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A DiVIDA PUBLICA COM PRECATORIOS APOS

10 ANOS DA LRF

OU

COMO A RESOLUGAO40/2001 DO SENADO

CALOTEOU A REPUBLICA

Fernando FacuryScaff'

Cesar Augusto Seijas de Andrade

Sumario:

I. Delimitagao do tema

IL. A LRF e osprecatérios comodivida publica fundada

III. Repercussées Financeiras da Resolucdo do Senado que deturpou

a limitagao imposta pela LRF

IV. Repercuss6esJuridicas da referida Resolugao do Senado

V. A titulo de conclusao: O quefazer?

|. DELIMITACAO DO TEMA

1. O objetivo do presente trabalho é verificar se apds 10 anos devigéncia

da Lei de Responsabilidade Fiscal foi produzido 0 almejado efeito de redugao da

divida publica com precatorios.

1 Professor da Universidade de Sao Paulo e Professor da Universidade Federal do Para (licenciado). Advogado,

sécio do Silveira, Athias, Soriano de Mello, Guimaraes, Pinheiro & Scaff- Advogados.

2 Mestrando em Direito Financeiro pela Universidade de Sao Paulo. Advogado em Sao Paulo, integrante do

Timoner e Novaes Advogados.
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- A Divida Publica com Precatérios apés 10 Anos da LRF ou comoa Resolug4o 40/2001 do SenadoCaloteou a Republica -

Depronto, e adiantando osresultados que serao apresentadosadiante, cons-

tata-se que a LRF conseguiu reduzir substancialmente a divida publica com pre-

catérios nestes 10 anos de sua vigéncia. Todavia, as normasinfralegais que regula-

mentaram sua aplicacao foram perversas, pois deturparam o principal escopo da

LRF:a reducao e o controle da divida publica referente aos precatorios judiciarios

anteriores a sua edicao.

Podedar a entenderao leitor menosatento que o paragrafo anterior contém

duasafirmativas contraditérias — 0 que naoseverifica, conforme sera apresentado

ao longo deste trabalho. As normasinfralegais que regulamentaram a LRF - em

especial, a Resolugao 40/2001 do Senado Federal - criaram umadistincao que

jamais existiu na citadalei, qual seja, a divisio do estoqueda divida publica com

precatérios em antes e depois de 05.05.2000, data de publicacao da LRE

Com essa distingao infralegal, o escopo da LRFfoi completamente deturpa-

do, o que permite fazer as seguintes afirmagées:

1) a divida publica com precatérios constituida apés 05.05.2000, embora nao

esteja sendo completamente adimplida, vem sendo paga com maiorceleridade que

a divida publica com precatorios constituida antes de 05.05.2000;

2) essa mesmadivida,considerado 0 periodoanterior a 05.05.2000, esta des-

governadae se acumula de forma monstruosa, causando desequilibrio nas contas

publicas — sendo esse o menordosproblemasocasionado poresta distingao.

Demonstraremosadiante como distingao criada pela Resolugdo 40/2001

do SenadoFederal, e pelas demais normas administrativas que a acataram, detur-

pou o escopo da LRFe crioua situacao perversa acimarelatada,a qual gerou efeitos

maléficos em varias searas, pois:

a) manteveo alto estoque da divida de varios entes subnacionais com

precatdrios;

b) prejudicou a credibilidade das decis6es judiciais no Brasil;

c) prejudicou milhares de pessoas que viram fraudadoseu direito de

preferéncia ao recebimentode precatérios; e

d) tornou letra morta normasconstitucionais.

Demonstraressas assertivas com dados é a tarefa que nos impomosneste

trabalho e que esperamosnos desincumbir a contento.
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- Fernando Facury Scaff e Cesar AugustoSeijas de Andrade-

Il. A LRF E OS PRECATORIOS COMO DIVIDA PUBLICA FUNDADA

2. A Lei de Responsabilidade Fiscal, que foi publicada em 05.05.2000,teve

varias influéncias externas e internas, com destaqueparaa crise fiscal do inicio da

década de 1970.’ Nao é exagero dizer que a LRE, emboraseja abrangente, surgiu

comoresposta ao desequilibrio fiscal e financeiro dosentes subnacionais.*

O objetivo fundamentalda LRFé,pois, regular a divida publica.® Para tan-

to, o legislador criou mecanismosdiretose indiretos para 0 controle do endivida-

mento dosentes subnacionais e para a reducdo dosdéficits orc¢amentarios (como,

v.g., a definicdo de tetos para despesas com pessoal, o estimulo a arrecadacao de

tributos da propria competéncia tributdria, restrigdes 4 concessdo de incentivos

fiscais etc.).°

Umadascausasde descontrole das contas publicas que buscousercorrigida

pela LRF é 0 nao pagamento dos precatdrios judiciais pelos entes subnacionais.

Vale dizer, a LRF pretendeuevitar o desequilibrio das contas publicas me-

diante o financiamento “informal” do ente, o que poderia ocorrer por meio depra-

ticas que naose inseririam na definicao de operagées de crédito.’ Além disso, bus-

cou a LRF impedir que novas operagées de crédito fossem contratadas enquanto

os precatérios vencidos nao fossem pagos, caso o inadimplemento dosprecatérios

levasse os entes subnacionais a desrespeitarem oslimites globais da divida.

3 Para umaanilise detalhada dessasinfluéncias, cf. NOBREGA,Marcos. Lei de Responsabilidade Fiscal leis

orgamentarias. Sao Paulo: Editora Juarez de Oliveira, 2002,p. 43-82.

4 Cf MORA,Monica.“Federalismoe divida estadual no Brasil”. Texto para discusséo n° 866. Rio de Janeiro:

IPEA, mar./2002, p. 65. Disponivel em: <http://www.portalfederativo.gov.br/pub/Inicio/EstudosFederativos/

td_0866.pdf>. Acesso em:08 nov. 2009.

