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Caio Mascarenhas. Teto de gastos e 0 pagamento de precatorios

O pagamento de condenacdes judiciais (precatérios) desequilibra o orgamento pablico a ponto de
nectar de umanorma de teto de gastos? Em outras palavras. se um ente federativo tiver capacidade
2lari 0s ou de antecipar grande parte da divida, poderafazé-lo em

OPINIAO

Essa provocacao reflete uma analise critica das Emendas

Constitucionais 113/2021 e 114/2021 feitaem um artigo chamado Pagar condenacdes judiciais
desequilibra o orcamento publico? A sustentabilidade fiscal do teto de gastos para precatorios (ECs
113/2021 E 114/2021) [1] (download aqui) recentemente publicado narevista eletronica da PGE-RJ

(link da pagina agui).

O dilema do teto de gastos aos precatorios iniciou-se em julho de 2021. Naquela ocasido, 0 entdo
ministro da Economia, Paulo Guedes, dizia que um "meteoro” viria de "outros Poderes', afetando a
dividafederal de precatdrios. Na mesma entrevista, 0 ministro da Economia defendeu que o governo
precisava "disparar ummissil para impedir que o 'meteoro' acerte a Terra— neste caso, as finangas da
Unido". O pagamento dos precatorios ficaria, em sua visao, "sob 0 guarda-chuva do teto de gastos®

, limitando o avanco das despesas a inflacéo.

Sem o teto de gastos, o pagamento de condenacdes judiciais desequilibra o orgamento? Se pegarmos
somente ajustificativa do governo federal, poder-se-ia dizer que sim. Segundo a justificativa da PEC
23/2021, que originou a EC 113/2021, o governo estaria tentando evitar um rombo nas contas publicas, a
violacéo ao teto de gastos e a perda da capaci dade de investimento. Segundo tal documento, houve um
crescimento expressivo de R$ 33,7 bilhdes na divida federal de precatorios em 2021 em comparagdo ao
ano anterior, gerando um risco a gestéo orgcamentaria[2].

Aprovadas as emendas constitucionais n® 113 e 114 em dezembro de 2021, definiu-se, dentre outras
guestdes, um teto de gastos para 0 pagamento de precatorios (cerca de R$ 39,2 bilhdes), que terd duragdo
até 2026 (Artigo 107-A do ADCT — EC 114) [3]. Em estudo, foi estimado que as novas regras abririam
espaco fiscal de R$ 117.9 bilhdes no orgamento de 2022 para 0 aumento das despesas primarias [4].
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O quefoi feito entdo com o espaco fiscal aberto? Estabel eceu-se que deve "o espaco fiscal decorrente da
diferenca entre o valor dos precatorios 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" (artigo 107-A, caput, da CF). No caso, destacam-se as politicas redistributivas
previstas na Emenda Constitucional 123 (resultado da "PEC Kamikaze") que chegaram ao montante de
aproximadamente R$ 50 bilhdes em 2022 [5].

Qual era aintencéo inicial do teto de gastos do “"Novo Regime Fiscal"?

Dentro do "Novo Regime Fiscal" (ADCT, artigos 106 a 114), o chamado "teto de gastos' consta do
artigo 107 do ADCT, mediante o qual sdo estabel ecidos, para cada exercicio financeiro, limites
individualizados para as despesas primarias da Uni&o com base nos valores dos exercicios anteriores
acrescidos da correcdo monetéria. Denota-se que o regime fiscal da EC 95/2016 estabel eceu hipéteses de
excecdo ao limite de despesas primarias. Adicionado pela Emenda Constitucional n° 95/2016, esse
instrumento financeiro instituiu, pelo prazo de vinte exercicios financeiros.

Segundo a justificativa da PEC posteriormente convertida na EC 95/2016, a proposta do teto de gastos
tinha a finalidade de mitigar aguilo que o Poder Executivo federal diagnosticava como um "quadro de
agudo desequilibrio fiscal", reestabel ecendo a " confianca na sustentabilidade dos gastos e da divida
publica", aumentando a"previsibilidade da politica macroeconémica” e fortalecendo a " confianca dos
agentes' [6].

Isso nos leva a pergunta: pagar condenacdes judiciais desequilibra o orcamento?

