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RESUMO

O texto analisa a necessidade de expedigao de precatérios em caso de
decisdo judicial ou arbitral transitada em julgado, que obrigue o poder
publico a pagar, em caso de haver empenho de despesa que garanta o
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pagamento dos valores contratados. A conclusao é que tal exigéncia nao é
necessaria, por meio de uma interpretacao contemporanea do art. 100, CF,
que integra a garantia representada pelo empenho na fase administrativa,
com a programacao financeira da fase judicial ou arbitral.

PALAVRAS-CHAVE
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SUMMARY

The text analyzes the need to issue court orders (precatories) in the event
of a final and unappealable judicial or arbitration decision, which obliges
the public authority to pay, in case there is a commitment to spend that
guarantees the payment of the contracted values. The conclusion is this
precatories is not necessary, through a contemporary interpretation of art. 100,
CF, which integrates the guarantee represented by the budget commitment
in the administrative phase, with the financial programming of the judicial or
arbitration phase.

KEYWORDS
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Introducao

Este texto visa somar esfor¢os a preocupacdo do STF com o sistema de
precatdrios em nosso pais, cujos valores vém assumindo proporgdes cada vez
maiores e com um nivel crescente de complexidade, sem falar nos sucessivos
adiamentos de seu pagamento (em 1988, art. 33 do ADCT; EC 30/2000, art. 78,
ADCT; EC 62/2009, art. 97, ADCT; ECs 113 e 114/2021).

O ministro Luis Roberto Barroso tem se preocupado com o assunto
desde sempre, atento a questdao do cancelamento de precatdrios e requisi-
¢Oes de pequeno valor apos dois anos parados nas institui¢des financeiras
sem levantamento do credor (ADI 5.755), bem como a diversos aspectos da
constitucionalidade da EC 62, envolvendo desde a utilizacao de recursos dos
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depositos tributdrios para o pagamento, a questao do desagio e a vinculagao
de percentual da Receita Corrente Liquida para pagamento dos débitos em
cinco anos (ADIs 4.357 e 4.425), ja tendo, inclusive, comparado o regime de
bola de neve criado pelas ECs 113 e 114 como um caddver que o Poder Piiblico
guarda no armidrio," assunto ja decidido pelo STF (ADIs 7.047 e ADI 7.064). E de
sua lavra a proposta de criagio de um Cadastro Unico de Precatérios junto ao
Conselho Nacional de Justica (CNJ).

O ministro Barroso relatou o Tema 865 em Repercussao Geral, tendo sido
aprovada a seguinte tese: “No caso de necessidade de complementacdo da
indenizagdo, ao final do processo expropriatério, devera o pagamento ser
feito mediante depdsito judicial direto se o Poder Publico nao estiver em dia
com os precatorios”. O leading case é o RE 922.144, adiante analisado.

Todos esses aspectos, entre varios outros, fazem com que o assunto esteja
sempre na pauta de preocupagdes financeiras e or¢amentarias do pais, com
um direto envolvimento do Poder Judiciario, pois os precatérios representam
apenas a fase final de um longo iter visando dar efetividade aos julgamentos
proferidos contra o poder publico.

E com os olhos voltados 4 efetividade das decisdes judiciais (e arbitrais)
transitadas em julgado, proferidas contra o poder publico e que gerem
obrigacOes de pagar, que este texto é elaborado, tendo como fio condutor
a seguinte questao: a existéncia de empenho afasta a necessidade de expedigdo de
precatorio nos casos submetidos ao Poder [udicidrio ou a tribunais arbitrais? Caso
a resposta seja positiva, em quais situacbes isso ocorre? Qual a interpretacdo do
art. 100, CF, a luz do exposto?

Seguranga juridica é uma das principais fungdes do ordenamento juridico.
O orcamento € a lei que da sequranga juridica no ambito financeiro para as
partes envolvidas em contratos administrativos (poder publico e empresas),
ao assegurar reserva de valor para a realizagao do pagamento e garantindo a
previsibilidade da execucao orcamentaria. Isso decorre de diferentes modos de
programagdo orcamentdria para que as despesas sejam inseridas no orcamento.

Para atender a seguranga juridica no ambito financeiro é necessario
melhor compreender a programacio orcamentdria destes dois institutos (em-
penho e precatdrio), a fim de distinguir situagdes que gerarao implicac¢oes

1 PRECATORIOS podem virar calote contra setor privado, diz Barroso. Jornal Correio Brasiliense,

13jul.2023. Disponivel em: https://www.correiobraziliense.com.br/economia/2023/07/5108722-
ha-um-cadaver-no-armario.html. Acesso em: 15 maio 2024.
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diversas na execucao dos valores, interpretando o art. 100, CF, que regula
a execucdo das obrigacdes de pagar transitadas em julgado contra o poder
publico.

Nos contratos em que existe empenho, ha reserva de valor no orgamento
corrente, isto €, aquele esta sendo executado, decorrente de programacao
orcamentaria anterior.

Ndo havendo empenho, é necessario realizar programacdo orcamentaria
para que o valor seja inserido em Lei Or¢amentdria futura, a fim de que haja
previsibilidade financeira para a realizacao do pagamento e haja seguranca
juridica para as partes envolvidas.

Exigir a expedigdo de precatérios quando ha empenho que garanta os
recursos publicos necessarios para o pagamento do que foi contratado € um bis
in idem, que ignora as diferencas de programacdo orcamentdria e os mecanismos
financeiros para dar seguranca juridica e previsibilidade as partes envolvidas.

Em sintese: havendo recursos financeiros garantidos no orgamento
corrente por meio do sistema de empenho, é desnecessario realizar nova
programagao financeira para sua inser¢ao em orcamento futuro, o que ocorre
mediante o sistema de precatérios.

1. A garantia do empenho de despesas nos contratos
administrativos

Nos contratos firmados com o poder publico é imprescindivel que seja
reservado no or¢amento o valor correspondente aos gastos contratados, o que
é realizado por meio de empenho, caracteristico das contratagdes envolvendo
o setor publico.? Isso decorre da Lei n® 4.320/1964, que estatui normas gerais
de direito financeiro para elaboracao e controle dos or¢camentos e balangos da
Uniao e dos estados, dos municipios e do Distrito Federal. A norma nao deixa
margem para duvidas.?

2 "O empenho é um evento marcado pela originalidade, visto que é utilizado apenas na gestao
publica, enquanto os demais estagios estdo presentes também nos negocios privados.”
GIACOMONI, James. Orcamento governamental: teoria, sistema, processo. Sao Paulo: Atlas,
2019. p. 268.

*  Lein®4.320/1964: Art. 58. O empenho de despesa é o ato emanado de autoridade competente
que cria para o Estado obrigagao de pagamento pendente ou nao de implemento de condigao.
[...] Art. 60. E vedada a realizagao de despesa sem prévio empenho.
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O caput do art. 60 da Lei n® 4.320/1964 menciona que o empenho deve
ser prévio, ou seja, deve ser realizado por ocasido da firmatura do contrato,
e ndo posteriormente, o que reforca seu carater garantidor das obrigagoes
contraidas.

A légica subjacente a essas vetustas normas é a de dar garantia aos
contratantes de que o poder publico reservou recursos suficientes para fazer
frente as obrigag¢des contratuais, e, por conseguinte, lhes dar seguranca juridica
e previsibilidade financeira.” Por meio do empenho de despesas sao reservados
fundos financeiros no orcamento para pagar o que tiver sido contratado,
criando obrigagdo de pagamento.t

Existem trés tipos de empenho de despesas:” ordindrio, por estimativa e global.

O empenho ordindrio é usado para compras de bens ou servigos unitdrios,
cujo contrato se esgota com a singela entrega do bem contratado, como a
compra de uma impressora ou de um computador — o preco sera determinado
e 0 pagamento ocorrera na forma contratada, devendo o empenho da despesa
refletir o exato montante da transagao e as condigdes das obriga¢des assumidas.

O empenho por estimativa é usual nas contrata¢cdes de bens ou servigos
cujo montante ndo seja possivel determinar no momento da contratagio,
estimando-se o montante a ser gasto, que sera reservado no orcamento e
“baixado” na contabilidade puiblica na medida em que se determina o exato
valor a ser pago. Se o efetivo valor gasto for superior, complementa-se o
empenho; caso inferior, o saldo deve retornar como disponibilidade aos cofres
publicos. E o usual nos 6rgaos puiblicos para empenho de despesas como

“O empenho é sempre ex ante, e vincula, total ou parcialmente, dotacdo orgamentaria para
pagamento de obrigac¢des decorrentes de lei, contrato, acordo ou ajuste, obedecidas as
condicdes estabelecidas.” Furtado, J. R. Caldas. Direito financeiro. 5. ed. Belo Horizonte: Férum,
2021. p. 214.