5 Cf. CONTI,José Mauricio.“Divida publica e responsabilidadefiscal no federalismobrasileiro”. In: SCHOUERI,

Luis Eduardo (coord.). Direito tributdrio, vol. IT - homenagema Alcides Jorge Costa. Sao Paulo: Quartier Latin,

2003, p. 1088.

6 Cf. MORA,Monica; GIAMBIAGI,Fabio. “Federalismo e endividamento subnacional: umadiscussao sobre a

sustentabilidade dadivida estadual”. Revista de EconomiaPolitica,vol. 27, n. 3 (107), p. 479,jul./set. 2007. Disponivel

em: <http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0101-315720070003000098Ing=en&nrm=iso>.

Acesso em:1] jun. 2009.

7 Cf. CONTI, José Mauricio. “Arts. 32 a 39”. In: MARTINS,Ives Gandra da Silva; NASCIMENTO,Carlos Valder

do (orgs.). Comentarios a Lei de ResponsabilidadeFiscal. 4, ed, S40 Paulo: Saraiva, 2009, p. 252-254.
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- A Divida Publica com Precatérios apés 10 Anosda LRF ou como a Resolucdo 40/2001 do Senado Caloteou a Republica -

3. Quando a LRFfoi promulgada, em maio de 2000, terminava o prazo do
primeiro “calote constitucional” dos precatérios, veiculado noart. 33 do ADCT,
de acordo com qual o valor dos precatérios pendentes de pagamento a época da

promulga¢ao da Constituicao Federal de 1988 (ressalvadosos créditos de natureza

alimentar) seria pago em oito parcelas anuais.

Oscréditosalimentares foram retirados desse rol de pagamentos postergados

e fracionados,poisse referiam a verbas “que alimentam”as pessoase saovitais 4 sua

sobrevivéncia, tais como remunerag6es, gratificagdes, honorarios e parcelas seme-

lhantes. Logo,a logica exposta no texto constitucional é que esses pagamentosdeve-

riam serfeitos a vista e em dia, na formaorgamental, e nao de formaparcelada,

Para 0 pagamentodessasparcelas, o paragrafo unico do art. 33 do ADCT

autorizou as pessoaspoliticas a emitirem titulos da divida publica, que nao seriam

computaveis no limite global de endividamento.A possibilidade de emissio deti-

tulos da divida publica extralimites gerou umasérie de irregularidades, apuradas

na CPI dosPrecatérios, de 1997, com destaque para 0 uso dos recursos provenien-

tes da vendadostitulos para outrasfinalidades que nao o pagamento dasparcelas

dos precatérios.

Ouseja, em maio de 2000 era quase chegadaa horade verificar se a divida

publica com precatérios, parcelados coativamentepelo art. 33 do ADCTjunto com

a Constituigéo de 1988, estava ou nao quitada; e se nao estivesse - como ja era

pressentido -, o tratamento juridico aplicado a situagao ja estava previsto noart.

30, § 7°, da LRF:

§ 7° Os precatérios judiciais nao pagos durante a execucao do or¢a-
mento em que houverem sido inclufdosintegram a divida consolida-
da, para fins de aplicacao doslimites.

A. Posteriormente, em setembro de 2000, a Emenda Constitucional n° 33,

além de alterar a reda¢ao do art. 100 da Constituicio, acrescentou o art. 78 ao

ADCT, criando novo parcelamentodosprecatérios.

A excecao dos créditos de pequeno valor, e novamente os de naturezaali-

menticia e os previstos no art. 33 do ADCT, 0sprecatérios pendentes de pagamen-
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to e os decorrentes de acéesjudiciais ajuizadas até 31 de dezembro de 1999 seriam

liquidados em presta¢g6es anuais, no prazo maximo de dez anos, permitindo-se

a cessao dos créditos. Observe-se que o texto constitucional menciona “os preca-

torios pendentes de pagamento”na data de promulgacao da referida EC 33/2000

— ou seja, reconheceu-se a inadimpléncia dos valores orcados.

Comoalternativa, previu o constituinte derivado que tais presta¢des anuais,

se naoliquidadasaté o final do exercicio a que se referissem, poderiam serutiliza-

das na compensacaodedébitos tributarios.*

De acordo com a LRE, quandoa divida consolidada ultrapassar 0 respectivo

limite ao final de determinado quadrimestre, devera 0 ente da Federacao:

a) a ele reconduzi-la até o término dos trés quadrimestres subsequentes,

reduzindo o excedente em pelo menos 25% no primeiro (LRE,art. 31);

b) obter superavit primario necessario a reconducao da divida ao limite en-

quanto perdurar o excesso (LRE, art. 31, § 1°, II), ficando impedido derealizar ope-

ragesde crédito (internas ou externas), ressalvado refinanciamento doprincipal

atualizado da divida mobilidria (LRF, art. 31, § 19, I);

c) ficar impedido de receber transferéncias voluntarias se vencido o pra-

zo para a reconducao da divida aoslimites e enquanto perdurar 0 excesso (LRE,

art. 31, § 2°).

O prazopara a reconducaoda divida aoslimites foi recentemente duplicado

em decorréncia da variacao real negativa do PIB nos ultimos quatro trimestres,

conformeresultado divulgado pelo IBGE em 10.12.2009.

Trata-se de medidaanticiclica, amparada no art. 66 da LRF, implantada por

forca dosefeitos da crise econémica do final do exercicio de 2008sobre o nivel de

arrecadacao dos entes federados(ressaltando-se que oslimites da divida sao apura-

dos como proporcaodareceita corrente liquida, na forma da Resolucao 40/2001 do

8 Para este assunto, ler SCAFF, Fernando Facury. “O Uso de Precatérios para Pagamento de Tributos”. In: RO-

CHA,Valdir de Oliveira (org.). Grandes Questdes Atuais do Direito Tributério, Sao Paulo: Dialética, 2009, v. 13,

p. 102-117. E também: SCAFF, Fernando Facury. “O Uso de Precatérios para o Pagamento de Tributos apdés a

EC 62”, Revista Dialética de Direito Tributdrio n. 175, p. 88. Sao Paulo: Dialética, 2010.

