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A inconstitucionalidade do teto de precatorios da Uniao

1. Regime especial de pagamentos dos precatorios da Uni&o

A Emenda Constitucional n® 114/2021 criou um teto para o pagamento dos precatérios da Unido, que
durara até o fim de 2026 (artigo 107-A, caput, ADCT). Os val ores pagos com precatorios e requisicoes
de pegueno valor vinham crescendo ano a ano, aumentando continuamente seu percentual no PIB. Se,
em 2010, o valor foi de quase R$ 14,5 bilhdes, em 2022, atingiu mais de R$ 89 bilhdes [1].

OPINIAO

O temavoltou ater destaque no meio juridico porque o préprio governo federal vem defendendo a sua
inconstitucionalidade nas ADIs 7.047 e 7.064 [2].
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Um dos fundamentos para a criacéo da PEC foi a de estabilizar os pagamentos anuais decorrentes de
decisBesjudiciais, com acriacdo de um teto. Esse teto € fixado em relacdo aos valores pagos em 2016,
nos mesmos moldes do que ocorreu para a delimitacéo dos demais gastos da Uni&o, com a criagéo doteto
de gastos (EC 95/2016). Como o teto de gastos limita o crescimento das despesas e 0s precatdriosndo
tinham limites para o seu crescimento, aumentando para além do IPCA (utilizado para atualizar oteto de
gastos), ocorria uma compressao das demais despesas primérias.

No teto de gastos de precatérios ndo importa se o valor a ser pago por precatorios aumentar
demasiadamente de um ano para o outro: havera mera atualizagdo monetaria e ndo alocacéo suficiente
para pagamento de todo o valor. O teto para os gastos com precatorios estabel ecido foi 0 equivalente ao
“valor da despesa paga no exercicio de 2016, incluidos os restos a pagar pagos’, havendo apenas a
atualizagdo monetéria do valor nos termos do artigo 107, 81°, do ADCT (artigo 107-A, caput, ADCT).

O célculo dadivida decorrente de precatorios real continuara sendo realizado. No entanto, a sua
utilidade sera ade identificar o valor a ser destinado a seu efetivo pagamento e sua diferenca para o valor
real, no que € denominado de espaco fiscal. Essa diferenca sera destinada ao Bolsa Familia, bem como a
seguridade social, da Constituicdo (artigo 107-A, caput, ADCT).

Algumas despesas sdo excluidas do teto constitucional.

A primeira delas consiste nos créditos de precatérios que sejam utilizados nos moldes previstos do art.
100, 811, da CF, de acordo com a previsao do artigo 107-A, 85° do ADCT. Significa, por exemplo, que,
se um credor de precatorio se utilizar do seu crédito para adquirir um imovel da Uni&o, esse valor ndo
sera contabilizado como pago com o or¢amento dos precatérios. Dessa forma, havera um valor maior
para 0 pagamento de precatorios naguel e ano.

A segunda consiste no precatorio que ultrapasse o valor superior a quinze por cento do montante dos
precatorios apresentados em um dado ano, nos termos do artigo 100, 820, da CF (artigo 107-A, 85°, do
ADCT). Essa exclusdo so deve ocorrer se o valor for parcelado ou houver acordo.

A terceira esta relacionada com os créditos de precatorios dos quais segjam detentores entes publicos e
gue tenham por objetivo a utilizacdo desses créditos para amortizar dividas, vencidas ou vincendas,
como permite o artigo 100, 821, CF (artigo 107-A, 85° do ADCT).

A quarta exclusdo abrange precatorios gue ndo sejam pagos no prazo tradicional, por conta do

estabel ecimento do teto de gastos com precatérios. Por exemplo, se um dado crédito é inscrito até 2 de
abril de 2022, deveria ser pago até 31 de dezembro de 2023. N&o sendo pago, tem-se aincidéncia do
artigo 107-A, 83°, do ADCT, que permite a esse credor optar pelo recebimento, desde que hajarenincia
de 40% do valor desse crédito.

A gquinta excluséo refere-se a atualizacdo monetéria dos precatorios inscritos naguel e exercicio (art. 107-
A, 85° do ADCT). Por fim, tem-se a exclusdo dos precatérios decorrentes de demandas relativas ao
Fundef.
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2. Inconstitucionalidade do regime especial de pagamento da Uni&o?