“Este (o empenho) deve ser visto como o mecanismo de garantia de observancia das
autorizagdes orcamentarias. Por meio dos empenhos e da contabilizagao destes, as finalidades
dos gastos e os montantes a eles atribuidos nos créditos aprovados submetem-se a uma eficaz
forma de controle prévio.” Giacomoni, Or¢amento governamental, op. cit., p. 269, paréntesis
aposto.

¢ “Empenhar significa deduzir determinado valor da dotagao adequada a despesa a realizar.”
LEITE, Harrison. Manual de direito financeiro. 7. ed. Salvador: JusPodivm, 2018. p. 385.

“O empenho pode ser de trés tipos: a) empenho ordinario; b) empenho global e c) empenho
por estimativa. O primeiro volta-se para a cobertura de despesas com montante previamente
conhecido e cujo pagamento deve ocorrer de uma sé vez. O empenho global busca o aten-
dimento de despesas globais com montante previamente conhecido, mas de pagamento
parcelado e protraido no tempo. O empenho por estimativa tem como escopo acolher
despesas de valor ndo previamente identificado.” FERRAZ, Luciano; GODOI, Marciano
Seabra; SPAGNOL, Werther Botelho. Curso de direito financeiro e tributdrio. Belo Horizonte:
Férum, 2014. p. 52.
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pagamento do consumo de agua, de energia elétrica etc. O exato montante
consumido so sera identificado quando a conta for apresentada, motivo pelo
qual, antecipadamente, o empenho é realizado por estimativa® O art. 60 da
Lei n® 4.320/1964 dispde sobre esse tipo de empenho: “§2 ¢ — Sera feito por
estimativa o empenho cujo montante nao se possa determinar”.

Um terceiro tipo é o empenho global de despesas contratuais, quando
sujeitas a parcelamento, igualmente previsto no art. 60 da Lei n® 4.320/1964:
“§ 32 — E permitido o empenho global de despesas contratuais e outras,
sujeitas a parcelamento”. Neste caso, 0 pagamento ocorrera parceladamente
na medida em que o objeto contratado vier a ser entregue. Um exemplo: uma
escola publica adquire 900 carteiras para serem entregues parceladamente,
300 em janeiro, 300 em fevereiro e as 300 finais em margo, para pagamento
contra a entrega de cada lote. O empenho devera refletir esse parcelamento de
forma atrelada ao cronograma de entrega previsto no contrato.’

Pode ocorrer que o valor a ser pago passe de um ano para outro, o que
nos leva a duas situagdes distintas: (1) havendo parcelas a serem pagas rela-
tivamente a servigos que foram prestados ou a bens entregues em um ano para
pagamento no posterior, o saldo serd registrado e incluido em Restos a Pagar,
mencionando que se trata de compromisso assumido pelo poder publico
com aquele contrato; e (2) havendo ainda servigos ou bens a serem entregues
ao longo do periodo, fruto do tipo contratual de longo prazo, como ocorre
em obras publicas, € feito novo empenho no exercicio seguinte, pelo saldo,
conforme estabelecido pelo § 1°, do art. 30, do Decreto n® 93.872/1986."

8 O empenho por estimativa deve ser utilizado quando néo é possivel determinar previamente
o montante exato da despesa. No funcionamento de reparti¢des publicas, ha inimeros tipos
de despesas operacionais cujo valor exato s6 é conhecido quando da realizagao efetiva da
despesa. [...]. O empenho por estimativa aplica-se, por exemplo, a casos como o consumo de
energia elétrica, de agua, de servigos telefonicos, a contratacao de fretes, compra de passagens
etc.” Giacomoni, Orcamento governamental, op. cit., p. 270.

“Nessa hipdtese, o valor total a pagar é previamente conhecido, mas o pagamento nao ocorrera
de uma s6 vez. E o caso de despesas com aluguéis de iméveis ou maquinas, aquisicio de
material de expediente, mediante recebimento parcelado ou pagamento dividido.” Furtado,
Direito Financeiro, op. cit., p. 216.

10" “Para os contratos cuja duragdo ultrapasse o exercicio financeiro, o empenho global ficara
restrito aos créditos orcamentarios referentes a um unico exercicio financeiro. Desse modo, a
cada ano se faz um empenho global referente ao valor do contrato.” Leite, Manual de direito
financeiro, op. cit., p. 388.

Art. 30. Quando os recursos financeiros indicados em clausula de contrato, convénio, acordo
ou ajuste, para execugao de seu objeto, forem de natureza orcamentdria, devera constar, da
propria clausula, a classificagdo programatica e econémica da despesa, com a declaragdo de
haver sido esta empenhada a conta do mesmo crédito, mencionando-se o niimero e data da
Nota de Empenho (Lei n°® 4.320/64, Art. 60 e Decreto-lei n° 2.300/86, art. 45, V). § 1° — Nos
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No caso de contratagao de obras publicas com a utiliza¢do de empenho por
preco global com reajuste, a caracteristica é que ele fixa um preco global para
o projeto, mas permite ajustes periddicos com base em indices de inflagdo ou
outros fatores econdmicos. Isso ajuda a mitigar os impactos das variagdes nos
custos, como a inflagdo, ao longo do periodo de execugao do contrato.

O empenho garante a obrigacao contratual firmada,'? porém apenas a
liquidagdo gera direito adquirido ao contratante ao recebimento dos valores,
sendo a matéria regida art. 63 da Lei n® 4.320/1964."

Liquidagdo, que gera direito adquirido ao contratante, requer a apuracao
(8§ 1° art. 63, Lei n® 4.320/1964): (I) da origem e do objeto do que se deve pagar;
(IT) da importancia exata a ser paga; (IlI) de apurar a quem se deve pagar a
importancia, para extinguir a obrigacao.

Tal procedimento de apuracio da liquidagdo da despesa terd por base
(§ 22 art. 63, Lei n® 4.320/1964): (I) o contrato, ajuste ou acordo respectivo;
(IT) a nota de empenho (que pode ser dispensada em alguns casos, conforme
§ 1¢ art. 60, Lei n® 4.320/1964), que é o documento que indicara o nome do
credor, a especificagao e a importancia da despesa, bem como a deducao desta
do saldo da dotagdo propria (art. 61, Lei n® 4.320/1964), nao sendo essencial
nos contratos, pois apenas reflete o que deve constar do empenho, este sim
imprescindivel para a firmatura dos contratos; e (III) os comprovantes da
entrega do material ou da prestacdo efetiva do servigo.

Na pratica, a liquidacdo ocorre por meio de despacho mencionando que o
bem foi entregue conforme contratado, o que pode ocorrer de forma simples,
por certificagdo de um tnico servidor publico, ou de forma complexa, mais
usual em obras publicas.™

contratos, conténios, acordos ou ajustes, cuja duragdo ultrapasse um exercicio financeiro, indicar-se-d
o crédito e respectivo empenho para atender a despesa no exercicio em curso, bem assim cada parcela da
despesa relativa a parte a ser executada em exercicio futuro, com a declaracio de que, em termos aditivos,
indicar-se-do os créditos e empenhos para sua cobertura.

2 “De fato, o empenho com a subsequente nota de empenho é uma garantia ao credor, visto
que, de posse da nota de empenho, pode fazer valer o seu direito judicialmente, no caso de
negativa do poder publico de pagar administrativamente o comprometido.” Leite, Manual de
direito financeiro, op. cit., p. 389.

3 Lein®4.320/1964: Art. 63. A liquidagao da despesa consiste na verificagao do direito adquirido
pelo credor tendo por base os titulos e documentos comprobatérios do respectivo crédito.

4 “A liquidacdo nao sera tao simples e exigira maiores cuidados nos casos de contratos de
prestagao de servigos de maior complexidade e de execugao de grandes obras. Na execuciao
de obras com pagamento por etapas, liquidagbes parciais ocorrerdo durante a realizagdo
dos servigos e considerardo o cumprimento das etapas fixadas no cronograma contratado,
verificagdes da qualidade do material empregado e do servico mediante testes técnicos,
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O art. 63 da Lei n® 4.320/1964 expressamente declara que a liquidacio gera
direito adquirido ao credor. A dicgdo normativa bem reflete a realidade juridica
aplicavel a situacao: ndo se trata mais de um direito a ser exercido pelo contratante,
mas de um direito que foi adquirido pelo contratante, que se torna credor do
poder publico. Com a liquidagio o contratante se transforma em credor e possui
direito adquirido ao recebimento do que foi contratado.

O que era uma garantia (empenho = reserva de valor no or¢amento), com a
liquidagdo gera direito adquirido ao pagamento (arts. 64 e 65, Lei n® 4.320/1964),
o qual, uma vez ocorrendo, extingue a obrigacdo contratual.

Retorna-se a figura do Restos a Pagar, considerando a hipdtese dos
contratos cuja execugdo transcende o ano civil (janeiro a dezembro).

Se a execucao do contrato ja tiver sido liguidada, porém ndo paga, o valor
constante do empenho € inscrito na contabilidade puiblica como Restos a Pagar
Processados, isto é, liquidados e nao pagos, o que devera ocorrer logo apods
a virada do ano. Ocorrendo o pagamento, o empenho da despesa é “baixado”
na contabilidade ptblica e liberado do orcamento, pois os recursos foram
utilizados para quitacdo da obrigagao contratual assumida.