9 Cf. Nota de Esclarecimento divulgada pela Secretaria do Tesouro Nacional em seusite na Internet (www.stn.

fazenda.gov.br), acesso em 19.02.2010. De acordo comessa Nota, 0 ente federado que ultrapassar os limites da

divida consolidada deve reduzir 0 excesso ao término dos seis quadrimestres subsequentes, com obrigacao de

diminuir 0 excedente em pelo menos25% nosdois primeiros quadrimestres.
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~ A Divida Publica com Precatérios apés 10 Anos da LRF ou comoa Resolugao 40/2001 do Senado Caloteou a Republica -

SenadoFederal). Porseu carater anticiclico, nao ha deser feita objecdo 4 medida,

que nao pode,porcerto, ser prorrogada e prolongar-se pelos periodos de cresci-

mento econémico,pois tal situacao seria diametralmente contraria aos objetivos

da norma.

Sobre 0 art. 30, § 7°, da LRE, queprevé a inclusao dosprecatérios nao pagos

durante a execucao orgamentaria no cémputo da divida consolidada,parafins de

aplicagao doslimites, assevera Ives Gandra daSilva Martins quetal tentativa mo-

ralizadora “permitira que 0 ‘calote’ seja punido, além deevitar a possibilidade de

gastar mais do queas futuras receitas permitam pela proposta orcamentéria””’. O

autor faz ainda a pertinente observacao de quea flexibilizacao doslimites anularia

os bons propésitos da norma.!!

5. Pois bem. No meio desse actimulo de dividas parceladas e reparceladas,

em 20 de dezembro de 2001, foi editada a Resolucdo 40 do Senado Federal, que
criou inova¢ao ondenaopoderiainovar, e que acabou mitigando 0 positivo impac-

to da prescri¢ao legal contida noart. 30, § 7°, da LRE, nascontas publicas.

A Resolugéo 40/2001 do Senado Federal, criada com fundamento noart.

52, VI, da Constituigao, dispde sobre os limites globais para o montante da divida

consolidada dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios e, de acordo com

seuart. 1°, § 1°, III, considera divida publica consolidadao:

(...) montante total, apurado sem duplicidade, das obrigagées fi-
nanceiras, inclusive as decorrentes de emissao de titulos, do Esta-

do, do Distrito Federal ou do Municipio, assumidas em virtude de
leis, contratos, convénios ou tratados e da realizacao de operacées
de crédito para amortizagdo em prazo superior a 12 (doze) meses,
dos precatérios judiciais emitidos a partir de 5 de maio de 2000 e
nao pagos durante a execugao do orgamento em que houverem sido
incluidos, e das operacéesde crédito, que, embora de prazoinferior

a 12 (doze) meses, tenham constado como receitas no orcamento;
(destaques nossos)

 

10 “Arts. 29 a 31”. In: MARTINS,Ives GandradaSilva, NASCIMENTO,Carlos Valder do (orgs.). Comentarios a

Lei de ResponsabilidadeFiscal. Sao Paulo:Saraiva, 4° ed., 2009, p. 224.

11 Cf. “Arts. 29 a 31”. Op. cit., p. 224.
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Desta forma, a Resolugdo 40/2001 do Senado, a pretexto de regulamentar

a Constituicaoe, “a latere’, o disposto na LRF, inovounosistemajuridico criando

disting4o original, que nao existia nas normasde rango superior,e, com isso, extra-

polouoslimites de sua competéncia normativa.

Parece-nosclaro que este dispositivo da Resolugao é inconstitucionale ilegal

por 03 motivos:

Primeiro,o art. 163, II da Constitui¢ao atribui a lei complementar competén-

cia para dispor sobre divida publica externa e interna, incluida a das autarquias,

fundagdes e demais entidades controladas pelo Poder Publico; e, como é dbvio,

umaResolucao do Senado Federal nao é uma Lei Complementar.

Segundo, a competéncia normativa do Senado Federal em matéria de divida

publica esta prevista nos incisos VI, VII, VIII e IX do art. 52 da Constituigao,se-

gundoos quais compete privativamente ao Senado Federal:

- fixar, por proposta do Presidente da Republica,limites globais para o mon-

tante da divida consolidada da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Mu-

nicipios (inciso VI);

- dispor sobre limites globais e condi¢6es para as operagéesde crédito externo

e interno da Unido,dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, de suas autar-

quias e demais entidades controladas pelo PoderPublico federal(inciso VII);

- dispor sobrelimites e condig6es para a concessao de garantia da Uniao em

operacoes decrédito externoe interno (inciso VIII); e

- estabelecerlimites globais e condicdes para o montante da divida mobilia-

ria dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios(inciso IX).

Ouseja, a Resolugéo nao tem competéncia para criar distingao de regime

juridico para a divida publica consolidada — e aqui se mesclam os dois motivosaci-

ma mencionados. Resolugao do Senado Federal somente podeestabelecer limites e

condicées para as operacoes decrédito, para a divida consolidadae a divida mobi-

liaria dos entes da Federacao. A interpretacao conjunta dosincisos VI a IX doart.

52 com0 incisoII do art. 163 da Constituicéo leva a conclusao de que apenasa lei

complementar pode dispor sobre 0 conceito de divida consolidada e os elementos

que a compoem,inclusive por ser normageral de finangas publicas (CE, art. 24, Ie

§§ 1° a 4° e art. 163, I).
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Logo, nao poderia a Resolucao do Senadodispor sobre 0 conceito de divi-

da consolidada, quigd excluir do seu cémputo os precatérios expedidos antes de

05.05.2000,a fim de flexibilizar o disposto na LRF.

Terceiro, e por fim, é obrigagao das normasinfralegais obedeceremao di-

tame estabelecido pelas normas superioresno escalao hierarquico normativo. O

SenadoFederal votou nas sesséeslegislativas em que foi aprovada a LRF, que éa

Lei Complementar 101, de maio de 2000, e nas sessdes de aprovagao da EC 33,

de setembro de 2000; entao, por qual motivo naoinseriu esta disposic¢ado nes-

tas normas, que seriam o veiculo normativo adequadoparaelas, e sé foi fazé-lo

sorrateiramente em uma Resolu¢ao - ato normativo inadequado para’veicular

inovagées no mundojuridico?

