV e as regras de prioridade para
pagamento dos precatorios, a maioria das mudancas ao longo do tempo no art. 100
da CF de 1988 pelo legislador derivado foram prejudiciais ao vencedor da demanda
judicial contra o Estado.

Medidas como a imposicdo dos parcelamentos, 0S mecanismos
alternativos de extincdo da divida por meio de negdcios juridicos, a compensacao, a
separacao de um percentual médico da receita corrente liquida, e, agora por ultimo,
com as recentes ECs n® 113 e 114, a limitacdo dos valores separados para pagar
precatérios no ano de acordo com 0s pagamentos realizados em 2016, de acordo
com a metodologia do novo regime fiscal, previsto na EC n°® 95/2016, surgiram com
no ordenamento constitucional pelo legislador derivado com muito mais impacto
negativo ao beneficiario do precatério do que as eventuais mudancas positivas.

Em relacdo as possibilidades de discussdo sobre essa postergacao
periédica, com a consequente estipulacdo por repetidas vezes de novos prazos-
limite para pagamento dos precatérios, depreende-se que a finalidade dessas
medidas foi sempre a falta de vontade politica em dar uma solucdo efetiva aos
precatérios a pagar e 0 anseio de margem orcamentaria para viabilizar gastos
diversos, como repisado neste trabalho.

Ha quem defenda que o sentido da norma dado pelo legislador
constitucional originario foi tdo somente a previsdo do pagamento dos precatérios
apresentados no periodo de graca constitucional, atualmente de 2 de abril até o
prazo-limite do encerramento do exercicio financeiro posterior, vedando-se qualquer
parcelamento além do previsto no art. 33 do ADCT dado pelo legislador originario.

Essa é a posicdo do STF, por maioria, como pode ser visto em suas

manifestacdes nas ADIs n° 2.356 e 2.362, e, em seguida, nas ADIs n® 4.425 e
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4.357 em relacdo a constitucionalidade dos parcelamentos impostos por ECs.
Ocorre que foram manifestacbes tardias ou que modularam os efeitos para dar
tempo aos outros Poderes para adequacdo. Desse embate, entre STF e o
Parlamento, das modificacbes do art. 100 da CF de 1988, surge a discussao em
torno da protecdo ou ndo do art. 100 da ConstituicAo por clausula pétrea
considerando a eventual violagdo que h& ao pleno acesso a Justica, ao respeito a
coisa julgada, a separacdo dos Poderes e aos direitos e garantias individuais
guando o Estado.

Em outro aspecto, h4 quem defenda a constitucionalidade das
modificacdes trazidas pelo legislador derivado, dada a dinamicidade social e os
recursos escassos para o atendimento de muitas demandas publicas, o que enseja
as modificacGes no art. 100 da CF de 1988.

De todo modo, outro aspecto que pode ser analisado estd vinculado a
melhor escolha puablica, pois o0s parcelamentos impostos abrem margens
orcamentarias a qual o gestor publico ndo comprometido com politicas publicas de
longo prazo as utiliza para gastos questionaveis do ponto de vista do interesse

publico.
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CONCLUSAO

Na atualidade, as limitacbes constitucionalmente impostas aos
pagamentos dos precatérios tornam o ordenamento juridico sobre a matéria
extremamente complexo, com diversas regras que no fim desaguam em um ponto
fulcral: o Poder Publico, mesmo como devedor contumaz, encontra sempre
argumentos para que de tempos em tempos 0s pagamentos de precatorios sejam
postergados.

Dos estudos empreendidos neste trabalho, observou-se que os vultosos
passivos judiciais do Estado, executados de forma privilegiada pelo sistema de
precatorios, foram decorrentes de uma certa leniéncia dos agentes publicos com o
aumento desenfreado dos estoques de precatorios a pagar que se avolumaram com
0 passar do tempo. A principal solucdo desde o texto original da Constituicdo de
1988 foi postergar o pagamento dos precatérios no tempo.

Nesse sentido, os precatdrios ao longo das diversas ECs que alteraram o
art. 100 da Constituicdo, como amplamente tratado nesse trabalho, foram objeto de
engenhosas ideias de mecanismos alternativos para a quitacdo dos precatorios. A
manutencdo do Estado-Administrador inadimplente com as dividas judiciais ja foi
ocasionada simplesmente pela (i) dilacdo do prazo de pagamento por meio da
imposicdo de parcelamento; (i) pela aplicacdo de um mddico percentual de
separacao de recursos da receita corrente liquida do ente; (iii) pela imposicdo do
parcelamento para os precatérios de maior valor; e, por ultimo, (iv) por meio de
contingenciamento do orcamento destinado aos precatérios com a colocacao das
despesas com precatorios do “teto de pagamento”, conforme as disposi¢des da EC
n°® 95/2016, incorporadas pela recente EC n°® 114/2021.

Nao ha duvidas de que o “teto de pagamento” aplicado aos precatorios
assemelha-se a um parcelamento forcado imposto pelo Poder Publico ao devedor. A
despesa com precatdrios continua obrigatéria, isto é, o Estado deve pagar. No
entanto, com a aplicagdo do regime fiscal da EC n°® 95/2016 aos precatorios ocorre
um contingenciamento extremamente severo nas rubricas separadas para
pagamento dos precatorios nas Leis Orgcamentarias Anuais, cujo resultado é o
estabelecimento de um valor praticamente fixo a ser gasto anualmente para pagar
0s precatdrios acumulados no tempo. Para o Estado a medida é positiva, pois

independente do aumento de estoques de precatérios a pagar, a separacao do
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orcamento ja sera sabida previamente, qual seja, os pagamentos dos precatérios até
2026 tomando-se por base os pagamentos com essa rubrica realizados em 2016,
mais a atualizacao pelo IPCA.