Por outro lado, se ainda nao tiver ocorrido a liguidacdo, o saldo do
empenho da despesa é inscrito como Restos a Pagar Ndo Processados, e 0s recursos
permanecem bloqueados no or¢amento, até que ocorra a liguidagdo. Quando
esta ocorrer, sera processado o pagamento, e o empenho da despesa sera liberado
no or¢amento.

Estas duas situagdes sdao relevantes nos casos de obras contratadas por
meio de empenho global, que financeiramente segue por dois caminhos paralelos:
(I) Como se trata de contratagdo para servigos plurianuais, o montante do
empenho global que remanesce de um ano para outro serd novamente em-
penhado no exercicio seguinte pelo saldo, conforme estabelecido pelo
art. 103 da Lei n®4.320/1964" e pelo § 1°, do art. 30, do Decreto n® 93.872/1986;'¢

eventuais servigos adicionais necessarios etc. Em situagdes como essas, a responsabilidade
pela liquidagio sera dividida entre um nimero variado de funcionarios, de diversos niveis
hierarquicos.” Giacomoni, Or¢amento governamental, op. cit., p. 270-271.

5 Lei n® 4.320/1964: Artigo 103. O Balan¢o Financeiro demonstrara a receita e a despesa
or¢camentarias bem como os recebimentos e os pagamentos de natureza extraorcamentaria,
conjugados com os saldos em espécie provenientes do exercicio anterior, e 0s que se transferem para
o exercicio seguinte. Pardgrafo tnico. Os Restos a Pagar do exercicio serdo computados na receita
extraorcamentdria para compensar sua inclusdo na despesa orcamentdria.

16 Art. 30. Quando os recursos financeiros indicados em clausula de contrato, convénio, acordo
ou ajuste, para execugdao de seu objeto, forem de natureza orcamentdria, devera constar,
da propria clausula, a classificagdo programatica e econémica da despesa, com a declaragdo de
haver sido esta empenhada a conta do mesmo crédito, mencionando-se o niimero e data da
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(II) Se houver alguma parcela ndo paga referente ao exercicio findo relativamente
aquele contrato empenhado globalmente, ela sera inscrita como restos a pagar,
processados ou nao, e paga conforme mencionado.

O empenho pode vir a ser anulado' ou cancelado, devendo o contra-
tado ser formalmente comunicado desse fato, a fim de que adote as medidas
administrativas e judiciais que entender adequadas ao caso, para resguardo
de seus direitos.

O cancelamento do empenho é um ato unilateral da administracdo
publica, mas sujeito ao contraditdrio e a ampla defesa,’® e a exposigdo da
motivagao e de justificagdo dos atos proferidos, o que é determinado pelo
art. 21 da Lei n®4.657/1942 (Lei de Introdugao ao Direito Brasileiro — LINDB)Y
e pelo art. 50 da Lei n® 9.785/1999 (Lei do Processo Administrativo Federal).”

Nota de Empenho (Lei n® 4.320/1964, art. 60 e Decreto-lei n® 2.300/1986, art. 45, V). § 1° —

Nos contratos, convénios, acordos ou ajustes, cuja duragio ultrapasse um exercicio financeiro, indicar-

se-d o crédito e respectivo empenho para atender a despesa no exercicio em curso, bem assim cada parcela

da despesa relativa a parte a ser executada em exercicio futuro, com a declaracio de que, em termos
aditivos, indicar-se-do os créditos e empenhos para sua cobertura.

Art. 59 — O empenho da despesa nao poderd exceder o limite dos créditos concedidos.

§ 1° Ressalvado o disposto no Art. 67 da Constitui¢do Federal, é vedado aos Municipios

empenhar, no ultimo més do mandato do Prefeito, mais do que o duodécimo da despesa

prevista no orgamento vigente. § 2° Fica, também, vedado aos Municipios, no mesmo periodo,
assumir, por qualquer forma, compromissos financeiros para execugao depois do término
do mandato do Prefeito. § 3° As disposi¢des dos paragrafos anteriores nao se aplicam nos
casos comprovados de calamidade publica. § 4° Reputam-se nulos e de nenhum efeito os
empenhos e atos praticados em desacordo com o disposto nos paragrafos 1° e 2° deste artigo,
sem prejuizo da responsabilidade do Prefeito nos termos do Art. 1¢ inciso V, do Decreto-lei

n® 201, de 27 de fevereiro de 1967.

“Nestes casos, correto é instituir um procedimento administrativo, com observancia do

contraditério e ampla defesa, com o fim de se notificar cada credor para andlise do possivel

crédito, a fim de apurar a real existéncia de seu direito, e, em sendo o caso, o valor devido,
saber se ha acdo judicial em curso tratando da matéria, dentre outros aspectos, tendo em vista

o direito ao recebimento da contraprestacdo por parte do credor.” Leite, Manual de direito

financeiro, op. cit., p. 407.

9 LINDB: DL 4.657/42: Art. 21. A decisao que, nas esferas administrativa, controladora ou
judicial, decretar a invalidagdo de ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa
devera indicar de modo expresso suas consequéncias juridicas e administrativas. Paragrafo
tnico. A decisdo a que se refere o caput deste artigo deverd, quando for o caso, indicar as
condicdes para que a regularizagdo ocorra de modo proporcional e equanime e sem prejuizo
aos interesses gerais, nao se podendo impor aos sujeitos atingidos 6nus ou perdas que, em
funcio das peculiaridades do caso, sejam anormais ou excessivos.

2 Lei n® 9.785/1999: Art. 50. Os atos administrativos deverdao ser motivados, com indicagdo
dos fatos e dos fundamentos juridicos, quando: I — neguem, limitem ou afetem direitos ou
interesses; II — imponham ou agravem deveres, encargos ou sangdes; Il — decidam processos
administrativos de concurso ou sele¢ao publica; IV — dispensem ou declarem a inexigibili-
dade de processo licitatério; V — decidam recursos administrativos; VI — decorram de reexa-
me de oficio; VII — deixem de aplicar jurisprudéncia firmada sobre a questao ou discrepem
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De certa forma isso dard ao ato publicidade e permitird transparéncia,
ensejando também a possibilidade de controle da moralidade.

Existem disposi¢Oes legais que enquadram o cancelamento de empenho
de forma injustificada como uma conduta que gera improbidade administrativa,
podendo ser punida com perda da fungao publica, suspensao dos direitos po-
liticos e pagamento de multa.”

Situacdo semelhante, porém diversa, ocorre quando ha anulacio do
empenho por vicio juridico (forma incorreta, elaboracdo por autoridade incom-
petente, valores inexistentes etc.), e, mesmo nesse caso, deve haver o exerci-
cio do contraditorio e da ampla defesa, a fim de permitir que o ato ocorra
com publicidade e transparéncia, e possibilitar o controle da moralidade
administrativa.

2. O sistema de precatérios e sua programacao financeira:
casos em que obrigagdes de pagar transitadas em julgado
dispensam precatorios

O sistema de precatdrios é previsto no art. 100 da Constituicao® e serve
para dar previsibilidade a despesa publica decorrente de decisdes judiciais
transitadas em julgado que determinam obriga¢des de pagar pelo poder
publico, programadas financeiramente por meio do orcamento.

Supondo que tenha transitado em julgado uma decisao favoravel a servi-
dores ptiblicos que pleiteavam o reconhecimento de gratificagoes que nao lhes
foram pagas a seu tempo e modo, o montante a ser pago pelo poder publico
nao estava previsto no orcamento daquele ano, sendo necessario programar
financeiramente essa despesa para que ocorra seu efetivo pagamento.

de pareceres, laudos, propostas e relatoérios oficiais; VIII — importem anulagdo, revogagao,
suspensao ou convalidagdo de ato administrativo. § 1° A motivagao deve ser explicita, clara e
congruente, podendo consistir em declaragao de concordancia com fundamentos de anteriores
pareceres, informacdes, decisdes ou propostas, que, neste caso, serdo parte integrante do ato.
“O cancelamento de restos a pagar processados, sem a devida motivagao, é conduta irregular,
sujeita as sangdes previstas na Lei Complementar 269/07” (Ac. 68/2016, TCE-MT, processo
24.567-4/2015). Jurisprudéncia assinalada por Leite, Manual de direito financeiro, op. cit., p. 408.
CF, art. 100, caput: Os pagamentos devidos pelas Fazendas Publicas Federal, Estaduais,
Distrital e Municipais, em virtude de sentenga judicidria, far-se-ado exclusivamente na ordem
cronolédgica de apresentagdo dos precatérios e a conta dos créditos respectivos, proibida
a designagdo de casos ou de pessoas nas dotagdes orcamentarias e nos créditos adicionais
abertos para este fim.

