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Szelbracikowski e Afonso: Limitacao inconstitucional de precatorios

A AGU concordou, nos autos da Acéo Direta de Inconstitucionalidade 7.064, com a declaracéo de
incanctiticignalidada dac e 114/22, promulgadas no governo anterior, que limitaram o
e a criagao de um subteto para o pagamento dessas dividas.

OPINIAO

Com base em parecer técnico da Secretaria do Tesouro

Nacional, a Advocacia Geral da Uni&o defendeu que apenas os valores principais dos precatdrios sejam
considerados "despesas primarias’. Os encargos devidos, por conta de juros e atualizagdes inflacionérias,
devem ser reclassificados despesas financeiras. Nessa linha, a AGU pediu ao STF areclassificacdo dos
precatorios acumulados para permitir seu pagamento em até 60 dias a contar da autorizac&o de créditos
extraordinarios perante 0 Congresso.

O executivo federal esta sensivel aresolucdo de um imenso desafio que pode, agora, ter
encaminhamento definitivo pelo Supremo Tribunal Federal. Segundo as estimativas do parecer que
apresentamos ao STF na ADI 7.064, o passivo de precatérios criado pelas ECs 113 e 114 deve atingir R$
244,77 bilhdes em 2027 (em torno de 1,8% do PIB), quando cessariam os efeitos das excegdes ditadas por
mai s de uma emenda constitucional.

AsECs 113 e 114 estabeleceram 1) moratéria no pagamento dos precatoérios federais em decorréncia da
instituicdo de limite orcamentério — "teto" — para o adimplemento desse tipo de divida; 2)
compensacdo forcada de eventuais dividas inscritas em nome do credor com precatoérios; 3) mudanca no
regime de correcdo dessas dividas; e 4) aplicacdo retroativa das novas regras. Essas novas regras
incorreram em serios vicios de inconstitucionalidade e contrariaram ajurisprudénciado STF, que, no
passado, nas ADIs 2.356 e 4.357, declarou inconstitucionais medidas similares [1], ao fundamento de
gue elas subvertem o0 acesso a jurisdicao, a efetividade jurisdicional, a separacdo dos Poderes, a
moralidade administrativa e a propriaideia de Estado de Direito.
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A época, um de nos alertou, na companhia de Hamilton Dias de Souza, que o governo e o Congresso de
entdo estavam a desprezar a solida jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal [2]. Nesse sentido, do
ponto de vistajuridico, a manifestacdo recente da AGU, ja chancelada pela AMB (Associagéo dos
Magistrados Brasileiros) nos autos, encontra respaldo na jurisprudéncia do Tribunal Constitucional e
demonstra louvavel atitude do governo de buscar resolver, com celeridade, uma questéo que é grave e
ofende tanto a transparéncia publica quanto os direitos dos credores do Estado.

De fato, um dos pecados capitais das ECs 113/21 e 114/22 esta na equivocada compreensao de que
precatorios constituiriam despesas discricionarias, quando, de acordo com o artigo 100, 85° da
Constituicdo, eles constituem despesas obrigatorias, isto €, divida publica:

"Artigo 100: (...)

8§5° E obrigatéria a inclusio no orgamento das entidades de direito plblico de verba necessaria ao
pagamento de seus débitos oriundos de sentencas transitadas em julgado constantes de precatérios
judiciarios apresentados até 2 de abril, fazendo-se o pagamento até o final do exercicio seguinte,
guando terao seus valores atualizados monetariamente.”

Se ndo fosse obrigatorio o pagamento dessa divida publica, conforme previsto no referido artigo 100,
859, da CF, de nada valeriam as decisoes judiciais, em ofensa a separacdo dos poderes (artigo 2° ¢/c 60,
84° 111, da CF), ao acesso e a efetividade da jurisdicdo (artigo 5°, XXXV e LXXVIII, daCF).

Outro pecado capital centra-se naformacomo séo apuradas estatisticas fiscais pelo Banco Central, que
ndo considera precatorios e restos a pagar como dividas, apesar de sempre constarem expressa e
especificamente inscritos nos respectivos passivos dos demonstrativos contdbeis de todos os governos
brasileiros.

Quanto a essa questdo, um de nds subscreveu parecer econdmico, juntado no evento 253 da citada ADI
7.064, no qual se demonstrou, a luz do principio da transparéncia fiscal, que parte dos problemas
associados ao ndo pagamento de precatorios se da em funcdo do seu tratamento como despesa publica
corrente — gasto primério/discricionario — e ndo como amortizacéo de dividas.

