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Observatoério Constitucional: Capacidade estadual de pagamento dos
precatorios

I ntroducéo

Ha um enorme risco fiscal para os maiores governos estaduais e municipais na solugéo que vier a ser
adotada para o0 pagamento dos precatorios acumul ados pelas administracdes publicas depois que o
Supremo Tribunal Federal (STF) derrubou o anterior esquema de parcelamento.[1] Adotar prazo e ndo
receita como balizador do novo esquema de pagamento ignora a capacidade (diferenciada) de cada
governo arcar com seus compromissos. Esse pode ser o atalho mais curto parainviabilizar as financas
dos maiores governos e, paradoxamente, para tornar impagaveis os proprios precatorios, e assim,
contrariar os interesses dos proprios credores. Diante desse cenario, 0 melhor que pode ocorrer, para
ambas as partes, € ab menos manter os pagamentos no ritmo anteriormente definido, enquanto se espera
gue decisdes possam ser melhor debatidas e quantificadas.

Sempre é tentador adotar umaideia simpldria de que se um governo nunca acumulou precatorios, 0S
outros ndo precisam acumular, ou se outro governo conseguira quitar em até dois anos 0s seus
precatorios, 0s demais também poderdo fazer o mesmo. Essaideiaignora o principio basico de uma
federacdo, que € aformade unir os desiguais. A realidade é que diferentes governos estaduais e
municipais se encontram em situacdes fiscais muito distintas entre si, consideradas condicionantes
histéricos, econdmicos, sociais, administrativos. Se um certo governo estadual conseguiu uma
autorizacao especial para sacar recursos antes depositados na Justica e os utilizar para pagar os
precatorios determinados pela mesma Justica, esse foi um fato isolado, que néo se repete na grande
maioria dos estados, muito menos nas prefeituras, e ndo se pode sUpor que a excegdo sgaaregra

Para se encontrar uma solucédo equilibrada para um problema tédo complexo, € importante levantar o
maximo de estatisticas sobre a situagéo de cada governo visando mapear melhor a atual cenafiscal deles
em relacdo aos precatdrios e essa € a contribuicdo que esse trabal ho procura dar, sobretudo usando
informac0des | evantadas especialmente pelo Gefin, grupo de trabalho dos Executivos Financeiros das
Secretarias Estaduai s de Fazendas, vinculado ao Confaz (Conselho Nacional de Politica Fazendéria).

Antecipa-se que, da amostra de estados com cobertura de dados do Gefin, foi apurado que 62% parecem
ter condicdes para se gjustar ao limite de 15 anos para quitacdo dos precatorios; 54% realizam leildes ou
acordos e apenas 7,7% utilizam crédito tributério. Com base em 2012, os estados top 5 no ranking dos
principais devedores sdo, respectivamente: S&o Paulo (R$ 16,5 bilhdes), Rio Grande do Sul (R$ 6,8
bilhdes), Rio de Janeiro (R$ 4,8 bilhdes), Parana (R$ 4,6 bilhdes) e Minas Gerais (R$ 3,7 bilhdes). Em
média, para os 13 maiores litigantes o volume de recursos transferidos para os Tribunais de Justica
representou 8% do estoque de precatdrios em 2012. Mantido esse fluxo de recursos, a duracdo média
para zeragem automatica do estoque ocorreria em até 12 anos (2025), contados a partir do ano corrente e
um ano amais do que o estabelecido pela Emenda Constitucional 62 de 2009 (EC 62/ 09). Apesar de o
estado de S&o Paulo possuir maior estoque de divida de precatorios, a alocacéo de 1,5% da Receita
Corrente Liguida (RCL) — equivalente a um fluxo médio anual de R$ 1,6 bilhdes — devera permitir
que o Estado quite o passivo atual em até 10 anos (2023), prazo inferior ao da EC 62/09.[2]

Ainda que sem regra para pagamento do passivo acumulado até 2012, como por exemplo, razéo sobre a
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RCL o estado do Rio de Janeiro[ 3] vem ampliando o volume de recursos para quitagdo, de forma que
mantida o fluxo de cerca de R$ 340 milhdes, devera quitar seu saldo atual em até 14 anos.