A explicacao talvez esteja na surpresa encontrada quandoascontas publicas

foram consolidadas e constatou-se que o débito com precatérios pré-LRF inviabili-

zaria novosendividamentospublicos,seja através do sistema financeiro (“formal”),

seja através da inadimpléncia publica (“informal”). Este problema teve no Sena-

do Federal um Jocus bastante adequadopara sua solugao em face de sua exclusiva

composi¢ao de representantes dos Estados - certamenteos principais interessados

nesta reclassificagao temporal e no alargamentodoslimites de endividamento dos

entes subnacionais. Mereceregistro ainda 0 fato de que em 2000 houveeleigao para

prefeitos e vereadores em todo 0 pais, os quais assumiram em 2001, todosinteres-

sados em aumentar 0 limite de endividamento de suas respectivasprefeituras.

Porisso foi criado um jeitinho normativo"’, que contornou o problema e

estabeleceu uma novarodada dedividas para serem consideradas enquanto limi-

tagao do endividamento publico. “Passou-se uma régua’, conformese diz no jar-

gao popular. Nova conta foi criada para computaros precatérios que surgissem

apés a edicao da LRE. Com essejeitinho, 0 endividamentototal cresceu, porém

as contas puiblicas puderam parecer em ordem para0 publico em geral, inclusive

paraas auditorias internas, externas e dos érgaos internacionais, como 0 FMI e

o Banco Mundial.

Assim,parafins de aplicagao dos limites da divida consolidada, tem-sefeito a

distingao entre os precatérios expedidos antes e os expedidos depois de 05.05.2000,

12 SCAFEFernando Facury. “Republica, Tributagao, Finangas”. Revista de Direito do Estado, v. 10, p. 347-357, 2008.
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data da publicacao da LRE. Ouseja, os precatérios expedidosantes dessa data e que

ainda nao foram pagos nao vém sendoincluidos no montante da divida consoli-

dadaparafins do calculo dos limites. Apenas os precatérios expedidos depois de

05.05.2000 vém sendo computadosnadivida consolidada dos entes subnacionais.

6. Outros atos infralegais corroboram o disposto na Resolucao 40/2001 do

Senado Federal.

A esse respeito, cite-se 0 Manual de Demonstrativos Fiscais (Portaria STN

n° 462/2009), editado pela Secretaria do Tesouro Nacional, que trata do modelo

de Demonstrativo da Divida Consolidada Liquida a compor 0 Relatdorio de Gestao

Fiscal do Poder Executivo (item 1.2 do Anexo II do VolumeIII).'*

O mencionado manual determina que na divida consolidada devem serin-

cluidos apenasos precatérios judiciais expedidos depois de 05.05.2000, ao mesmo

tempo em queinstrui os entes subnacionais a classificarem os precatorios anterio-

res a essa data como “Outros Valores nao Integrantes da Divida Consolidada’.

Ainda, a Secretaria do Tesouro Nacional do Ministério da Fazenda editou a

Nota Técnica n° 1635/2005/GEANC/CCONT-STN,na qual afirma que:

Para efeito, do Demonstrativo da Divida Consolidada Liquida,

considera-se Divida Consolidada Liquida, 0 montante total apura-

do sem duplicidade das obrigagées financeiras, inclusive o total das

Dividas mobilidria, contratual, dos precatériosjudiciaisposteriores a

5.5.2000 nao pagos durante a execugdo do orgamento em que hou-

veram sido incluidos, das operagées de crédito que, embora de prazo
inferior a doze meses, tenham constado comoreceitas no orcamento,

dos parcelamentos com a Uniao de Tributos Federais, de Contribui-

goes Sociais e do FGTS e outras dividas menos os saldos do Ativo

Disponivel e dos Haveres Financeiros, liquidos dos Restos a pagar

Processados.'' (destaques nossos)

13 O Relatério de Gestao Fiscal esta previsto nosarts. 48, 54 e 55 da LRF.

14 Naonospareceincorreto, porém, o disposto na Nota Técnica n° 124/2006/GEINC/CCONT-STN,de acordo

coma qualos precatérios nao apresentadosaté 1° de julho do exercicio para inclusao no orgamentodo exercicio

seguinte, mas que ja sao de conhecimento dapessoa politica, deverao ser registrados como divida fundada “em

virtude da sua execucaoestar prevista para ocorrer apds os 12 mesesseguintes ao términodoexercicio financeiro’,

bemcomoque“todososprecatérios conhecidos pelo Ente deveraoestarregistrados na contabilidade”.
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A edigao de normasgerais para a consolidacao de contas publicas pela STN

tem fundamentonosarts. 50, § 2° e 67 da LRF, cuja constitucionalidade também

nos parece discutivel, visto ser esta Secretaria um orgao do governofederal, e nao

umainstituigao que tenhastatus nacional. Obedecidaa dtica federalista, nao é pos-

sivel a um ente criar normas que vinculem a outro (ainda que em carater provisé-

rio), pois nao existe hierarquia entre eles; isso é incumbéncia de érgaos nacionais,

e nao doentefederal.'°

Os entes da Federacao,por sua vez, tem cumprido o quanto determinado nas

normassupra referidas, excluindo os precatérios expedidosantes de 05.05.2000 do

montante da divida consolidadaparaefeitos doslimites."

Ill. REPERCUSSOES FINANCEIRAS DA RESOLUGAO 040/01 DO

SENADO QUE ESTABELECEU DISTINCAO NAO PREVISTA NA LRF

7. Os dadosdivulgadospelos entes da Federacdo mostram quea regula-

mentagao do conteudonoart. 30, § 7°, da LRE, acabouporesvaziara finalidade do

dispositivo, qual seja, encerrar 0 calote dos precatdrios e colocar as contas publicas

em ordem quanto esta rubrica.