Embora a Emenda Constitucional 123/2022 tenha a sua constitucionalidade passivel de discusséo [7]

, N80 se aborda aqui esta questdo. N&o se aborda, igualmente, a necessidade das politicas de distribuicdo
de renda possibilitadas ap6s o espaco fiscal liberado pelas emendas constitucionais que submeteram o
pagamento dos precatorios ao teto de gastos. Discute-se Unica e exclusivamente o argumento de que o
equilibrio fiscal seriaobtido ao se limitar o "Novo Regime Fiscal" as condenacfes judiciais.

Resta apresentar uma pergunta um pouco mais pragmatica: Pagar condenagdes judiciais desequilibra o
orcamento? Em outras palavras, contingenciar o pagamento de precatorios judicias é fiscalmente
sustentavel ?

Inicia-se pelanocéo de equilibrio orcamentério. Navisdo de Estevao Horvath, o equilibrio orcamentario
também pode ser utilizado como sindnimo de equilibrio entre despesas e receitas publicas, sendo um
ideal a ser atingido pela administracéo publica. Em suas palavras: "o equilibrio €, segundo pensamos,
umideal a ser atingido; é dizer: mais gque um principio, o equilibrio entre receitas e despesas € um
desejo que se imagina todos os entes publicos — e, bem assim, os cidaddos — persigam” [8]. Weder de
Oliveira, por suavez, defende que: "o equilibrio entre receitas e despesas pode também ser referenciado
como equilibrio orgamentério, equilibrio fiscal ou controle fiscal" [9].
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E razoavel anogao de que o equilibrio orgamentério foi reforgado com as Emendas Constitucionais que
estipulam tetos de gastos, tentando frear o crescimento das despesas primarias. No caso da Unido, a
Emenda Constitucional 95/2016. Dai porque foram criados limites para o crescimento da divida acima
dainflacdo. Percebe-se que os limites foram feitos de acordo com a anualidade do gasto publico, ou sgja,
limites especificos por exercicio financeiro.

A utilizacdo da anualidade € sempre a mais adequada para equilibrio fiscal e estabilidade das contas
publicas?

Segundo Estevao Horvath, algumas ponderactes devem ser feitas a respeito disso, devendo-se admitir o
"desequilibrio" em um certo ano fiscal, retornando-se ao equilibrio no seguinte. Segundo o autor, essa
constatacdo leva a que o equilibrio orcamentario tenha que ser avaliado em periodos de tempo maiores
do que um simples exercicio financeiro. 1sso porgquanto esse exercicio pode ter seiniciado com um
orcamento equilibrado e, no seu curso, tenhatido que ser alterado, "desequilibrando-se”, ainda que
circunstancialmente, por razdes supervenientes. O desequilibrio circunstancial do orcamento ndo afeta
necessariamente a estabilidade orcamentéria[10].

A nocdo de desequilibrios circunstanciais que seriam melhores alongo prazo € umanogdo mais
adequada para a presente andlise. Essa questéo diz respeito ao principio da sustentabilidade da divida
brasileira, que se encontra na Constitui¢do, notadamente no artigo 164-A que obriga o poder publico a
"conduzir suas politicas fiscais de forma a manter a divida publica em niveis sustentaveis'

. Resta pendente, contudo, a sua regulamentacao por lei complementar referidano inciso V111 do caput
do artigo 163 da Constituicéo.

Marcos Mendes explica que aintencdo da Emenda, ao incluir o artigo 164-A, € "fixar um nivel de divida
considerado desgjavel e, a partir dai, determinar qual atrajetéria da despesa e da receita que seriam
compativeis com o atingimento dessas metas'. O teto de gastos estaria submetido a trajetéria esperada de
receita e dameta almejada paraadivida[11].

A melhor definicéo de sustentabilidade financeira ou sustentabilidade orgcamentaria alongo prazo foi
proposta por Allen Schick [12]. Segundo o autor, a mudancga da orientagéo de equilibrio para um
horizonte de longo prazo expandiu aforma como 0s governos e as organizagdes internacionais pensam
sobre sustentabilidade.