Dentre ostop 5, 0 Unico estado cujo atual fluxo de alocagdo de recursos ndo conseguiria zerar o saldo de
precatorios seria 0 Rio Grande do Sul, que podera precisar de mais do que 20 anos para quitar seu atual
passivo, supondo que mantenha 0 mesmo ritmo ou volume anual de pagamento informado. Para o
enquadramento dentro do limite de 15 anos é necessario que sua RCL apresente importante crescimento,
de formaa permitir que a atual regra de 1,5% sobre a RCL, sgja suficiente para que o Estado se gjuste ao
limite da EC 62/009.

Os demais estados de Santa Catarina, Piaui e Rio Grande do Norte, somam-se ao Rio Grande do Sul no
grupo daqueles que, mantidos os atuais fluxos de pagamentos, ndo deverdo convergir para o limite da
EC 62/09, de 15 anos, para zeragem do estoque de precatérios. Dentre os 13 estados, destaca-se
positivamente o Espirito Santo que em aproximadamente quatro anos devera ser capaz de quitar o saldo
de precatérios, se mantido o fluxo médio anual de R$ 200 milh&es de pagamento.

Situacéo atual

Antes de tudo, cabe aertar que as polémicas abertas com a decisdo do STF de revogar 0 pagamento
parcelado dos precatorios pode levar a simplificacdo dos debates e a tentacéo de se achar que ha solucéo
simples e rapida para uma gquestdo tdo complexa. A tal tentacdo € supor que, Se um governo nunca
acumulou precatorios, 0s outros ndo precisam acumular, ou que se outro governo conseguira quitar em
até dois anos 0s seus precatorios, os demais também poderdo fazer o mesmo. Essaideiaignorao
principio basico de uma federacéo, que € aforma de unir os desiguais. A realidade € que diferentes
governos estaduais e municipais se encontram em situagdes fiscais muito distintas entre si, consideradas
condicionantes historicos, econdmicos, sociais, administrativos.

E importante destacar inicialmente que é preciso cuidado parando generalizar o caso peculiar do estado
do Rio de Janeiro.[4] Recentemente, foi aprovada umalei autorizando o estado a sacar até 25% do saldo
dos depositos judiciais, cujo montante estimado € da ordem de R$ 12,5 bilhdes, exclusivamente parafins
de pagamento dos precatérios e que com isso a fazenda fluminense podera quitar 90% de seu estoque em
2013 e os outros 10% em 2014, s6 dependendo da capacidade da justica estadual processar todas as
operagdes. Raros outros estados estdio na mesma situacgo. E dito que S&o Paulo, Rio Grande do Sul e
Parana até possuem leis semelhantes mas sem vincular para precatérios — o0 segundo estado vincula
paraafolhasalarial, o terceiro tem sido questionado pelo Ministério Publico. A maioria dos outros
estados e prefeituras ndo possui ou ndo tentaram aplicar leis semelhantes, ou até ndo podem, a depender
de cada caso. Logo, o caso do Rio parece ser a excegao, mas nao aregra— por mais que essa sgja uma
experiéncia exitosa.

Por isso, é importante tentar mapear qual € areal situacéo do estoque acumulado de precatorios, de
guanto vinham pagando €, o principal, de quanto poderiam pagar, em condic¢des de normalidade
orcamentaria e financeira. O objetivo deste trabalho € dar uma contribuicdo para mapear tal situacéo,
tomando por base as estatisticas coletadas, as pressas e ainda que parciais, junto ao Gefin, grupo de
trabal ho dos executivos financeiros das Fazendas Estaduais, e junto a algumas das maiores prefeituras
das capitais.