Analisando-se os Relatérios de Gestao Fiscal do 2° quadrimestre de 2009,

disponibilizados nositio da Secretaria do Tesouro NacionalnaInternet", constata-

se que doze Estados da Federacao (ouseja, praticamente a metade), além do Dis-

trito Federal, sao devedores de precatérios vencidos e nao pagos expedidos antes

de 05.05.2000.

Sao eles: Acre, Bahia, Espirito Santo, Mato Grosso, Mato Grosso doSul, Mi-

nas Gerais, Piaui, Rio de Janeiro, Rondénia, Rio Grande do Sul, Santa Catarina e

Sao Paulo (além do Distrito Federal).

15 Tal 6rgao seria o Conselho de Gestao Fiscal, previsto no art. 67 da LRE, compostoporrepresentantes de todos

os Poderese esferas de Governo, do Ministério Publico e de entidades técnicas representativas da sociedade. O

referido Conselho, lamentavelmente, ainda naofoi implantado.

16 Para verificagao do afirmado,remete-seo leitor ao site da Secretaria do Tesouro Nacional na Internet (www.

stn.fazenda.gov.br), onde esto disponibilizados os Relatorios de Gestao Fiscal de todos os entes da Federacao.

Neles pode-se constatar 0 tratamento que vem sendo dadoaosprecatérios expedidosantes de 05.05.2000 no cém-

puto da divida consolidada, para aplicagao doslimites.

17 wwwsstn.fazenda.gov.br.
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Destacam-se os dados de trés Estados em particular, pois o valor dos pre-

catorios vencidos e nao pagos expedidos antes de 05.05.2000 supera o valor dos

precatorios expedidos apésessa data. Em determinadoscasos, 0 valor dos precaté-

rios inadimplidos expedidos antes da publicacao da LRF é muito superior ao dos

posteriores. Confira-se a tabela abaixo:

 

 

 

     

Estado Fonte de dados Precatérios Precatorios

pré-05.05.00 pds-05.05.00

MT RGF do 2°

quadrimestre/2009 R$ 1.014.261.366,74 R$ 245.001,97

RO RGF do 2°

quadrimestre/2009 R$ 328.824.202,91 R$ 92.095.305,83

SP RGFdo 2°

quadrimestre/2009 R$ 13.527.341.045,49 R$ 6.227.630.581,96  
 

Situacao diversa sera encontrada ao analisarmosos dados do Estado do Para.

Segundoo Relatério de Gestao Fiscal do segundo quadrimestre de 2009,a situacao

da “Divida Consolidada Liquida” daquele Estadoera a seguinte!*:

Precatérios posteriores a 05.05.2000(inclusive): R$ 0,00

Precatérios anteriores a 05.05.2000: R$ 0,00

Ouseja, o Estado do Para encontra-se plenamente em dia com o pagamento

de precatérios, diversamente do que acontece com Sao Paulo, mesmo consideran-

do a divisao entre antes e apds a Lei de Responsabilidade Fiscal.

18 <http://www.contaspublicas.caixa.gov.br/sistncon_internet/consultaDeclaracoes.do?acao=imprimir&numero

Declaracao=173812>,site consultado em 14.01.2010,
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8. Ha também casos de municipios de diferentes regides do Pais com esse

mesmo diagnéstico.

 

 

 

 

 

Municipio Fonte de dados Precatérios Precatérios

pré-05.05.00 pos-05.05.00

Salvador/BA RGFdo 2°

quadrimestre/2009 R$ 126.839.059,41 R$ 29.441,23

Santo Antonio RGFdo 3°

do Pinhal/SP* quadrimestre/2006 R$ 757.506,94 ZERO

Pelotas/RS RGF do3°

quadrimestre/2006 R$ 18.794.487,92 R$ 1.765.603,55

Aparecida de RGFdo 3°

Goiania/GO quadrimestre/2006 R$ 5.373.701,37 R$ 680.521,14      
* O Municipio de Santo Antonio do Pinhal sofreu, inclusive, o sequestro de verbas publicas para o

pagamentode suasdividas.

Estes dados demonstram que a reclassificagdo das dividas com precatérios

pelos entes subnacionais obedeceuao queestipulou a Resolucao 40/2001 do Sena-

do Federal e demais normas administrativas que criaram a distincéo temporal da

divida com precatérios, 0 que nao estava previsto na LRF, atribuindo-lhe efeitos

futuros que nao atingiram o “estoque” de divida publica existente. Isso é facilmente

demonstrado pelos ntimeros acima indicados, os quais apontam a relativa adim-

pléncia dos precatérios pés-maio/2000 e a massacrante inadimpléncia no paga-

mento dos precatérios anteriores aquela data por algunsentes subnacionais.

IV.REPERCUSSOESJURIDICAS DAREFERIDA RESOLUGAO40/2001

DO SENADO

9. Ora cabe demonstrar os equivocos ocasionadospelo art. 1°, § 1°, III, da

Resolugao 40/2001 do SenadoFederal, em franco desrespeito ao Direito.

10. Poder-se-ia alegar que a Resolugio do Senado atribuiu apenasefeitos

presentes ao art. 30, § 7°, da LRE, obedecendoao que estabelece 0 art. 5°, XXXVI,

da Constituigao, que impée lei 0 respeito ao direito adquirido, aosatos juridicos

perfeitos e a coisa julgada.
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Esta alegacao seria uma rematadatolice, pois o que a Resolucaofez foi exa-

tamente infringir esta norma, pois atacou a “coisa julgada” que haviasidoproferi-

da em cada qual dos processos condenatorios que geraram precatorios judicidrios

contra o Poder Publico, desestimulando 0 seu cumprimento.

Assim, ao invés de cumprir esta norma,a Resolucao 40/2001a infringiu.

11. Por outro lado, nao se ha defalar especificamente de efeitos presentes,

pois 0 que existia era um estoquede precatérios inadimplidos, que nao admitia a

distingao que foi efetuada pela Resolucao,pois, para acata-la, seria necessario que

todos os demais efeitos da LRF também tivessem recebidoeste tipo de tratamento.