21
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Diferentemente do contrato de obras publicas, ndo ha prévio empenho
reservando valor no or¢amento para realizar os pagamentos, e nem € prevista
a fase de liquidacio, também nao existindo a figura de restos a pagar.

A dindmica da programacio financeira para pagamento de decisoes judiciais
transitadas em julgado é completamente diversa, exigindo que seja formalizado um
procedimento para expedicdo de precatorios, a fim de que possa ocorrer o pagamento.
O foco sera, sempre, a inclusdao de verbas no orcamento para fazer frente ao
pagamento determinado pela Justica, e a busca pela seguranga juridica no
ambito financeiro para as partes envolvidas.

As decisdes judiciais que condenam o poder publico a pagar sao objeto
de precatdrios, cuja dindmica para o processamento de pagamento segue um
rito especifico, uma vez que nao existem recursos orcamentarios previstos
naquele ano para quitagao desse débito.

A programagdo orcamentaria para pagamento da despesa publica
decorrente de precatérios decorre de um complexo rito judicial e legislativo, a
seguir sintetizado:

1. O conjunto de decisdes transitadas em julgado que obrigam o poder

publico a pagar deve ser apresentado até o dia 2 de abril de cada ano®
ao Poder Judicidrio, que somara os valores pleiteados, e encaminhara o
montante a ser pago ao Poder Executivo.
a. O encaminhamento do precatério pelo Poder Judicidrio ao Poder
Executivo é apenas do montante a ser pago, sendo “proibida a desig-
nacao de casos ou de pessoas nas dotagdes or¢amentdrias e nos créditos
adicionais abertos para este fim” (art. 100, caput, parte final).

2. O Poder Executivo é obrigado* a inserir esse montante no Projeto de
Lei Orcamentaria Anual (Ploa), que deve ser remetido ao Poder Legis-
lativo até 31 de agosto de cada ano.”

3. O Poder Legislativo tem até o encerramento da sessdao legislativa
para votar o Projeto® e, se o aprovar, deve encaminha-lo para sangao

3 CF, art. 100, § 5% E obrigatoria a inclusao no or¢amento das entidades de direito publico de

verba necessaria ao pagamento de seus débitos oriundos de sentengas transitadas em julgado

constantes de precatdrios judiciarios apresentados até 2 de abril, fazendo-se o pagamento até

o final do exercicio seguinte, quando terdo seus valores atualizados monetariamente.

Essa obrigacdo advém da parte inicial do art. 100, § 5°% ja transcrito em nota de rodapé:

“E obrigatria a inclusdo no orcamento das entidades de direito piiblico de verba [...]”.

% CF, ADCT, art. 35, § 2° Até a entrada em vigor da lei complementar a que se refere o art.
165, § 9°, I e II, serdo obedecidas as seguintes normas: III — o projeto de lei or¢amentaria da
Unido sera encaminhado até quatro meses antes do encerramento do exercicio financeiro e
devolvido para sangado até o encerramento da sessao legislativa.

% Esse prazo consta do seguinte trecho do ADCT, art. 35, § 2¢, ja transcrito em nota de rodapé:
“[...] e devolvido para sancdo até o encerramento da sessdo legislativa”.

24
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do chefe do Poder Executivo, que, ocorrendo, se transforma em Lei
Orgamentaria Anual (LOA), que vigorara durante o ano posterior.

a. Nem o Poder Executivo, nem o Poder Legislativo, podem alterar o
valor total de precatdrios originalmente enviado pelo Poder Judiciario,”
sendo obrigatdria sua inser¢ao na LOA.

4. Aprovada a LOA, e na medida em que a receita ptblica seja auferida,
o Poder Executivo repassa valores ao Poder Judicidrio para quitagao
dos precatorios. O Poder Judicidrio € quem pagara os credores®
seguindo a ordem cronoldgica de apresentacio dos precatorios, respeitadas
as prioridades previstas normativamente (idosos, verbas alimentares
etc.),” devendo o pagamento ocorrer até o final do exercicio em que
vigora a LOA.

Esse é o sistema judicial e legislativo que instaura a programagio financeira
para o pagamento dos precatdrios, visando dar seguranga juridica as partes
envolvidas e previsibilidade a despesa publica, evitando gastos-surpresa,
decorrentes da inexisténcia de recursos orcamentdrios para pagamento.
Exatamente porisso é necessario todo esse processamento para prover recursos
na Lei Or¢amentdria Anual, motivo pelo qual todo esse rito procedimental
judicial e legislativo deve ser necessariamente cumprido.

Registra-se que a expedicao de precatdrios dispensa a emissao de empenho,
sendo suficiente a movimentacao financeira, o que reforca a logica exposta, de
existir uma programagcao financeira completamente diferente para o sistema
de precatorios, em comparagdo com o sistema contratual, amparado por

7 Nesse sentido, ver SCAFF, Fernando Facury. Orcamento republicano e liberdade igual. Belo

Horizonte: Férum, 2018, em especial o item 3.5.6, que trata das cldusulas pétreas orcamentdrias.

% CF, art. 100, § 6°: As dotacdes orcamentadrias e os créditos abertos serdo consignados diretamente
ao Poder Judiciario, cabendo ao Presidente do Tribunal que proferir a decisdo exequenda
determinar o pagamento integral e autorizar, a requerimento do credor e exclusivamente para
os casos de preterimento de seu direito de precedéncia ou de néo alocacdo orcamentaria do
valor necessario a satisfagdo do seu débito, o sequestro da quantia respectiva.

» CF, art. 100: § 1° — Os débitos de natureza alimenticia compreendem aqueles decorrentes de
salarios, vencimentos, proventos, pensdes e suas complementacdes, beneficios previdenciarios
e indenizag¢Ges por morte ou por invalidez, fundadas em responsabilidade civil, em virtude de
sentenga judicial transitada em julgado, e serdo pagos com preferéncia sobre todos os demais
débitos, exceto sobre aqueles referidos no § 2° deste artigo. § 2° — Os débitos de natureza
alimenticia cujos titulares, originarios ou por sucessao hereditaria, tenham 60 (sessenta) anos
de idade, ou sejam portadores de doenga grave, ou pessoas com deficiéncia, assim definidos
na forma da lei, serdo pagos com preferéncia sobre todos os demais débitos, até o valor
equivalente ao triplo fixado em lei para os fins do disposto no § 3° deste artigo, admitido o
fracionamento para essa finalidade, sendo que o restante sera pago na ordem cronologica de
apresentacao do precatorio.
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empenho de despesa.*® Nio ha impedimento a elaboragdo de empenho para a
realiza¢dao do pagamento dos precatorios, sendo apenas desnecessario.

Assim, ndo hd imprevisibilidade financeira e muito menos inseguranca
juridica que justifique a submissao do pagamento dos valores contratados e
garantidos por empenho, ao regime de precatdrios, em caso de uma eventual
decisdo favoravel ao contratado.

O que foi mencionado para as decisdes judiciais € plenamente ade-
quado para as decisdes arbitrais, reguladas, no ambito federal, pelo Decreto
n®10.025/2019.3"

Esta norma surgiu para suprir uma lacuna juridica sobre os efeitos das
decisdes decorrentes de procedimentos arbitrais, que geram obrigacdes de
pagar pelo poder publico federal, estabelecendo idéntico tratamento aplicado
as decisdes judiciais. Havia duvida sobre a forca executiva das decisdes
arbitrais que determinassem obrigagdes de pagar contra o poder publico, e o
Decreto solucionou essa lacuna, equiparando os efeitos das decisdes arbitrais
aquelas proferidas pelo Poder Judiciario, respeitadas as nuances proprias ao
sistema arbitral.*

Ocorre que tal Decreto, além de ser aplicado federativamente apenas a
Uniao, ndo inovou no sistema juridico quanto a execucdo de contratos que
possuem garantia de empenho, seja por meio de decisdes judiciais ou arbitrais.
Estanorma ndo afasta a interpretacao juridica exposta, assim resumida: havendo
empenho, ndo hd necessidade de precatério, pois o valor estd orcamentariamente

% “Em se cuidando do pagamento de precatdrios, basta a movimentacio financeira, mediante
deposito a disposigao do juizo, que se encarrega do pagamento ao credor, mediante guia de
levantamento.” OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de direito financeiro. 6. ed. Sao Paulo:
Ed. RT, 2014. p. 653.

3 Art. 15. Na hipdtese de sentenca arbitral condenatéria que imponha obrigacao pecunidria a
Unido ou as suas autarquias, inclusive relativa a custas e despesas com procedimento arbitral,
o pagamento ocorrera por meio da expedicao de precatério ou de requisicao de pequeno valor,
conforme o caso. § 1° — Na hipdtese de que trata o caput, compete a parte vencedora iniciar o
cumprimento da sentenga perante o juizo competente. § 2° — O disposto no caput nao impede,
desde que seja estabelecido acordo entre as partes, que o cumprimento da sentenca arbitral
ocorra por meio de: I — instrumentos previstos no contrato que substituam a indenizagao
pecuniaria, incluidos os mecanismos de reequilibrio econdmico-financeiro; II — compensa-
¢do de haveres e deveres de natureza ndo tributéria, incluidas as multas, nos termos do
disposto no art. 30 da Lei n® 13.448, de 5 de junho de 2017; ou III — atribui¢do do pagamento
a terceiro, nas hipdteses admitidas na legislacao brasileira.