Partimos de um diagnéstico destacado em relatério divulgado pela Secretaria do Tesouro Nacional
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(STN) sobre a situagdo dos precatorios e despesas com sentencas judiciais nos estados, Distrito Federal e
municipios. Neste balanco, que trabalhou com dados informados através dos balancos estaduais e dos
relatérios de gestdo fiscal (RGF), fica evidente que o atual saldo de precatérios é da ordem de dois
digitos da RCL dos governos, revelando que tempestiva obrigatoriedade para sua quitacéo teria forte
efeito em desequilibrar as financas dos entes subnacionais.

De forma aditiva, nota-se que o comprometimento da receita publica dos governos em resposta as
indexacBes constitucionais e legais do gasto publico em servigos como sallde, educacdo, e mesmo,
aguelas relacionadas a normativas da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) no tocante aos limites para
gasto com pessoal e servigo da divida publica,[5] precisam ser incorporadas na dimensdo do debate
sobre a oportuna aceleracéo e quitacdo dos precatorios dos entes subnacionais. Ou sgja, aém de despesas
obrigatorias derivadas de regras legais de vinculagdo ha que se considerarem também aquelas relativas a
decisbes de natureza discricionaria dos governos, ndo menos importantes do ponto de vista do equilibrio
e sustentabilidade fiscal.

O exercicio de elaborar previsdes e simulagdes sobre atrgjetoria da RCL mostra-se importante em
termos de planejamento e diretriz para defini¢éo de potencial regra de pagamento minimo gque garanta a
guitacdo do saldo de precatorios, bem como para cotgjar cenarios de maior ou menor capacidade de
ajustamento face as premissas e regras suscitadas. Nesse sentido, com base em dados do grupo de
gestores de finangas estaduais (Gefin), elaboramos simulacéo que revela a possibilidade de guste e
zeragem das posi¢des passivas com precatorios para 62% dos 13 Estados da amostra, se mantido o
recente fluxo de pagamento. Ou sgja, a alocacéo de fluxo continuo para pagamento € solucdo para parte
importante dos governos, inclusive, em periodo inferior ao limite de 15 anos estabelecido na EC 62/09.
De acordo com a simulag&o, a ultimagdo média € de 12 anos, com um minimo de 4,2 (para o Espirito
Santo) e um maximo de 29 (para Santa Catarina).[ 6]

Para os demais cinco estados, a simples definicéo de percentual minimo obrigatorio, apesar de
necessario, ndo se mostrou suficiente para que ao final de 15 anos o saldo de precatorios fosse
equalizado. Nestes casos, uma solucdo secondbest poderia ser, além de percentual minimo sobre a RCL,
adefinicdo de limite pararefinanciar o saldo remanescente ao término de 12 anos com a
condicionalidade de elevar em até o dobro do limite estabel ecido na regra anterior sobre a RCL paraa
efetiva zeragem novo saldo remanescente.

Vale destacar que, nestes casos, as sistematicas devem ser incorporadas nos instrumentos de
planejamento de curto (Lei Orcamentaria Anual) e médio prazo (Plano Plurianual) dos governos e
fiscalizadas pelos Tribunais de Contas de forma a dar transparéncia e garantir 0 avango na matéria. Além
disso, a definicéo de limites pararefinanciar o saldo mostra-se igual mente relevante como forma de
estimular e incentivar as administracdes publicas na el aboracéo de planos de acdo e busca por solucdes
gue objetivem cessar as entradas de novos litigios.

De outraforma, a proposta para quitacéo do atual saldo de precatdrios € de 12 anos, e, portanto, inferior
ao limite de 15 anos estabel ecido pela EC 62/09. Nota-se que o alvitre mencionado, impde maior custo
aos Estados que deverdo convergir paraaatual duracdo média dos grandes devedores sem, contudo,
produzir desequilibrios que tempestiva definicéo para a liquidacéo imediata ou em prazo curto teria
sobre as finangas regionais. Além disso, a condicionalidade imposta para o refinanciamento do saldo
remanescente tem o beneficio de criar incentivos para aperfeicoar o plangjamento orgcamentario e
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financeiro dos governos, bem como o de estabel ecer politicas que busquem minimizar e conter novos
fluxos de precatérios, atacando araiz do problema.