Por exemplo, umadividafinanceira com determinado banco deveriater seu

prazo de vigéncia repartido entre antes e depois da LRE, tal comofeito com asdi-

vidas judiciais. Por outro lado, esta mesmadistingdo deveria ter sido aplicada aos

gastos com pessoal e as demais limita¢6es estabelecidas por aquela norma.

Enfim, o que a LRFfez foi estabelecerlimites para o endividamento, e nao

repartir o endividamento em antese depois de sua edicdo. Naosetrata de efeitos

passados ou futuros, mas de situagdes faticas apanhadas pela norma e que deve-

riam ter sido equacionadasa luz das normas sancionatorias nela estabelecidas.

Situacao diversa ocorreria, v.g., se a LRF pretendesse anular as operacées

de crédito contratadas antes de sua edi¢ao, por nao terem passado pela aprovagao

do Ministério da Fazenda, como prevé o seuart. 32'°. Nesse caso, seria patente a

contrariedadeao ato juridico perfeito. Porém, naoé isso que pretende art. 30, §

7°, da LRE, o qual descreve umasituagao (“precatdrios judiciais nao pagos durante

a execuc¢ao do orcamento no qualforam incluidos”) e prescreve uma consequéncia

(“inclusao desses precatérios na divida consolidada, para calculo doslimites”), a

fim de preservar 0 equilibrio das contas publicas. Naturalmente, todosos “precaté-

rios judiciais nao pagos durante a execucao do orcamento no qualforam incluidos”

estao albergados pela norma, independentemente de terem sido expedidos antes

ou depois da publicagao da LRF.

19 A submissdo da contratagao de operagées de crédito pelos entes subnacionais ao Ministério da Fazenda

também nosparece discutivel. Porém, por escapar ao restrito escopo deste trabalho, nao analisaremos com

profundidadeo assunto.
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12. Além disso, na EC 30, de 13 de setembro de 2000,foi estabelecido o

parcelamento em dez anosdos precatérios pendentes de pagamentona data de sua

promulgagaoe dos precatérios decorrentes do anterior parcelamento imposto pelo

texto original da Constitui¢ao, no art. 33, ADCT. Isso comprova a inadimpléncia

eo desrespeito para com a Constitui¢ao Federal, pois foi descumprida a ordem de

pagamentodosprecatorios, desdepriscaseras.

Com edicao da Resolugao 40/2001, que dividiu a divida com precatérios

em antes e depois da LRF (05.05.2000), os Estados e Municipios se concentraram

em pagar primordialmente os precatérios posteriores 4 LRE, pois as sangdes eram

mais efetivas que as que decorriam da inadimpléncia do pagamentodos precaté-

rios anteriores 4 LRF.

Quais eram as sang6esprevistas para os dois inadimplementos?

Aos entes subnacionais que se tornassem inadimplentes no pagamento dos

precatérios posteriores a maio de 2000, as sangéesprevistas na LRF seriam aplica-

das na hipotese de se excedero limite de endividamento:proibigio derealizar ope-

races de crédito (internas ou externas), ressalvadoo refinanciamento doprincipal

atualizado da divida mobilidria (LRE, art. 31, § 1°, I), e impedimento de receber

transferéncias voluntarias enquanto perdurar 0 excesso de endividamento (LRE,

art. 31, § 2°).

E quais as sangées para o inadimplemento no pagamento dos precatérios

anteriores a LRF?

Napratica, nenhuma.

A possibilidade teérica é a de intervencao federal da Unido nos Estados e

destes nos Municipios (CF,art. 34, V, a, e art. 35, I), afastada na pratica, conforme

se podever pelo aresto do STF ondeeste temafoi debatido e que serviu de leading

case para os casos que se lhe seguiram:

INTERVENCAOFEDERAL.2. Precatériosjudiciais. 3. Nao configu-

ragao de atuacdo dolosa e deliberada do Estado de Sao Paulo com

finalidade de nao pagamento.4. Estado sujeito a quadro de miltiplas
obrigagées de idéntica hierarquia. Necessidade de garantir eficacia a

outras normas constitucionais, como, por exemplo, a continuidade

de prestagao de servigos publicos. 5. A intervencao, como medida

extrema, deve atender 4 maxima da proporcionalidade. 6. Adocao
da chamada relagao de precedéncia condicionada entre principios
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constitucionais concorrentes. 7. Pedido de intervencado indeferido,

(IF 1207-4/SP. Pleno, julg. 19.03.2003, DJ 30.05.2003, Ementario n°

2112-1. Relator originario Min. Marco Aurélio, Redator para 0 acér-

dao Min. Gilmar Mendes).

Ouseja, é melhor inadimplir a divida mais remota e pagar a mais atual — ou,

para usar a denominagao atribuida nas normase neste trabalho: ¢ melhor pagar os

precatorios posteriores 4 LRF do que osanteriores.

Concorda com essa afirmativa o Procurador Geral do Estado de Sao Paulo,

Marcos Nusdeo, que assim afirmou em entrevista realizadapela revista eletrénica

Consultor Juridico”’ em 29.03.2009. Vale a penaler o trecho abaixotranscrito, pois

bastante esclarecedor da matéria:

ConJur — Mas o senhor nao acha queoscredores tém direito de se-

rem pagos pelo governo? Alguns aguardam desde 1988.

Marcos Nusdeo - Oscredores tém 0 direito de receber sim. O gran-
de problema é a sistematica de pagamento de precatérios prevista
na Constituicao de 1988,aliada a hiperinflagao da época e, depois, a

conversao para o Plano Realdos valores devidos. O governo pagava

sempre no final do exercicio, como previa a Constituigao. Mas, com a

inflagaoalta, o saldo acumuladoficava muito grande. Piorou depois
queesses valores foram convertidos parareal.

ConJur -A situacgéo nao melhorou depois da Emenda Constitucional

30 de 2000?