Conforme Allen Schick, a andlise de sustentabilidade contemporanea concentra-se nas condi¢oes fiscais
gue podem retardar o crescimento econdmico, aumentar a carga tributaria ou transferir custos
significativos para os futuros contribuintes. Segundo o estudioso em finangas publicas, o termo tem
guatro dimensdes de sustentabilidade podem ser delineadas e que tendem a aparecer em conjunto:
Solvéncia — capacidade do governo de pagar suas obrigacdes financeiras; Crescimento — politicafiscal
gue sustenta o crescimento econdmico; Estabilidade — a capacidade do governo de cumprir obrigactes
futuras com cargas tributarias existentes; Justica — a capacidade do governo de pagar as obrigacdes
atuais sem transferir o custo para as geragoes futuras.
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Limitar pagamento de precatorios por meio de teto de gastos é fiscal mente sustentavel, como defendiam
0s motivos constantes da PEC originaria?

Imagina-se um ente publico com alto grau de solvéncia financeira. Em sentido contrario ao
contingenciamento perene do pagamento dos precatérios, os quatro elementos estariam previstos na
busca pela quitacéo da divida de precatérios. Um Estado que possui hoje a capacidade para pagar sua
divida de precatorios (solvéncia) abre em futuro proximo maior espaco para investimentos em outras
areas (crescimento), desvinculando parte de sua receita corrente liquida feita de acordo com aEC
62/2009 para cumprir outras obrigacdes futuras (estabilidade) e demonstrando a capacidade do governo
de pagar as condenagdes judiciais com a arrecadagdo atual sem transferir o custo para as geragoes
futuras, ainda que ndo bata momentaneamente a meta fiscal (justica). O mesmo raciocinio poderia ser
aplicado a Unido ap0ds as ECs 113/2021 e 114/2021.

Ressaltam-se as razdes da PEC 241/2016, que fundamentaram o teto de gastos no ambito federal.
Segundo a exposi¢ao de motivos, os limites de gastos teriam os seguintes beneficios: (1)

aumento da previsibilidade da politica macroeconémica; (2) fortalecimento da confianca dos agentes,
(3) eliminacéo da tendéncia de crescimento real do gasto publico; (4) reducéo do risco-pais e, assim,
abrira espaco parareducdo estrutural das taxas de juros; (5) aumento da capacidade da economia de
gerar empregos e renda; (6) estimulo a aplicacdo mais eficiente dos recursos publicos; e (7) contribuicdo
para melhorar da qualidade de vida dos cidadéos e cidadés brasileiros.

O teto de gastos aplicado aos precatérios teria esses mesmos beneficios? No tocante aos argumentos de
aumento da confianca dos agentes (2) e melhora da qualidade de vida (7), destaca-se que o proprio
julgado do STF declarou inconstitucional o regime especial de precatorios justamente pelo fato dea
Emenda diminuir a confianca legitima no poder pablico e por facilitar aviolagdo de direitos dos
cidadaos ao descumprir ordens judiciais de pagamento [13].

Também ha davidas em relacdo dos argumentos econdmicos do teto de gastos contra a quitacéo de
precatorios como: aumento da previsibilidade macroecondmica (1), eliminacéo datendéncia de
crescimento de gastos (3), reducdo do risco-Brasil (4) e aumento da capacidade de gerar empregos e
renda e eficiéncia do gasto publico (5).

Ao conter os efeitos da ata inflacéo sobre os valores dos precatorios judiciais, o ente publico estaria
conferindo maior previsibilidade a sua divida publica. Segundo estudo de Clara Paredes Martins, que
analisou a evolugdo dos precatorios estaduais e a consequente repercussao de tais ativos nas respectivas
financas publicas estaduais, a gestéo de precatérios judiciais por varios estados brasileiros ndo tende a
ser sustentavel. Em sua visao, o efeito do acelerado crescimento de precatorios frente a um baixo valor
destinado ao pagamento ndo pode ser desprezado [14].

N&o se pode perder de vista a questdo da corregdo monetéria e dos juros de mora. As elevadas taxas de
correcao e juros fazem com gue o endividamento estatal cresca.
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O argumento do teto de gastos para o pagamento de precatorios, portanto, ndo € inteiramente fiel anocéo
de sustentabilidade fiscal. As Emendas Constitucionais 113/2021 e 114/2021 devem ser interpretadas
conforme a congtituicdo parao fim de: 1) adequar a sua aplicacdo a decisdo do Supremo Tribunal

Federal nas ADIs 4.357/DF, 4.425/DF, 4.400/DF e 4.372/DF, que julgou inconstitucional o regime
especia de precatérios do artigo 97 do ADCT da Constituicdo Federal; 2) interpretar o teto de gastos
conforme a nocéo de sustentabilidade da divida do artigo 164-A; e 3) fixar que a quitagdo e antecipacédo
do pagamento da divida de precatorios ndo fere o regime de equilibrio orcamentario pretendido pelo teto
de gastos da Emenda Constitucional 96/2016.