Nesse sentido, € preciso ficar claro que o0 estoque de precatorio € contado e divulgado pelo Bacen, porém
em uma conta chamada "outras contas a pagar" do demonstrativo de patriménio financeiro liquido do
governo geral (PFLGG). Ocorre que tal divida ndo aparece nas estatisticas que sdo usua mente
monitoradas pelo mercado e pelaimprensa, isto €, nos demonstrativos de dividas liguida e bruta (DL SP
e DBGG). Ao ndo incorporar 0s precatorios nesses indicadores, 0 Bacen pode estimular uma visao
deturpada por parte dos agentes do mercado financeiro e criar um ambiente propicio para esse tipo de
postergacdo de pagamento. Parareverter este cendrio, € imperioso somar 0s precatorios as estatisticas
dos demonstrativos de divida liquida do setor publico consolidado (DL SP) e a divida bruta do governo
geral pela metodologiado FMI [3] (DBGG, metodologia a partir de 2008) [4].

As metodol ogias apontadas pelo FMI e as divulgadas pelo Banco Central em relagdo aos ativos e
passivos do governo central deixam claro que a sustentabilidade da divida tem como requisito preliminar
a necessidade de haver uma cobertura ampla e correta da mensuragéo do endividamento publico.
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Sem nenhuma criatividade, no Balango Geral da Uniéo, o estoque acumulado ja € contado e
apresentado de forma clara, e até discriminada, na conta de passivo da Unido. A titulo de exemplo, o
ultimo balancete contabil do Tesouro Nacional, do 1° trimestre de 2023, conta com 58 citagoes de
"precatorios’, dentre a quais consta, na pagina 135, o montante devido. Apesar disso, 0 estogue de
precatorios ndo aparece nas estatisticas do Bacen de divida bruta do Governo Geral (DBGG)

, que sdo acompanhadas pelo mercado e utilizadas para avaliar a condi¢do de sustentabilidade das contas
publicas.

Nada disso se confunde, ainda, com a previsdo daLei de Responsabilidade Fiscal (LRF), que, "... para
fins da aplicagéo do limite", prevé ainclusdo na divida consolidada apenas dos precatorios judiciais ndo
pagos durante a execucao do orcamento em que houverem sido incluidos (artigo 3, 87°). Este éum
comando particular daLRF (o Unico nestalei sobre precatdrio) com o objetivo Unico de coibir e punir a
eventual inadimpléncia.

N&o significa dizer que o resto dos precatorios, ja acumulados, ndo constituam divida. Na verdade, a
mesma LRF, no artigo 29, ao tratar das defini¢des bésicas sobre divida, prevé em seu primeiro parégrafo
gue sdo equiparadas a operacdes de créditos ... a assuncdo, o reconhecimento ou a confissao de
dividas". Essas trés condi¢des estdo postas no caso dos precatérios que tém cardter impositivo ao
governo, nos termos do citado artigo 100, 85° da Constituicao.

Portanto, o caminho indicado pela AGU e STN busca repor as boas praticas de transparéncia e
responsabilidade na gestdo fiscal, justamente ao contrario do que criticam alguns economistas [5]

. Além de aparentemente desconhecerem a contabilidade publica, os criticos da proposta também
parecem ignorar o processo judicial. E preciso rememorar que ha um valor histérico que esta na origem
da acdo movida e, que, quando esta culmina na derrota do governo, a ele seimputa uma corregdo
daquele valor até a data da emissdo do precatorio, e, posteriormente a este ato, incide a Selic até adata
em que for efetivamente realizado o pagamento. O componente de natureza financeira no valor pago
tende a ser elevado e mesmo predominante — tanto mais distante seja a data do pagamento da data em
gue se deu a desavenca entre 0 credor e 0 governo.

Curiosamente, quando o desfecho da agdo judicial € no sentido oposto, de vitdria do governo,
especialmente com vistas a cobranca de seus tributos, ndo se propde postergar a obrigacdo de seu
pagamento. Quando se da a efetiva arrecadacéo, a classificacéo da receita distingue claramente o que € a
arrecadacdo originaria daquela que decorre daimposi¢éo de juros e multas. O que se préticado lado da
receita ndo se faz do lado da despesa. A moratériaimposta quando o governo deve néo é repetida
guando 0 mesmo governo tem a haver.
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Enfim, se os precatorios possuem a natureza juridica de divida e ja sdo reconhecidos como tal nos
demonstrativos contabeis e naLei de Responsabilidade Fiscal (LRF), o ideal seria consideré-los nas
estatisticas do Bacen que atualmente s&o utilizadas para avaliagdo da solidez fiscal da administracéo
publica. Nesse sentido, para fins de cBmputo no orcamento, apenas o valor do principal dadivida
definido em decisdo judicia representaria uma despesa efetivamente primaria, embora néo
discricionéria. Todos 0s juros e correcdo monetdria entre a decisdo judicial e 0 momento da quitacéo da
divida representariam um gasto financeiro, do mesmo modo que os aplicados aos titulos da divida
publica federal.