Marcos Nusdeo - A aprovagao pelo Congresso Nacional da Emenda
Constitucional 30 partiu de uma premissa equivocada. Os parlamen-
tares acharam que os precatérios alimentares estavam em dia e que o
problema eram os ndo alimentares. Por isso, a emenda determinou o
parcelamento apenasdos nao alimentares em até 10 anos, uma parcela
por ano.Ja foram pagas oito parcelas dos precatérios nao alimenta-

res que estavam atrasados.Para os credores alimentares, a norma nao

previu nenhuma medida.

20 <http://www.conjur.com.br/2009-mar-29/entrevista-marcos-nudeso-procurador-geral-estado-sao-paulo>.

Acessadopela ultima vez em14 out. 2010.
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ConJur —- Comoé feito pagamento dos alimentares?

Marcos Nusdeo - O governo tem umorgamento anualpara pagar os
credores. Pela EC 30, se néo paga parcela dos precatérios nao alimen-
tares, hd possibilidade de sequestro do valordos cofres piblicos. Entao
eles sao pagos emdia. Como o governo esté comprometido com a par-

cela dos néo alimentares, que é alta, sobra pouco para os alimentares,
pagos emritmo mais lento. A tnica alternativa possivel para mudar
este quadro é a aprovacao pelo Congresso Nacional de outra emenda

constitucional para mudarisso, Nao ha nadaa fazerse nao for assim

porquea regra vem justamente com uma emenda.

Devem-se destacare louvara correcaoe a transparéncia com que o Procura-

dor Geral Marcos Nusdeo expés 0 problema, que nao é do governo estadual atual,

mas de umasérie de governosanteriores. Ressalte-se ainda a sua acertada percep-

g40 do erro cometido na aprovagao da EC 30, que partiu de um pressuposto falso

- o de queos precatérios alimentares estavam sendo pagos em dia - 0 que, como

visto, era incorreto. Ou seja, os alimentares, que deveriam ser pagos “em dia” e de

forma privilegiada se tornaram os uiltimos da fila, como os préprios ntimerosoficiais

indicam. Em breve sintese: 0 que deveria ser um privilégio constitucional tornou-se

umsortilégio constitucional.

E, com tudoisso, como fica a hipdtese de sequestro das quantias devidas

quando houvera pretericao do direito de preferéncia? O STFsé autoriza esta alter-

nativa em ultimo caso e em restritissimas situa¢ées.

13. Ora,se até hoje, em pleno ano de 2010, apds a recente promulgacao de

outra EC que trata de reparcelamentode precatérios (EC 62), ainda existemvalores

pendentesde pagamento anteriores a 05.05.2000, é porque as normasquetrataram

do tema (inclusive a EC 30/2000) nao produziram osefeitos positivos buscados.

A inadimpléncia pré-EC 30/2000 permanece. E com isso perdem oscredoresju-

diciais do Poder Publico, pois nao recebem osvalores que a Justica lhes atribuiu;

e perde o Poder Judiciario, que vé suas decisées achincalhadas pela inadimpléncia

permanente. Isso para nao tratar do desrespeito 4 Constituicéo e 4 LRE, uma vez

que as normasproduzidaspara solucionar o problemaforam olimpicamente igno-

radas, seja no Ambito da divida publica,seja no de cumprir a precedéncia alimentar

e cronoldgica, estabelecidas constitucionalmente.

=79  



- Fernando Facury Scaff e Cesar Augusto Seijas de Andrade -
 

14.Enfim,a desmoralizagao ocasionada nao é apenasa acimarelatada, mas,

em suma, é da Republica brasileira. A forma republicana de governo tem como

foco a ideia de “antiprivilégio no que respeita a definigao dos principios e critérios

ordenadoresdo acessoa fungao publica e aos cargos publicos. De um modogeral, a

forma republicana de governoprefere oscritérios de eletividade, colegialidade, tem-

poralidadee pluralidade aoscritérios da designagao, hierarquia e vitaliciedade””’. E

o combateaosprivilégios, aos direitos de classe, hierarquia ou nobreza,as sinecuras

de livre nomeacao concedidas aos apaniguados do poder. Em sintese, é a busca da

igualdade de todosperante a “coisa publica’, perantea lei.

O trago caracteristico do vocabulo reptiblica (aqui usado comoadjetivo) é-nos

fornecido por Montesquieu: é preciso que todos os cidadaos se considerem iguais.”

Afirma Comparato que “o povo, como comunidade, é 0 resultado nunca aca-

bado de umapolitica republicana de combate as desigualdades e preservacao das

legitimas diferengas bioldgicas e culturais. Da igualdade cidada,simples reflexo da

igualdade essencial de todos os seres humanos, decorre o principio republicano

da supremacia do interesse comum de todos os membrosda coletividade sobre

os interesses particulares, que podem ser proprios, nao so de individuos, familias,

corporagoes, classes sociais ou ainda do proprio Estado” (grifos apostos).”*

O que ocorreu a partir da modulacaéo temporal estabelecida de forma in-

constitucionale ilegal pela Resolugao 40/01 do SenadoFederalfoi 0 aprisionamen-

to do interesse de todos, da sociedade, da Republica em face do endividamento

dos entes publicos em detrimento da igualdade. Foram deixadas de lado ordens

judiciais expedidas, acumuladas desde muitosanos, e privilegiada a possibilidade

de aumento da divida publica. Ouseja, venceu o Estado sobre o cidadéo; e ndo em

prol da “coisa publica”, mas contra a “coisa julgada”e a Constituigdo.

Tudo isso com base em um Senado que, no momento em que poderia ter

feito esta distingdo temporal, nao o fez: nem na LRE, nem nas sucessivas EC que

trataram de precatérios (EC 30, EC 62), e nem mesmo em outras normas em que

esta determinagao coubesse, confrontada no devido processolegallegislativo, que

21 CANOTILHO,J.J. Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicao, 7. ed. Coimbra: Almedina,2003,p. 229.

22 ROUSSEAY,J.J. O Contrato Social, Livro Primeiro.

23 COMPARATO,Etica, 620.
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é produzido em conjunto com a Camara dos Deputados. Foi nos recénditos de

umaResolugao do proprio Senado Federal queesta disting4o aflorou e se permeou

pelo ordenamentojuridico administrativo brasileiro. A batalha pela contengao da

divida publica com precatérios foi perdida no momentoda edicao desta Resolugao

e a esperan¢a que muitos jurisdicionados tinham dereceberseus valores esvaiu-se

pelo ralo. A desmoralizacao daJustiga prevaleceu e a Republica, enquanto locus de

igualdade, foi abandonada.