% Para analise desse Decreto, sem levar em consideracdo a distingdo dos diferentes regimes
de programacao financeira, entre precatoérios e contratual, ver MOREIRA, Egon Bockman;
GARCIA, Flavio Amaral. Comentdrios ao Decreto Federal n. 10.025/2019, p. 331-380, em especial
p-372-375. In: CUELLAR, Leila; MOREIRA, Egon Bockman; GARCIA, Flavio Amaral e CRUZ,
Elisa Schmidlin. Direito administrativo e alternative dispute resolution — arbitragem, dispute
boarding e negociagdo. 2. ed. Belo Horizonte: Forum, 2022.
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garantido, ndo existindo inseguranca juridica ou imprevisibilidade financeira que
justifique ser adotada a programacio or¢amentdria do regime precatorial.

Desta forma, a decisdo transitada em julgado que determina obrigacdo de pagar,
seja oriunda do Poder Judicidrio, ou de Tribunal Arbitral, s6 serd regida pelo sistema
precatorial se ndo houver recursos empenhados no orcamento para a satisfagio do
credor.

Em sintese: tanto nas decisdes judiciais, quanto nas arbitrais, havendo empenho,
ndo é necessdria a expedigio de precatorio. O fundamento juridico-financeiro é o
mesmo: havendo recursos empenhados, o valor esta garantido, com previ-
sibilidade e seguranca juridica para as partes envolvidas.

Por conseguinte, caso ndo exista empenho, ou ele tenha sido justifica-
damente cancelado, obedecido o devido processo legal e a ampla defesa, devera ser
adotado o regime precatorial. Isso ocorre em face da inexisténcia de recursos
garantidos no orcamento, e que devem vir a ser providos por meio de
precatdrios. Para receber o pagamento em caso de inexisténcia de empenho deve-se
adotar a programacio or¢amentdria por meio de precatdrios.

A regra do art. 100 da Constituicdo ndo se constitui em um regime absoluto,
inafastdvel. Existem diversas situagdes que dispensam o uso de precatdrios,
mesmo decorrendo de decisdes judiciais transitadas em julgado que prevejam
obrigacoes de pagar contra a Fazenda Publica.

Um exemplo que refoge ao sistema de precatdrios pode ser identificado
no regime de Requisicoes de Pequeno Valor (RPV),* que decorre de decisoes
judiciais transitadas em julgado, que tenham valor considerado pequeno
conforme lei de cada unidade federada,* e que sdo pagos diretamente, sem o
rito precatorial. E efetuada a previsio orcamentaria anual global para paga-
mento desses valores, inserida na LOA correspondente, e paga regularmente.

Nesta hipdtese nao é obrigatoria a existéncia de empenho e liquidacdo, no
sentido formal dos termos, pois o valor orgado sera pago em poucos dias, a
depender da norma de cada unidade federada. No inicio de cada ano, o cre-
dor do RPV pode até mesmo ser indeterminado, e o transito em julgado
ocorrer ao longo do exercicio financeiro, sendo o pagamento realizado logo
apds, independente de precatdrios, até o limite previsto por aquela unidade

¥ CF, Art. 10, § 3% O disposto no caput deste artigo relativamente a expedi¢ao de precatdrios
ndo se aplica aos pagamentos de obrigagdes definidas em leis como de pequeno valor que as
Fazendas referidas devam fazer em virtude de sentenga judicial transitada em julgado.

CF, art. 100, § 4% Para os fins do disposto no § 3°, poderao ser fixados, por leis proprias, valores
distintos as entidades de direito publico, segundo as diferentes capacidades econdmicas,
sendo o minimo igual ao valor do maior beneficio do regime geral de previdéncia social.
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federada. Esgotado o que foi estimado para pagamento do conjunto de RPVs,
ha abertura de crédito adicional,®® da espécie suplementar,® para reforgo
daquela rubrica or¢amentaria.

Outro exemplo diz respeito a matéria tributaria. O art. 170 do Cé-
digo Tributario Nacional (CTN)¥ prevé a possibilidade de compensacdo de
créditos tributarios com créditos liquidos e certos, vencidos ou vincendos,
do sujeito passivo contra a Fazenda Publica, desde que haja previsao legal.
E, mesmo havendo transito em julgado, o credor/contribuinte poderd se valer de
compensagdo tributaria e ndo se atrelar ao sistema de precatdrios. A Instrugao
Normativa n® 2.055/2021, da Secretaria da Receita Federal, regulamenta o
processo de compensagio de créditos tributarios, inclusive dos que vierem a
decorrer de decisdes judiciais transitadas em julgado.®

Outra situacao ocorre no caso da complementacio do valor desapropriado,
tendo sido afastado o uso dos precatorios, fruto de recente decisao do STF* no
RE 922.144, datada de 19/10/2023. O municipio de Juiz de Fora ajuizou uma
acao de desapropriacdo por utilidade publica de um imovel para construir
um hospital, depositando a quantia de R$ 834 mil, e se imitido na posse do
bem. A decisdo de 12 instancia fixou o valor do imodvel em R$ 1,7 milhdo, com
correcdo monetaria, juros de mora e compensatorios, tendo determinado que
a diferenca fosse complementada por depdsito judicial. Por meio de embargos
de declaragao, a decisdo foi alterada e submetido o pagamento da diferenga ao
regime precatorial. O TJ-MG manteve a sentenca. A base juridica do recurso
extraordinario foi a de que o regime de precatérios ndo se aplicaria a verba
indenizatéria em caso de desapropriacdo porque o processo deve ser precedido
de indenizacao prévia, justa e em dinheiro.

% Lein®4.320/1964, art. 40: Sdo créditos adicionais as autorizagdes de despesas nao computadas
ou insuficientemente dotadas na Lei de Or¢amento.

% Lei n° 4.320/1964, art. 41. Os créditos adicionais classificam-se em: I — suplementares, os

destinados a refor¢o de dotagao or¢amentaria.

Art. 170. A lei pode, nas condi¢3es e sob as garantias que estipular, ou cuja estipulagdo em cada

caso atribuir a autoridade administrativa, autorizar a compensacao de créditos tributarios

com créditos liquidos e certos, vencidos ou vincendos, do sujeito passivo contra a Fazenda
publica.

% Art. 102. Na hipdtese de crédito decorrente de decisdo judicial transitada em julgado, a declaragio
de compensagio sera recepcionada pela RFB somente depois de prévia habilitacao do crédito
pela Delegacia da Receita Federal do Brasil (DRF) ou pela Delegacia Especializada da RFB
com jurisdigao sobre o domicilio tributario do sujeito passivo.

¥ Ver reportagem veiculada pela revista eletronica Consultor Juridico, da lavra de Sergio
Rodas, em 19 de outubro de 2023: https://www.conjur.com.br/2023-out-19/indenizacao-
desapropriacao-feita-deposito-direto. Indenizacdo por desapropriacao deve ser completada
por depdsito direto, diz STF. Acesso em: 23 abr. 2024.
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O STF fixou a seguinte tese no Tema 865 em Repercussao Geral:
“No caso de necessidade de complementacao da indenizagao, ao final do pro-
cesso expropriatorio, deverd o pagamento ser feito mediante depdsito judicial direto
se o Poder Publico ndo estiver em dia com os precatérios”, texto sujeito a
criticas.®

Com essa decisao, o STF determinou que a diferenca da indenizacdo
seja paga mediante depdsito direto pelo municipio de Juiz de Fora, em face da
determinacao constitucional de que a indenizagao em casos de desapropria-
¢ao deve ser justa e prévia, o que é um entendimento que afasta até mesmo a
previsao or¢amentdria para o efetivo pagamento, que deveria ter sido justo,
além de prévio — isto €, sem precatorios.

Todos esses casos, além de varios outros que poderiam ser colacio-
nados, comprovam que o regime precatorial ndo é uma regra absoluta, devendo
ser analisada caso a caso para se constatar se ha ou ndo programacao orga-
mentdria para ser realizado aquele pagamento. O fundamento sempre sera
a existéncia de recursos or¢amentdrios programados, o que pode ocorrer
pela via contratual (empenho) ou pela via judicial (precatérios). Qualquer das
vias garante seguranga juridica para as partes envolvidas e previsibilidade
orcamentaria.

3. Cotejo entre a programacao orgamentaria do sistema de
precatorios e a do sistema de contratagao

Faz-se um contraponto para reforcar a diferenca entre os dois sistemas de
programacao orcamentaria: o contratual e o precatorial, e ambos visam dar
previsibilidade e sequranga juridica as partes envolvidas, entre outros objetivos.