[1] MASCARENHAS, Caio Gama. Pagar condenacdes judiciais desequilibra o orcamento publico? A
sustentabilidade fiscal do teto de gastos para precatorios (ECs 113/2021 E 114/2021). Revista Eletrénica
da Procuradoria Geral do Estado do Rio de Janeiro — PGE-RJ, Rio de Janeiro, v. 5 n. 3, set./dez. 2022
(download aqui).

[2] BRASIL. Ministério da Economia. EM n° 00206/2021 ME. Brasilia: ME, 2021.

[3] MARTINS, Clara Paredes. Andlise da evolugéo do histérico dos precatérios na divida consolidada
dos estados brasileiros e arelacdo com o risco de crédito. 2022. Tese de Doutorado. Fundacéo Getulio
Vargas. S8o Paulo, 2022, p. 14-15.

[4] Instituicgo Fiscal Independente. Relatorio de Acompanhamento Fiscal de 16 de dezembro de 2021.
Relatério niumero 59. Brasilia, 2021.

[5] Tal Emenda criou inimeros auxilios com elevados impactos fiscais (41 bilhdes): a) despesas de R$
26 bilhdes para ampliar o Programa Auxilio Brasil; b) despesas de R$ 1 bilhdo para Auxilio Gas; ¢)
despesas de R$ 5,4 hilhdes para Auxilio Caminhoneiro; d) despesas de R$ 2,5 bilhGes para Auxilio
Transporte 1doso; €) despesas de R$ 3,8 bilhdes para Auxilio aos produtores de etanol; f) despesas de R$
2 bilhdes para Auxilio aos taxistas; e g) despesas de R$ 500 milhdes para Auxilio Alimentacéo.

[6] Brasil. Ministério do Plangjamento, Desenvolvimento e Gestéo. EM| 00083/2016 MF. Brasilia:
MPDG, 2016, p. 2.

[7] No caso, as ADIs 7.212/DF e 7.213/DF.

[8] HORVATH, Estevéo. O orgamento no seculo XXI: tendéncias e expectativas. 2014. 2014. Tese de
Doutorado. Tese de Concurso de Professor Titular de Direito Financeiro na USP: S&o Paulo, 2014, p.

Page 5
2023 - www.conjur.com.br - Todos os direitos reservados. 27/02/2023


https://revistaeletronica.pge.rj.gov.br/index.php/pge/article/view/319
https://revistaeletronica.pge.rj.gov.br/index.php/pge/article/view/319
https://revistaeletronica.pge.rj.gov.br/index.php/pge/article/download/319/255/1626

No image found CONSULTOR JURIDICO
WwWw.conjur.com.br

168-206..

[9] OLIVEIRA, Weder de. Curso de responsabilidade fiscal: direito, orcamento e finangas publicas, p.
385.

[10] HORVATH, Estevao, Op. cit.

[11] MENDES, Marcos. Emenda Constitucional 109 (PEC Emergencial): afragilidade e aincerteza
fiscal permanecem. Insper: S&o Paulo, 2021, p. 17.

[12] SCHICK, Allen. Sustainable Budget Policy: Concepts and Approaches. OECD JOURNAL ON
BUDGETING - VOLUME 5—No. 1 —1SSN 1608-7143 — © OECD 2005, p. 109-110

[13] ADIs 4.357, 4.372, 4.400 e 4.425 de relatoria do ministro Ayres Britto.

[14] MARTINS, Clara Paredes. Andlise da evolucdo do historico dos precatorios na divida consolidada
dos estados brasileiros e arelagdo com o risco de crédito. 2022. Tese de Doutorado. Fundacéo Getulio
Vargas. S0 Paulo, 2022, p. 41-42.

Date Created
27/02/2023

Page 6
2023 - www.conjur.com.br - Todos os direitos reservados. 27/02/2023