Enfim, a modulagao temporalestabelecida pela Resolug4o 40/2001 infringiu

a Constituigao e a LRF e caloteou a Republica.

V. A TITULO DE CONCLUSAO: O QUE FAZER?

15.A esta altura da exposicao entende-seter ficado comprovado que a Re-

solugéo 40/2001 do Senado crioudistingéo temporal na regulamentacao doart.

30, § 7°, da LRE, para a qual nao tinha competéncia constitucional. Outras normas

administrativas também seguiram a mesmatrilha.

No mesmosentido, e pelos numerosexpostos, constata-se queosefeitos des-

sa distin¢ao temporal foram relevantes, tanto no Ambito da divida publica quanto

nosdireitos individuais, pois reverteu 0 que era um privilégio constitucional em

sortilégio constitucional.

Venceu o Estado (no caso os Poderes Executivo e parte do Legislativo contra o

Judicidrio) sobre o cidaddo (no caso jurisdicionado). A igualdade republicana foi

abatida pela prevaléncia de parcela do Estado contra o cidaddo e a Justig¢a, nado em

nome da “coisa publica”, masinfringindo-se a “coisa julgada” e a Constituigdo. Nem

sempre o interesse publico é igual ao interesse da sociedade, e privilegiar aqueles em

face dosdireitos individuais - judicialmente reconhecidos- é infringir principios bd-

sicos de direitos fundamentais.

A divida publica com precatérios naofoi reduzida daforma pretendida, exceto

se aplicada a controvertida regra da Resolugdo 40/2001, ora atacada, e tao somente

no periodo pos-LRE isso nao apenas infringiu fortemente o respeito ao Poder Judi-

cidrio, a nogdo de Republica e o exercicio dos direitos fundamentais, como também

postergou pagamentoe criou classes distintas de jurisdicionados:os credoresjudiciais

do Poder Puiblico que tinham precatérios a receber pés-LRFe pré-LRF;distingao que
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ndo encontra guarida em nenhuma normaconstitucional ou legal brasileira e que

inclusive é estranha a LRE.

Essa distingao temporalcriada pela Resolucado 40/2001 do Senado da Repii-

blica, e tao pouco republicana, surgiu na tentativa de aumentar o endividamento

publico dos entes subnacionais - e conseguiu seu intento. Logo, eventuais esperancas

de reverteresta situagdoatravés de nova regulamentagao na mesma CasaLegislativa

sera ingloria, pois a suspei¢do para deliberar sobre o tema paira sobre a mesma. O

Senadoé interessado em mantera situagdotal comose encontra e quigd amplid-la, o

que estd sendo tentadoatravés do infameleilao para pagamento deprecatorios criado

pela EC 62. Este leilao podeaté ser bom para reducdo da dividapublica - e ampliagao

futura da mesma; porémé uma lancetada no coragdo dos credores puiblico-judiciais e

no PoderJudicidrio, que vé suas decisées reduzidasa p0.** Nao se deve deixar o mer-

cado regulardireitos, ainda mais quandoesses decorrem de “coisa julgada”.

Logo, neste tdpico, a guisa de concluséo, entende-se que 0 texto acima de-

monstrouestes fatos com meridianaclareza, no pouco espaco disponivel.

Resta sinalizar sobre o que pode vir a serfeito para reverter este quadro.

16. A solugao seria levar o debate ao Supremo Tribunal Federal, a quem

cabe decidir sobre a aplicabilidade da Constituicao. Para tanto, propor uma ADIn

contra 0 ato normativo Resolucao 40/2001 do Senado Federal, no que tange a in-

devida competéncia normativa exercida ao estabelecer distingao temporal entre

precatorios vencidos e nao pagos expedidos antes e depois da LRF (notadamente

o art. 1°, § 1°, III, do ato normativo). As normasconstitucionais infringidas sao o

art. 163, inciso I, que atribui competéncia a lei complementarpara disporsobre esta

matéria, e o art. 52, incisos VI, VII, VIII e IX, que circunscrevem a competéncia do

Senado Federal em matéria de divida publica. Logo, 0 veiculo normativoesta errado

e nao poderia uma Resolucao do Senado disporsobre esta matéria”*.

24 Noticia recentemente veiculada no site do STF revela que tramitam no Pretério Excelso 129 pedidos de

intervengao federal em 12 Estados da Federagao. A maioria desses pedidos tem origem justamente na execucao

de precatérios(cf. <http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=120304>. Acesso em:

21 fev. 2010).

25 Outra possibilidadeseria discutir tio somentea legalidade da Resolucao em face da LRE, masissoseria através

de umavia incidental e sem todosos beneficios do controle direto de constitucionalidade exercido pelo STF.
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Claro que seria razoavelatribuirefeitos futuros 4 eventual decisao do STF

acerca da inconstitucionalidade desse dispositivo, a fim de nao explodir as contas

publicas. Porém, mesmosendo atribuidosefeitos futuros a essa decisdo, os bene-

ficios seraéo enormes,pois se delimitara um horizonte temporal no qual os entes

subnacionais deverao enquadrarsuas dividas publicas como um todo,inclusive a

divida com precatérios, sem essa famigerada distingao entre precatérios expedidos

antes e depois da LRE.

Para estabelecer essa data futura, nada melhor do que uma boaaudiéncia

publica, com oitiva de todos os amicus curiae que puderem comparecere expor

suas raz6es para dilargar esse prazo — queja tarda. Isso seria (mais) um belo exer-

cicio de republicanismoporparte do STF.
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