A previsibilidade orcamentdria decorre da inclusao no orcamento de verba
suficiente para fazer frente a uma despesa, o que garante os dois lados
envolvidos: empresas e poder publico. Isso pode ocorrer pela via dos preca-
torios ou pela via do empenho e liquidagao.

A seguranga juridica implica a certeza e a garantia de que, uma vez
cumpridas as obrigac¢des, ha dinheiro reservado no orcamento para realizar

4 Para as criticas, ver: SCAFF, Fernando Facury. Complementagao de desapropriagao nao exige
precatdrio (Tema 865/STF). Consultor Juridico, 2 jan. 2024. Disponivel em: https://www.conjur.
com.br/2024-jan-02/complementacao-de-desapropriacao-nao-exige-precatorio-tema-865-stf/.
Acesso em: 23 abr. 2024.
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o pagamento conforme programado. Isso também pode ocorrer pela via dos
precatdrios ou pela via do empenho e liquidagao.

No caso das decisoes judiciais ou arbitrais que obrigam o pagamento, apos
um longo iter processual judicial € gerado um precatério, que, para ser pago,
requer outro longo ifer processual legislativo, que alocara verba no or¢amento
para pagamento dos valores. E esta sequéncia de processos judicial e legislativo
que garante o pagamento dos credores dos precatdrios, por meio da inclusao
de recursos no or¢camento.

No caso dos contratos, ao revés, ha um iter processual administrativo,
e a reserva de valor or¢amentdrio é efetuada na contratacdo, por meio dos
diferentes tipos de empenho, que variam de acordo com as obrigagdes assu-
midas. Uma vez liguidadas, o pagamento se realiza. E o empenho que garante
a existéncia de valor para quitar as obrigacOes assumidas, pois os recursos
ja estao previamente reservados no orcamento, por meio da LOA, restando
apenas ser executada pelo Poder Executivo.

Desta maneira, em caso de disputa judicial ou arbitral em torno do
exato cumprimento das obriga¢des contratuais: (1) Havendo empenho, o pa-
gamento das obrigag¢des esta garantido or¢amentariamente, o que dispensa a
programacao financeira precatorial; e (2) ndo havendo empenho, o pagamento
devera ser programado or¢amentariamente, via precatdrios.

A tonica diz respeito a dindmica orcamentaria, pois a via contratual
garante recursos, via empenho, no orcamento em curso, fazendo-o por meio de
procedimento administrativo; e a via precatorial busca a inser¢ao de recursos
no orcamento posterior para garantir o pagamento, fazendo-o por meio de
procedimentos judiciais e legislativos.

Logo, (1) reconhecida a completude das obrigagdes, isto é, procedida a liqui-
dagdo pela via judicial ou arbitral, o prosseguimento normal do iter processual
administrativo de pagamento deve se consumar, liberando o montante empe-
nhado em favor do contratante; (2) caso o direito pleiteado nio seja reconhecido, as
obrigacdes ndo serao liquidadas e os recursos empenhados serao liberados em
favor dos cofres publicos.

Havendo previsibilidade financeira e seguranca juridica com os recursos
reservados pelo empenho, usar a via dos precatorios € um verdadeiro bis in idem.
Sera aplicar uma interpretacao formalista e cartorial a uma situacao que ja se
revela bastante e suficiente em termos de seguranga juridica, previsibilidade
e garantia financeira.
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4. A decisao judicial ou arbitral como liquidagao da etapa
contratada: cautelas processuais

Considera-se que o empenho garante a obrigagao contratual e a liquidacio
gera direito adquirido ao contratante ao recebimento dos valores, isto é, gera
direito adquirido ao recebimento do pagamento.

Nao ocorrendo o pagamento, o contratante tem o direito de buscar seus
direitos perante o Poder Judiciario ou perante um Tribunal Arbitral.

Como regra, o que se busca identificar perante essas Cortes € saber se o
contrato foi cumprido pelo contratante, e, em decorréncia disso, pode-se
pleitear uma indenizagao por perdas e danos. Sobre essas parcelas devem
incidir juros e atualizagdo monetaria.

Qual a substincia da decisao que estas Cortes virao a proferir, ao deliberar
sobre o mérito da causa?

Se a decisao que transitar em julgado for pelo improvimento do pedido do
contratante, ndo se ha de falar em liguidagdo, pois nao tera sido reconhecido o
cumprimento do objeto contratado.

Se a decisao que transitar em julgado for pelo provimento do pedido do
contratante, reconhecendo que aquela etapa do contrato foi cumprida, havera
o suprimento judicial ou arbitral da fase de liquidacio da despesa, que deveria
ter sido reconhecida administrativamente, mas nao o foi. A decisao proferida
nesse sentido reconhecerd/declarara que o avencado foi executado, e que o
pagamento ¢é devido pelo poder publico, o que é fruto da propria natureza
juridica da decisdo, ao reconhecer a procedéncia do pleito. A diivida ocorre no
passo seguinte, do pagamento, que é o problema sob analise.

Havendo provimento do pedido do contratante por meio de decisao judi-
cial ou arbitral transitada em julgado, e, com isso, suprida a fase de liquidacio, a
fase seguinte, a do pagamento, deve ocorrer por meio da liberagao da garantia
orcamentaria contratada, que é o empenho.

A decisao (judicial ou arbitral) supre a liguidagdo, isto é, a comprovacao de
que os servigos ou o bem adquirido foi regularmente prestado ou entregue.
Com a liquidag@o pela via judicial ou arbitral, os contratos estao satisfeitos e
o processamento do pagamento deve seguir seu regular tramite: empenho/
liquidacao/pagamento.

O empenho garante o valor contratado e seu montante deve ser liberado
para pagamento ap6s a decisdo judicial ou arbitral que reconhega a procedéncia
do pedido quanto a realizagdo daquela etapa contratada, suprindo assim a
fase de liquidagdo.
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Eventuais valores relativos a indenizacido por perdas e danos ndo estao
cobertos pelo empenho e deverao ser objeto de precatdrio.

Desta forma, a execucdo da decisao tera duas diferentes formas de cum-
primento: (1) as parcelas inadimplidas deverao ser pagas conforme o valor
empenhado; e (2) eventuais verbas indenizatorias deverao ser submetidas ao re-
gime de precatdrios.

Os acréscimos consectdrios de juros e atualizagdo monetaria de cada qual
dessas parcelas deverao seguir o mesmo padrao.

Seria possivel discutir se os juros e a atualizagdo monetaria estao inse-
ridos no valor empenhado, porém esse debate nao prosperaria, pois os juros se
encontram englobados na taxa Selic, que também faz as vezes de atualizacao
monetdria, sendo esta simples reposicao do valor da moeda. Logo, o nomina-
lismo acarretara o enriquecimento sem causa do poder publico, cujas receitas
estdo indexadas pela mesma taxa. Logo, os juros Selic devem seguir a mesma
féormula financeira adotada para as parcelas contratadas, liquidadas em face de
decisao judicial ou arbitral transitada em julgado e pagas mediante empenho;
bem como devem seguir o rito precatorial os juros incidentes sobre eventual
parcela indenizatdria. O acessorio (juros Selic) deve seguir o principal.

Como medida de cautela contra eventual cancelamento de empenho sem
contraditorio e ampla defesa, ou mesmo apos esta, caso a justificativa apresen-
tada nao seja plausivel, é possivel e adequado o contratante buscar um provi-
mento judicial ou arbitral que projeta a efetividade de uma decisao que lhe
possa ser favoravel.

No caso, o pedido acautelador deve ser para impedir o cancelamento do
empenho enquanto durar a disputa judicial ou arbitral, uma vez que o valor
nele representando é a garantia do adimplemento do contrato, cuja liguidacdo
esta sendo submetida aquela Corte.

Tal procedimento antecipatério protegera tanto a Corte, pois garantird os
recursos financeiros para cumprimento da decisdo que vier a ser proferida,
bem como protegera o contratante, que podera receber tal como contratado.

Trata-se apenas de uma providéncia processual acautelatéria, a proteger
eventual futuro adimplemento da decisao transitada em julgado em favor do
contratante.

5. Uma interpretagao contemporanea para o art. 100, CF

Exposto o raciocinio ancorado na previsibilidade financeira e na seguranga
juridica para as partes envolvidas (empresas e poder publico), conforme as
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diferentes programacgdes orcamentdrias para as obriga¢des contratuais (ga-
rantidas pelo empenho no orcamento corrente) e para as obrigagdes judiciais
(garantidas pelos precatérios, a serem inseridos em or¢amento futuro), deve-se
revisitar o art. 100 da Constitui¢ao para ver se a exegese é consentanea com
o que consta do texto. Transcreve-se seu caput para facilitar o entendimento:

Art. 100. Os pagamentos devidos pelas Fazendas Publicas Federal, Esta-
duais, Distrital e Municipais, em virtude de sentenca judiciria, far-se-ao
exclusivamente na ordem cronoldgica de apresentagdo dos precatdrios e a
conta dos créditos respectivos, proibida a designacao de casos ou de pessoas
nas dotagdes or¢amentdrias e nos créditos adicionais abertos para este fim.