Adiciona-se a esse contexto, o incentivo cada vez maior do Poder Publico
em liquidar seus passivos por meios alternativos de extingdo de divida distante do
pagamento em dinheiro — entre eles, 0 pagamento do precatorio com deségio de
40% de seu valor, a permissdo para proceder a compensacdes com dividas do
credor junto ao Estado e a realizacGes de leildes, mecanismos trazidos pela EC n°
62/2009, que, posteriormente, foi chancelado como constitucional pelo STF. Esses
instrumentos certamente colocam o beneficiario do precatério diante de uma
“‘escolha de Sofia”’, que, sob pressdo diante da mora histérica do Estado no
cumprimento de suas obrigacdes, pode vé-se compelido a submeter-se ao
consideravel desagio no valor a receber mediante precatorio, como € realizado no
mercado de precatorios advindos da possibilidade da cessao de créditos a terceiros.

No Direito brasileiro os bens publicos do Estado sédo protegidos pela
inalienabilidade e impenhorabilidade. Decorrente desse privilégio, o Poder Publico
vale-se de um regime especial para execucao de suas dividas judiciais, que séo
pagas via precatérios. H4 uma légica nessa previsdo normativa, que considera como
relevantes o interesse publico e a continuidade dos servi¢os publicos.

O legislador originario previu na Lei Maior de 1988 as balizas juridicas
desse regime especial, que ao longo do tempo foi amplamente modificado pelo
legislador derivado. Nesse sentido, foi estabelecido pelo legislador originario o
periodo de graca constitucional como o interregno de tempo no qual o Estado
deveria realizar o planejamento do desembolso financeiro decorrente da derrota
judicial, e, também, o primeiro parcelamento dos precatorios, aquele previsto no art.
33 do ADCT do texto origindrio da CF 1988. Todavia, por parte do legislador
derivado ampliou-se o periodo de graca constitucional, de 18 meses para 21 meses,
e deu-se continuidade aos parcelamentos, alterando por completo o art. 100 da CF
de 1988 e ADCTs relacionados.

Da expedicéo dos atos de reforma constitucional, uma questéo se revelou
como relevante ao mundo juridico: a atuacéo do legislador derivado na alteracéo do
art. 100 da CF de 1988 atinge ou ndo clausulas pétreas da atual ordem
constitucional? Como visto, as manifestacdes dos ministros do STF foram todas

nesse sentido, de enfrentamento dessa questéao.
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Em torno dessa indagacdo é possivel nitidamente identificar diferencas
entre o tempo da politica e o tempo do direito, vez que muitas manifestacdes do
Plenario da Suprema Corte foram empreendidas tempos depois dos efeitos dos
parcelamentos. Isso porque apds as decisbes do STF foram editadas novas ECs,
algumas concordando com os termos do decidido pelo STF, v.g., conforme a
redagéo da EC n° 94/2016, e outras frontalmente contra, como o parcelamento da
EC n° 99/2017, que foi de encontro ao decidido nas ADIs n® 2.356 e 2.362, e, em
seguida, nas ADIs n%® 4.425 e 4.357, julgadas em conjunto, pelas quais o STF
considerou inconstitucionais os parcelamentos das ECs n° 30/2000 e 62/2009,
respectivamente.

Em outros aspectos, foi observado que para além das criticas em relacao
aos mecanismos alternativos de pagamento dos precatérios impostos pelo Estado
hodiernamente, inaugurados com a EC n° 62/2009 e, posteriormente, confirmados
pelo STF, € possivel afirmar que, diante dos volumosos passivos existentes, tais
regras nao poderiam ser dispensadas, especialmente a fim de proteger o equilibrio
das contas publicas. Ocorre que nesse resguardo das finangas publicas os direitos
fundamentais dos beneficiarios dos precatérios em ter a devida prestacdo
jurisdicional em sua totalidade, inclusive no momento da execuc¢ao judicial, séo
solapados.

Tanto nas financas pessoais de qualquer cidadao, quanto nas complexas
financas do Estado, as escolhas para atendimento de qualquer demanda existente
no presente sdo responsaveis logicamente pela saude financeira no futuro. No caso
do Estado, uma reflexdo possivel foi de que os gastos estatais ruins que se
perduraram ao longo do tempo, constantemente publicizados pelos meios de
comunicacdo, impactaram certamente no atual saldo a pagar de precatérios
existentes do pais, uma divida exorbitante. Como visto, critica-se o fato de como o
Estado age no remanejamento das dotacbes orcamentarias abertas apos a
imposicado dos parcelamento dos precatorios. Ou seja, o que o Estado faz com a
folga orgcamentaria que ele cria quanto impde o parcelamento?

Soma-se a todo esse contexto, também, a problematica em torno da alta
judicializacdo da vida no Brasil. As normas sdo editadas muitas vezes sem uma
discusséo profunda de seus eventuais impactos no mundo juridico, provocando uma

inseguranca juridica diante da dubiedade gerada pelas varias interpretacdes
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possiveis. O resultado € que o Judiciario ao ser chamado a dizer o direito, e isso ndo
esta errado, geram precatérios em um processo ad infinitum.

Conhecer as nuances histéricas dos precatorios nas Constituicoes
brasileiras, e como essa matéria é enfrentada pelo STF e pelos legisladores, foi a
proposta do presente trabalho, cujo objetivo em maior medida orientou-se por dar
énfase aos motivos que levaram o Estado a praticar o famoso “Devo, ndo nego,

pago quando puder”.
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