2.1. Regimes especiais anteriores e inconstitucionalidades

A EC 62/2009 criou mais um regime especial de precatorios, julgado inconstitucional pelo STF na ADI
4.425. Naguele regime, existia a possibilidade de escolha dos entes. Uma primeira possibilidade ocorria
por meio do depdsito de 1/12 do valor calculado percentual mente sobre as receitas correntes liquidas,
durando enquanto o valor dos precatérios fosse superior ao valor dos recursos depositados na conta
especial. A segunda seria a criagdo de um prazo de 15 anos, no qual o valor anual a ser depositado
corresponderia ao saldo total dos precatérios devidos, divididos pelo nimero de anos restantes.

Nos dois model os, havia a possibilidade de quitacdo dos precatérios por meio de leil&o na modalidade de
desagio, pagamento a vista, em ordem Unica e crescente de valor por precatorio, dos débitos ndo
guitados com os recursos da conta especial ou por acordo direito com os credores, nostermos dalei do
ente.

Prevaleceu na corte ainconstitucionalidade do regime especial. Para o relator originério, ministro Ayres
Britto, havia violag&o do estado de direito, do devido processo legal, do livre e eficaz acesso ao Poder
Judiciério, e darazoavel duracéo do processo. A aegacdo de violagdo ao nucleo de garantia do eficaz
acesso ao Poder Judiciério, advém por meio do embaraco a execugdo, pelos riscos de eternizacdo do
procedimento de pagamento. Destacou que a primeira hipotese, sem prazo, seria ainda mais grave, pela
probabilidade de que a divida apenas aumentasse, gerando uma “emenda do calote”. O ministro Fux
ainda destacou que a situagao poderia ser pior, dada a permissdo de que “ A natureza abusiva da presente
moratéria constitucional é ainda mais evidente quando considerado o fato de que precatérios ja
anteriormente parcelados pelos artigo 33 e 78 do ADCT também poder&o ser incluidos na nova
prorrogacao de prazo, ex vi do artigo 97, 8§15, do ADCT” .

2.2. Asinconstitucionalidades do regime especial de pagamentos de precatorios da Unido

Em seu parecer, o primeiro argumento da AGU é o de que a emenda constitucional viola a duragéo
razoavel do processo (artigo 5°, LXXVIII, CF). O regime impde uma duracdo injustificada do
cumprimento de sentenga contra a Fazenda Publica de forma injustificavel. Acrescenta-se a
probabilidade da necessidade de criagdo de novos prazos em 2027, diante do tamanho do represamento
da despesa. Pelos mesmos argumentos, haveria violacéo a efetividade da prestacdo jurisdicional e do
acesso ajustica.

Também seria violada a moralidade administrativa (artigo 37, CF), pela quebra da | egitima expectativa
dos particulares de receberem os valores reconhecidos por sentencajudicial. Ha violagcdo ao principio da
publicidade (artigo 37, CF), sob 0 argumento de que ha um descompasso entre ajustificativa oficial ea
criacdo, logo depois, de despesas obrigatdrias com custo adicional de R$ 41 bilhdes ao ano.

Hatambém utilizacdo de argumentos extrajuridicos. Afirma-se que a emenda constitucional gera os
seguintes danos a Uni&o:

1. Danos fiscais diretos ocasionados pela criacdo de despesas de carater continuado com lastro no espaco
temporario gerado pelo ndo pagamento de obrigacdes ja existentes;

2. Danos fiscais causados pel o aumento abrupto nas taxas de juros reais exigidas para financiamento da
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divida publica brasileira, decorrente da elevacdo da percepcao de risco em funcéo das referidas PECs;

3. Danos decorrentes da el evacéo do prémio de risco embutido nas contratagdes publicas, em virtude do
risco de calote de obrigagOes contratuais,

4. Danos a transparéncia das contas publicas, dada a ocultacéo dos indicadores da divida publica bruta e
liquida; e

5. Danos econdmicos decorrentes da aversao ao risco de se investir no Brasil.

Edilson Nobre também aponta a inconstitucionalidade da emenda constitucional. Afirma que haviolagéo
agarantiado acesso atutelajurisdiciona (artigo 5°, XXXV, CF), ao direito adquirido e a coisa julgada
(artigo 5°, XXXVI, CF) e a separacéo de poderes (artigo 2°). A justificativa é a de que o regime especial
retiraintegralmente a eficacia das decisdes judiciais e do direito adquirido ao recebimento dos créditos.
Afirma, em continuagdo, que ha violacao ao direito de propriedade (artigo 5°, XX 11, CF) na previsdo de
recebimento adiantado dos precatérios mediante o desagio de 40% do valor correspondente [3].