O ponto fulcral para sua andlise é o advérbio “exclusivamente”, que
condiciona toda a regéncia normativa.

A forma tradicional-dominante de interpretagao do art. 100 concede exclusi-
vidade a toda e qualquer decisio que se enquadre na hipdtese estabelecida.
Conforme esta interpretagao, a palavra (exclusivamente) se refere no texto
a exclusividade das decisdes transitadas em julgado contra o poder publico
que gerem obrigacao de pagar, submetendo-as ao regime de precatdrios.
Assim, toda e qualquer decisido proferida contra o poder publico, transitada
em julgado, que gere obrigacao de pagar, deve ser exclusivamente executada
mediante precatdrio. Essa interpretagao parte do entendimento de que o texto
esta redigido desta forma: “As sentengas judiciarias que gerem pagamentos
pelas Fazendas Publicas Federal, Estaduais, Distrital e Municipais far-se-ao
exclusivamente na ordem cronoldgica de apresentacao dos precatérios e a
conta dos respectivos créditos, proibida [...]”. Porém, nao é exatamente isso
que consta do texto da norma.

Outra interpretacao do art. 100, que ora se denomina de contempordnea,
pode ser feita reconhecendo exclusividade ao modo de pagamento mediante
precatério. No caso, a palavra (exclusivamente) delimita que a decisdo pro-
ferida contra o poder publico, transitada em julgado, que tenha gerado
obrigacdo de pagar, devera ser executada mediante precatorio, o qual serd
pago exclusivamente na ordem cronoldgica e a conta dos respectivos créditos.
Nesta leitura, a exclusividade se refere ao modo de pagamento dos precatorios, e nio
a exclusividade das decisbes judiciais proferidas contra o poder publico. Para essa
leitura, constata-se que a norma prescreve exclusividade ao modo pelo qual
os pagamentos sao realizados. Confira-se o exato texto da norma anterior-
mente transcrita. Observa-se que a exclusividade se refere ao modo pelo qual os
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pagamentos serao realizados, ndo determinando que foda e qualquer sentenca
judicidria seja feita exclusivamente por meio de precatdrios.

A interpretacdo tradicional-dominante vem sendo feita rotineiramente,
usando tao somente o método gramatical, admitindo que todo e qualquer
pagamento devido pelo poder ptiblico em virtude de sentenga judiciaria sera
feito exclusivamente por meio de precatorios. O texto do caput sequer menciona
a expressao “transitada em julgado”, insita ao sistema, o que s6 aparece nos
paragrafos do art. 100, CF. Para essa interpretacdo, toda e qualquer decisao
judicial (ou arbitral) necessaria e exclusivamente sera implementada por meio
de precatoérios.

A interpretacdo contemporinea do texto expde que os pagamentos devidos
pelo poder publico em virtude de sentenga judicidria (transitada em julgado)
serdo realizados exclusivamente: (1) na ordem cronoldgica, (2) a conta dos
créditos respectivos; sendo proibida a identificagdo de casos ou pessoas nas
dotagOes or¢amentarias. Essa interpretacao encontra-se plenamente adequada
ao texto do art. 100, CF, e a exclusividade nio se refere as decisdes judiciais
(ou arbitrais), mas ao modo de pagamento desses valores, que exclusivamente
serdo feitos de maneira a preservar a cronologia de sua apresentagdo e a conta
dos créditos respectivos. Os precatdrios sé serdo utilizados se os valores a
que o poder publico for condenado a pagar nado estejam antecipadamente
reservados no orcamento, por meio de empenho. O advérbio exclusivamente
se refere ao modo pelo qual essas decisdes devem ser implementadas, isto
é, os precatérios deverao ser expedidos exclusivamente observando a ordem
cronologica e a conta dos respectivos créditos. Adotada essa nova interpretacao,
caso seja necessdrio usar o sistema de precatérios para o pagamento de sentengas
judicidrias, estes seguirdo exclusivamente as regras mencionadas, conforme
reza o texto: “os pagamentos [...] far-se-ao exclusivamente na ordem [...]".

De acordo com essa interpretacdo contemporines, havendo decisao
transitada em julgado, e sendo necessdrio programar orcamentariamente o paga-
mento, deverd ser expedido precatorio, que seguira exclusivamente a ordem
cronologica, a conta dos respectivos créditos, mantida a proibi¢ao de desig-
nac¢ao de casos ou pessoas nas dotagdes or¢amentarias. Essa interpretagao
respeita o ato administrativo-financeiro do empenho, tornando desnecessaria
reprogramacao orcamentdria para expedir um precatdrio visando pagar o
que de antemao ja estava reservado e garantido para esta finalidade.

Para comprovar a adequagdo desta interpretagdo contemporinea, passe-
mos a sua analise considerando os diversos métodos e tipos de hermenéutica
normativa, bem como a aplicagio e a subsungio da norma ao direito.
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Tércio Sampaio Ferraz Jr. ensina que nao se deve ater a apenas um
método interpretativo para se realizar a hermenéutica das normas,* sendo
estes apenas “regras técnicas que visam a obtencdo de um resultado”, que,
embora ndo seja possivel circunscrevé-los rigorosamente no direito, deve-se
toma-los esquematicamente para a exposicao.”” Carlos Maximiliano, cerca
de 100 anos antes, adotava posi¢ao semelhante ao consignar que “a interpre-
tagdo € uma sd; néo se fraciona”, sendo exercitada por “varios processos”,
aproveitando-se de “elementos diversos”.* E afirma, com convic¢do, que
“deve o direito ser interpretado inteligentemente”.*

O ponto de partida da interpretacio contemporinea do art. 100, CF, é a
otica sintdtica ou gramatical,®® pela qual, conforme demonstrado, o advérbio
“exclusivamente” se refere a ordem de expedicao dos precatdrios, e nao a
uma exclusividade para a execugao de toda e qualquer sentenca judicial
transitada em julgado que determine pagamentos pelo poder ptiblico. Porém,
como mencionado, esse é a apenas o ponto de partida para a contemporinea
interpretacgdo que se faz do art. 100, CF, e ndo o ponto de chegada, como na in-
terpretacao tradicional-dominante, que se resume a interpretacao gramatical.

Usando-se o método socioldgico,* por meio do qual o intérprete deve “veri-
ficar as fun¢des do comportamento e das institui¢des sociais no contexto so-
cial em que ocorrem”, verifica-se que a interpretagao tradicional-dominante
sobre o art. 100 acarreta inseguranca juridica e financeira para todas as partes
envolvidas em contrata¢des administrativas, e desconsidera completamente
o que foi realizado no ambito financeiro pela administragao publica, ao
empenhar aqueles valores. A inseguranca é patente, pois: (1) as empresas nao
tém a certeza de receber na forma contratada, (2) o que, ou as afasta desse tipo
de contratac¢do (diminuindo a concorréncia), ou torna o objeto da contratagao
mais oneroso para o poder publico, em face da inseguranca reinante, além
de (3) reduzir fortemente a efetividade das decisdes das Cortes judiciais e
arbitrais proferidas contra o poder publico. A interpretacao contemporinea do
art. 100 reverte todos esses problemas, e inclusive privilegia a fase contratual
no ambito financeiro ao valorar a figura do empenho.

4 FERRAZ JR., Tércio Sampaio. Introducdo ao estudo do direito: — técnica, decisdo, dominagao.

7. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2013. p. 274.

2 Ibid., p.252

# MAXIMILIANO, Carlos. Hermenéutica e aplicagdo do direito. 4 ed. Rio de Janeiro: Freitas Bastos,
1947. p. 136.

“ Ibid., p. 205.

# Ferraz Jr., Introducdo ao estudo do direito, op. cit., p. 252-257.

% Ibid., p. 261-265.
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Observe-se também sob o prisma da interpretacdo teleoldgica, que busca
uma finalidade, e da axioldgica, que busca os valores do ordenamento juridico.”
No ambito teleoldgico, a interpretacao contempordnea do art. 100 amplia a segu-
ranga juridica nas relac¢des contratuais. E no aspecto axiolggico, consagram-se
os valores da igualdade, segurancga e propriedade, inscritos no caput do art. 5%,
e descritos em varios de seus incisos, bem como a eficiéncia administrativa
(art. 37, caput, CF), pois torna efetiva a garantia concedida pelo poder ptiblico
na fase contratual.