Para o Direito, nos termos do artigo 100, § 5° da Constituicdo, ndo resta a menor duvida de que
precatorios constituem obrigacdes do Estado, ndo despesas discricionarias. Trata-se de um encargo
compul sério do Poder Publico, razéo por que ndo héa facultatividade quanto a paga-1o ou ndo

. Nesse sentido, espera-se que 0 Supremo Tribunal Federal declare inconstitucionais as ECs 113 e 114,
conforme requerido na ADI 7.064.

[1] Inconstitucionalidade do contingenciamento de recursos (artigo 107-A do ADCT):

"Na forma do artigo 97, 814, do ADCT, ndo h& horizonte temporal pré-definido para o fim desse
model o, que perduraré enquanto os estoques de precatdrios pendentes de pagamento forem superiores
ao valor dos recursos vinculados a sua satisfacao. (...) A previsao de contingenciamento de recursos
orcamentarios para o pagamento de precatorios também subverte o amplo acesso a justica e a plena
efetividade da prestacéo jurisdicional (CF, artigo 5°, XXXV). Com efeito, beira as raias do absurdo
juridico que a autoridade publica no Brasil, independentemente do nimero deilicitos que cometa,
somente responda até certo limite, traduzido em percentuais de receita corrente liquida (...) grotesca
espécie de imunidade parcial do Estado a ordem juridica, em franca colisdo com a ideia de Estado de
Direito, que clama pela sujeicdo completa e irrestrita do poder ao império da lei (rule of law)".

(ADI 4.357, p. 114, voto ministro Luiz Fux).

I nconstitucionalidade da compensacéo forcada (89 do artigo 100 da CF):

"esse tipo unilateral e automatico de compensacéo (...) embaraca a efetividade da jurisdicéo e
desrespeita a coisa julgada (...) mesmo que veiculada por emenda a Constituicdo, também importa
contratura no principio da separacéo dos Poderes. No caso, em desfavor do Poder Judiciario.
Como ainda se contrapde aquel e trago ou agquela nota que, integrativa da proporcionalidade” (Pag.
11/12 do voto do ministro Ayres Britto na ADI 4357).

Inconstitucionalidade da Selic para a correcéo dos precatdrios ndo tributarios
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"nao ha razao para utilizar indice de corregao diverso, prejudicial ao segurado, caso esses mesmos
valores venham a ser pagos na via judicial. Assim agindo, estar-se-ia violando o referencial de
isonomia que deve presidir as relacdes entre Estado e particulares, pois estes devem estar sujeitos a
mesma disciplina no que toca aos juros e a atualizacdo monetaria quando se esta tratando de uma
relacéo juridica deigual natureza”. (RE 870947, voto ministro Luiz Fux, Tribuna Pleno, DJE 20-11-
2017).

I nconstitucionalidade da retroatividade das novas normas

"quanto aos 'precatorios pendentes, a deliberacdo do Congresso Nacional veio a privar da imediata
eficicia a decisdo judicial, com o cumprimento do precatoério ja pendente de pagamento, atentando
contra a independéncia do Poder Judiciario” (ADI 2.362).

[2] Souza e Szelbracikowski, Precatorios: até que ponto o Congresso pode desprezar a jurisprudéncia do
STF?, 24 de novembro de 2021, Revista Consultor Juridico. https.//www.conjur.com.br/2021-nov-
24/ opini ao-precatori 0s-ponto-congresso-desprezar-stf

[3] O manual de estatisticas fiscais do FM| estabel ece que "a classificag&o dos ativos e passivos
financeiros em diversos instrumentos, tendo como base caracteristicas como negociabilidade,
transferibilidade e conversibilidade. Considerando que cada instrumento financeiro cria um ativo e um
passivo correspondente, as mesmas descricdes de instrumentos podem ser usadas para ambos'.

[4] Banco Central do Brasil argumenta que, "no Brasil, os manuais internacionais sdo utilizados como
referéncia metodol 6gica na apuracéo das estatisticas fiscais, sempre respeitando-se as especificidades
do pais'. Vide: https.//www.bch.gov.br/content/estati sticas/notas_metodol ogi cag/estati sticas-

fiscai g/estatisti casfiscais.pdf

[5] https://valor.globo.com/brasil/noticia/2023/09/27/mudar-precatorios-traz-de-vol ta-o-risco-de-
contabilidade-criativa.ghtml; https://www.estadao.com.br/economia/mudanca-nos-precatori os-0-que-
pensam-0s-economi stas-sobre-a-proposta-do-governo-lula/
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