Consideracdesfinais

As evidéncias estatisticas aqui levantadas, reconhecidamente em caréter preliminar e precério, permitem
a0 menos fazer um alerta para o debate publico em torno dessa matéria. H4 um enorme risco fiscal para
0S maiores governos estaduai's e municipais na solucéo que vier a ser adotada para o pagamento dos
precatorios acumulados pelas administracdes publicas depois que o STF derrubou o anterior esquema de
parcelamento.

Adotar prazo e ndo receita como balizador do novo esquema de pagamento ignora a capacidade
(diferenciada) de cada governo arcar com seus CoOmpromissos. Se 0s governos possuem diferentes
condi¢des de pagamento e de solvéncia, ndo se pode aplicar a eles um Unico e mesmo prazo. Se um
governo pode quitar seu estoque de precatérios em dois anos, ndo significa que todos 0s outros possam
fazer o mesmo. Se um governo nunca acumulou e por 1SS0 NuNca Preci sou represar precatorios, Nndo se
pode supor, de hora para outra, que a mesma prética deve ser aplicada aos demais.

E preciso atentar, portanto, que se um certo governo estadual conseguiu uma autorizag&o especial para
sacar recursos antes depositados na justica e os utilizar para pagar os precatorios determinados pela
mesma justica, esse foi um fato isolado, que néo se repete na grande maioria dos estados, muito menos
nas prefeituras, e ndo se pode supor que a excecao seja aregra.

O ideal seria adotar dois conjuntos de regras em relacéo a matéria. Primeiro, para o futuro, adotar
umaregra, ai Sim universal, gue evite o novo acumulo de precatérios — ou sgja, que sinalize paraum
pagamento corrente e rotineiro. Segundo, para 0 passado, adotar um esquema de acerto de contas, mas
gue reduza continua e progressivamente e na medida do possivel, ou sgja, ponderado o espaco no
orcamento e no caixa de cada governo. Isto significa adotar um percentual da receita como balizador do
pagamento, e ndo um prazo Unico e pré-fixado. Este Ultimo pode ser 0 atalho mais curto parainviabilizar
as finangas dos maiores governos e, paradoxal mente, para tornar impagaveis os proprios precatorios e
assim contrariar os interesses dos proprios credores.

A definicdo de algumaregra, em particular aquelas que definem percentual sobre a RCL, possuem
importancia dupla no sentido de que contribuem para desestimular o mercado secundario e negro de
vendas de precatérios bem como para organizar mais um ponto das financgas publicas estaduais.
Contudo, mais recursos ndo devem por si sO resolver o problema em cenérios onde o fluxo de novos
litigios sgja constante e vigoroso, de forma gque além da destinacéo financeira é necessario atacar araiz
do problema e fato gerador dos elevados passivos. Ou segja, € necessario bloquear e estancar a entrada e
conseguente recomposi ¢ao do estoque de precatorios.

Outra questdo gque se revelaigua mente determinante para equacionar a matéria, diz respeito as
condi¢des para estruturacdo e gestéo dos precatorios dentro dos Tribunais de Justica, que apesar de
terem recebido maiores transferéncias por parte do Executivo, ndo tém, em média, conseguido avancar
com a mesma cel eridade nos pagamentos aos beneficiérios.

De forma aditiva, € importante atentar para a definicéo do ponto de partida e prazos os quais as regras
para quitacdo dos precatdrios seguirdo, se a contar da promulgacéo da EC 62/09, do inicio dos
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pagamentos dos entes subnacionais ou mesmo da data de modulagdo e futura deciséo do STF. Por
guestdo de ordem e com o objetivo de garantir a harmonizagéo e claro entendimento, € necesséria
precisa defini¢éo do prazo para zeragem do saldo de precatorios, combinado ao desgjavel critério de
RCL.