No ambito da interpretagdo sistemndtica, pode-se identificar na inter-
pretagao contempordnea do art. 100 uma cabal e coerente unidade no sistema,
sem que ocorra uma cisdo entre a fase contratual, que regula diretamente as
relagdes entre o poder publico e os contratantes, e que € garantida pelo empe-
nho, e a fase judicial ou arbitral, mediada pelas Cortes, e que na interpretagao
tradicional-dominante exige a expedicdo de precatério em toda e qualquer
situagdo. Conforme a interpretacao tradicional-dominante, a garantia prestada
pela administragdo publica se esvai na fase judicial/arbitral, sem que dela
remanesca qualquer finalidade, sendo necessario estabelecer outro processo
garantidor do pagamento, por meio dos precatdrios. A interpretagao tradicional-
dominante considera que sao fases estanques, a administrativa e a judicial/
arbitral, ao passo que, para a nova interpretagdo que se propde, essas fases
sao consideradas de forma conjunta, como sequéncia de um mesmo processo.
Atualmente ha duplicidade de procedimentos em busca da satisfacdo do
credor, que possui direito adquirido ao recebimento daqueles valores, por meio
do empenho, mas que deve buscar outra garantia de pagamento por meio de
precatério ao fim de um processo judicial/arbitral.

Conforme a interpretagao contempordnea do art. 100, o tipo de inter-
pretacdo a ser adotado é o restritivo, ao impor um sentido rigoroso para a
exegese do texto.*® Assim, somente serao usados os precatérios caso nao haja
garantia permitindo que o pagamento se realize de outro modo, e, havendo
empenho, torna-se desnecessaria nova programagio financeira para a expedigao
de precatério visando a realizagao da despesa, mesmo que advenha de decisao
transitada em julgado que obrigue o poder publico a pagar.

Na interpretacao tradicional-dominante do art. 100, CF, o tipo de inter-
pretagao € o ampliativo, uma vez que alcanca, de forma totalizante e formal,
toda e qualquer decisdo transitada em julgado que obrigue o poder ptiblico a

7 Ibid., p. 265-267.
% Ibid., p. 270.
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efetuar pagamentos, mesmo existindo garantia do cumprimento da obrigacao
de pagar por meio de empenho.

Resta analisar a questao da aplicacdo e da subsuncgio do direito, pois
“a hipdtese normativa nao é uma simples descrigao abstrata e genérica de uma
situacdo concretamente possivel, mas traz em si elementos prescritivos”.*
Com isso, o intérprete ndo realiza apenas uma subsungdo, mas também uma
valoragio.

Nesse sentido, pode-se afirmar que a interpretacdo contemporinea do
art. 100 faz com que a aplicagdo e a subsungdo do direito cumpram de forma
concomitante uma funcao procedimental (pois respeita todos os ritos proces-
suais estabelecidos na norma) e finalistica, ao observar as consequéncias a se-
rem atingidas.”® Portanto, nao se trata de consequencialismo juridico, que afasta
os ritos procedimentais, e nem se trata de usar apenas o formalismo, tal como
ocorre na interpretagao tradicional-dominante acerca do art. 100. Na interpre-
tacdo contempordinea aplica-se a norma buscando sua finalidade e respeitando
o procedimento para sua implementacao, integrando a fase administrativa da
programacao financeira, realizada por meio do empenho, com a fase judicial
ou arbitral, que, ao decidir, supre a fase de liquidagio, tornando desnecessdria a
expedigao de precatdrio. A interpretacao contemporinea do art. 100, CF, nao in-
valida nem um tnico artigo do CPC, que regula a matéria nos arts. 534 e 535.

Embora seja 6bvio, adenda-se que € inaplicavel a esta nowva interpretacao
do art. 100 a teoria da impenhorabilidade dos bens publicos, pois os recursos
financeiros para pagamento das decisdes judiciais ou arbitrais ja estavam
reservados pelo empenho realizado pelo préprio poder publico. Logo, ndo se
trata de uma penhora de um bem publico (dinheiro) a revelia da administragao
publica, pois os recursos ja estavam reservados orcamentariamente por esta
para fazer frente ao pagamento daquela contratagao.”

Por fim, deve-se afastar do debate uma situagao fitica, que nao interfere
na interpretacdo contemporinea que se propoe para o art. 100, CF. Ocorre
quando o que foi or¢ado nao esta financeiramente disponivel. Tal entendimento
distingue duas fases: a do orcamento, no qual consta um projeto de gastos
a ser executado, separando-a da execucdo orcamentdria, que é a financeira,

4 Ferraz Jr., Introducdo ao Estudo do Direito op. cit., p. 293.

50 Ibid., p. 297-298.

Interessante andlise sobre a disponibilidade de bens ptblicos é feita por Carlos Alberto de
Salles, em Arbitragem em contratos administrativos (Rio de Janeiro: Forense, 2011. item 7.2).
Nesse sentido, ver a obra de MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Bens piiblicos: fungao
social e exploracao econdmica. Belo Horizonte: Férum, 2014. item 2.2.5.
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na qual a arrecadacao flui para fazer frente as despesas contratadas. Nesta
hipotese, pode haver previsio no orgamento sem que tenha ingressado
dinheiro nos cofres publicos. Nesta situagao, melhor identificada no ambito
macrojuridico,” a arrecadagdo seria insuficiente para o pagamento de todas
as despesas programadas. Aqui se estara diante de uma situacao fitica, que
se assemelha a um lencol curto financeiro, pois as despesas serao maiores que as
receitas. Neste caso, as prioridades sao normativamente estabelecidas e
devem ser respeitadas (LRF, art. 9% § 2°), e, tdo logo ocorra a recomposic¢ao da
arrecadagdo, os empenhos devem ser cumpridos (LRF, art. 9, § 1°).

Outra situacdo é a do cancelamento irregular de empenhos legitimos,
0 que ocorre em alguns estados e em diversos municipios de nossa Federa-
¢ao™ sem que haja a possibilidade de contraditério e ampla defesa por parte
dos contratados. Identificam-se nesta hipotese muitas irregularidades a serem
contestadas, mas nenhuma ataca a proposta interpretativa anteriormente
exposta, apenas ocasionando situa¢des criminais e de improbidade a serem
analisadas.

Conclusoes

Existem diferentes formas de dar seguranca juridico-financeira nas
relagdes contratuais com o poder publico. Uma ocorre na fase administrativa
da contratacao, e que se consubstancia no empenho, insito a todos os contratos
publicos, e outra decorre das decisdes judiciais ou arbitrais transitadas em
julgado que obrigam o poder publico a realizar pagamentos, o que € instru-
mentalizado por meio de precatdrios.

Embora o empenho se constitua na garantia da existéncia de recursos para
o pagamento do que tiver sido contratado, apenas ocorrendo a liquidagio é
que surge para o contratado o direito adquirido ao recebimento dos valores.
Nao sendo recebidos, e o contratado submetendo o caso a uma Corte judicial
ou arbitral, e vindo a ser deferido o pleito, a decisdo supre a fase de liquidacio,

Scaff, Fernando Facury. An introduction to an analysis of the macro and micro legal aspects and
public policies. Beijing Law Review, v. 14, p. 1.673-1.689, 2023. Disponivel em: https://doi.
org/10.4236/blr.2023. Acesso em: 21 fev. 2025.

SCAFF, Fernando Facury. O cancelamento dos restos a pagar e o calote institucionalizado do
poder publico. Revista eletronica Consultor Juridico, 25 de maio de 2021. Acessivel em https://
www.conjur.com.br/2021-mai-25/contas-vista-cancelamento-restos-pagar-calote-poder-
publico/, tltimo acesso em 15 de maio de 2004.
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e exsurge o direito adquirido ao recebimento dos valores contratados, ja
garantidos pelo empenho.

Existindo empenho, torna-se desnecessario realizar nova programagao
orgamentaria para prever o pagamento pela via dos precatdrios, pois os recursos
j& estavam garantidos. Logo, havendo empenho que garanta o cumprimento
da obrigagao na fase contratual, torna-se redundante a expedicao de precatorio
ao final da fase judicial/arbitral.

Essa analise contemporinea do art. 100, CF, garante seguranga juridica as
partes envolvidas, poder publico e contratantes, integrando e respeitando a
fase administrativa da contratacdo, hoje descartada no ambito financeiro pela
interpretacgao de que as decisdes judiciais ou arbitrais devam ser exclusivamente
executadas por meio de precatdrios, quando determinem obrigagoes de pagar
pelo poder publico.

A hermenéutica contemporinea do art. 100, CF, interpretado pelos métodos
gramatical, socioldgico, teleoldgico, axioldgico e sistemdtico, ocasionando um tipo
de interpretagao restritiva, que aplica e subsume a norma ao direito, integra a
garantia concedida na fase administrativa-contratual com a decisdo proferida
na fasejudicial/arbitral, que obriga o poder puiblico a pagar valores decorrentes
do contrato inadimplido.

E 6bvio que as parcelas que nao estdo cobertas pelo enpenho, como as
indenizatérias, deverdo ser objeto de precatorio, por falta de previsdao or¢amen-
taria. Porém as parcelas contratadas e inadimplidas prescindem de precatorio.

Tal exegese contemporanea do art. 100, CF, esta consentanea com os prin-
cipios da moralidade, isonomia, seguranca juridica e eficiéncia administrativa,
e nao afasta as normas estabelecidas pelo CPC a respeito do tema.
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