Um primeiro grave problema do novo regime € a auséncia de previsdo que imponha, em algum momento
do tempo, a quitacéo total dos precatorios. Supostamente, 0 regime especial terminaraem 2026 €, a
partir de 2027, o regime tradicional voltara a ser aplicado, com obrigacdo de pagamento de todo o
passivo até o exercicio subsequente.

E evidente que isso ndo ocorreria. A Unido, em 2022, pagou menos da metade do saldo devedor, no
sendo provavel que essa situagdo melhore nos anos subsequentes [4]. N&o é dificil prever que, até 2027,
haverd o acimulo de centenas de bilhdes de reais, com previsdes alcancando mais de setecentos bilhdes.

Em outros termos, 0 hovo regime de pagamentos ndo prevé prazo para pagamento do saldo devedor e
criauma situacdo insustentavel, que tende a piorar a partir de 2027. H4, tal como reconhecido na ADI
4.425, violacéo ao nucleo de garantia do eficaz acesso ao Poder Judiciario, por meio do embaraco a
execucao, com riscos de eternizagao do procedimento de pagamento. Podem ser inseridos outros
argumentos, a exemplo daviolacdo arazoavel duracdo do processo, utilizado na ADI 4.425, porque o
pagamento pode ser dilatado para muitos anos depois. E a duracéo razoavel do processo deve abranger
ndo so a fase de conhecimento, mas também o tempo de cumprimento da obrigacéo.

A mencéo, pela AGU, amoralidade administrativa e ao principio da publicidade n&o parecem ter, por s
s, forca paralevar ao juizo de constitucionalidade. N&o ha tamanha violacéo a publicidade das contas
publicas geradas propriamente pela alteracéo constitucional. A moralidade administrativa ndo é violada
pela alteracdo em si, mastalvez possavir de reforco quando acompanhada da argumentacdo de que o
argumento de suposta incapacidade de pagamento dos créditos veio acompanhada, logo depois, de
gastos de atissimo valor.
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Argumentos de ordem extrajuridica podem ser utilizados atitulo de reforco. A propria AGU destaca
diversos tipos de danos gerados pela emenda constitucional. O argumento principal paraa criacdo do
regime foi o de que havia um teto de gastos que seria atualizado com ainflagdo e que o0s gastos com
precatorios estariam subindo acima do patamar inflacionario.

Ocorre que os gastos com precatorios decorrem de violages ao direito pelo poder pablico. E que, muitas
vezes, S0 previsiveis, até porgue o crescimento anormal desses gastos decorre de processos repetitivos
gue geram enxurradas de agcdes, com 0 mesmo resultado. Cabe ao poder publico se plangar para
eventuais novos gastos com precatorios, remanejando 0 or¢gamento ou ir, com o tempo, aterando sua
conduta para diminuir gastos com pagamentos de precatérios. N&o se pode ignorar os gastos bilionarios
com as emendas secretas e a chamada Pec Kamikaze, que criou artificialmente um estado de emergéncia
parafurar o teto de gastos, destacados pela AGU e por Edilson Pereira Nobre.

Por fim, em relagdo ao regime especial, embora seja possivel vislumbrar inconstitucionalidade, ha um
desafio prético. De acordo com o artigo 107-A, caput, do ADCT, “ 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” . O programa previsto no paragrafo Unico € o direito a uma renda béasica familiar
(Bolsa Familia).

Se 0 STF reconhece a inconstitucionalidade do regime especia de precatorios, desaparece o0 espaco
fiscal para o Bolsa Familia. Trata-se de uma consequénciatragica, trazendo para a Corte a
“responsabilidade” por retirar o orcamento do programa. Sera necesséria a abertura de espago no
orcamento para manutencao de programas sociais.

Um eventual caminho pode ser extraido da decisdo do STF no M1 7.300 [5]. Foi admitido que, se o
espaco ja deixado pela diferenca entre o teto de pagamentos e o valor dos precatorios expedidos néo for
suficiente para custar o bolsafamilia, seria possivel a abertura de crédito extraordinario, nos termos do
artigo 167, 83°, da Constituicdo. A urgéncia para sustentar a abertura do crédito seria advinda do
“agravamento da situacéo da populagéo em circunstancias de vulnerabilidade socioecondmica’.
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