Destaca-se, que a EC 62/09 teve efeito positivo em ampliar a destinacéo de recursos estaduais para
iniciar o pagamento dos precatorios que em alguns casos, eram descol ados da gestdo fiscal dos governos.
Ou sgja, 0 beneficio daemendafoi estabel ecer uma disciplina de pagamento dos precatérios.

Por fim, reflexdes sobre o tema e mesmo o desenho de solugdes precisam levar em conta a combinagéo
de todos esses fatores, que em Ultima insténcia guardam relacdo com a gestéo financeira e fiscal.

Diante desse cenério, 0 melhor que pode ocorrer, para ambas as partes, € ab menos manter 0s
pagamentos no ritmo anteriormente definido, enquanto se espera que decisdes possam ser melhor
debatidas e quantificadas.

Clique aqui para ver o anexo estatistico.

Esta coluna é produzda pelos membros do Conselho Editorial do Observatorio da Jurisdicéo
Constitucional (OJC), do Instituto Brasiliense de Direito Publico (IDP). Acesse o portal do OJC (
www.idp.edu.br/observatorio).
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[1] Além do prazo, a declaragdo de nulidade para a correcéo dos precatorios atraves de juros moratorios
e do indice de correcéo da caderneta de poupanca devera elevar o saldo de passivo com precatorios de
todos os Estados. Outro ponto importante em deciso recente do STF refere-se aimpossibilidade de
compensacdo unilateral dos precatérios. De forma simplificada, significa dizer que um Estado tera
obrigatoriamente gque pagar a determinado beneficiario os precatorios devidos, ainda que o mesmo
beneficiério possua elevados compromissos ndo honrados com a administragéo publica.Vide STF.
[2]EC 62/09. Vide Casa Civil.
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Em julgamento das Acdes Diretas de Inconstitucionalidade (ADIN"s 4.357 e 4.425), o STF julgou
parcialmente inconstitucional os dispositivos do artigo 100 da Constituicéo Federal, transcrito abaixo e
cujaredacdo foi dada pela EC 62/09: “ Art. 100. Os pagamentos devidos pelas Fazendas Publicas
Federal, Estaduais, Distrital e Municipais, em virtude de sentenca judiciéria, far-se-ao exclusivamente
na ordem cronol 6gica 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.”

[3] Destaca-se que o saldo de R$ 4,7 bilhGes em precatorios em 2012 para o Estado do Rio €, em
realidade, menor em aproximadamente R$ 1,6 bilhdes em decorréncia da compensacao destes com
divida ativa dos beneficiarios. A despeito dessa equalizacdo, uma determinacdo do Conselho Nacional
de Justica (CNJ) para baixar 0s passivos apenas quando os precatorios estiverem nafila para pagamento,
acaba exibindo valor superior ao estoque liquido.

[4]Em iniciativa conjunta do poder executivo e judiciario do estado, foi encaminhada e aprovada pela
Assembleia LegidativaalLe Complementar n° 147 de 27 de junho de 2013, que destina até 25% do
saldo de depositos judiciais para 0 pagamento de precatorios estaduais. Vide SEFAZ/ RJ.

[5]Como exemplo, para o municipio de S&o Paulo, 76% do comprometimento das receitas de R$ 38
bilhdes, estimadas para 2013, sdo decorrentes de vinculacdo legal, em particular relacionadas as areas de
salide (4,7%) e educacéo (8,6%), gastos com pessoal (6%) e divida, inclusive precatorios (5,7%).
[6]Relatdrio da Secretaria do Tesouro Nacional sobre as despesas com precatorios e sentengas judiciais
ratifica o diagndstico realizado nesse artigo no que se refere ao prazo médio para quitacdo bem como dos
efeitos positivos daimplantacdo de pagamento minimo como razéo da RCL.
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