Gontra o calote
dos precatorios

EDUARDO AUGUSTO DE OLIVEIRA RAMIRES
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u Congresso Nacional volta a discutir
um Projeto de Emenda Constitucional
que tem por objetivo reformular as exe-
cugdes judiciais contra as Fazendas Pu-
blicas. No Senado Federal foi aprovada
a proposi¢ao conhecida como PEC 12/06
€, agora, a mesma matéria tramita na
Camara com o nimero de PEC 351. A
proposigao avanga com 0 apoio de go-
vernadores e prefeitos, sofrendo a opo-
sicao ruidosa da Ordem dos Advogados
do Brasil (OAB) e de diversas entidades
representativas da magistratura, tais
como a Associagdo dos Magistrados
Brasileiros, a Associagao dos Juizes
Federais do Brasil e a Associagdo dos
Jufzes do Trabalho.

Trata-se da terceira iniciativa de
postergar o pagamento da Divida Pabli-
ca Judicial na vigéncia da Constitui¢ao
de 1988. A primeira consta do Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitorias
e institui um mecanismo de prorrogagao
do vencimento e parcelamento da Divida
Publica Judicial pendente de pagamento
naquela data, por dez anos. A segunda
foi a Emenda Constitucional n® 30, de
13 de setembro de 2000, e foi adotada
com 0 mesmo propdsito e sob 0 mesmo
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argumento de que a divida a que se
encontram condenadas as Fazendas Pu-
blicas municipais, estaduais e da Unido
Federal estaria além da sua capacidade
de pagamento.

A reiteragdo das moratérias cons-
titucionais da Divida Puablica Judicial
fala por si. Se estivéssemos diante de
circunstancia meramente contingente
as duas moratorias aprovadas pelo Con-
gresso Nacional desde a promulgagéo da
Constituicao de 1988 teriam produzido 0
efeito de, ao menos, conter o actimulo da
divida. A experiéncia, todavia, demons-
tra o contrario. A Divida Publica Judicial
nao parou € nédo para de crescer ¢ isso
em virtude de uma razao muito simples,
0s entes da federagdo, em maior ou
menor medida, resistem ¢ adiam o pa-
gamento de sua divida judicial.

A compreensdo do impasse que a
PEC dos Precatdrios tem a pretenséo
de eliminar (sem realizar o pagamento)
deve iniciar-se com o entendimento do
que sdo o0s ‘precatdrios judiciais’ que
tanto atormentam as administragoes da
republica brasileira.

A primeira referéncia constitucional
ao Precatdério como instrumento de

requisicdo judicial de pagamento por
parte da Fazenda Publica surgiu com a
Constituigdo de 1934, portanto, sob a
vigéncia do Estado Novo. Sua instituigéo
visou consagrar a forma juridica mais
adequada a doutrina/ideologia que ja
vinha sendo construida no sentido de
que 0s bens componentes do patrimonio
do Estado ndo poderiam ser penhorados
ou de qualquer forma utilizados para a
satisfagdo das dividas piblicas. O Pre-
catdrio, portanto, substitui a ‘execugao
forgada’, conduzida pelo Poder Judicié-
rio, para tanto apoiado pelos meios de
coer¢do estatal, como ainda se faz nas
execugoes civis nos dias de hoje.

issa doutrina/ideologia ja havia se
tornado uma regra legal em meados do
século XIX, com a proibigdo da penhora
de bens publicos. Antes disso, a Fazenda
Publica era executada com 0S mesmos
rigores que se utiliza para a execugdo
civil regular, quando ndo sob rigores
maiores, afinal, trata-se da personifi-
cacgdo do poder estatal, de quem 6 justo
esperar um comportamento de maior
respeito com a lei e o direito.

Os Precatorios Judiciais, portanto,
servem a conveniéncia da administragéo
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da Fazenda Ptblica, informando-a, com
a necessaria antecedéncia, o valor que
devera ser reservado, entre as receitas
e haveres disponiveis, para o pagamento
das condenagdes pecunidrias da Fazen-
da em juizo.

Na mecanica vigente, os Precatorios
judiciais recebidos até o dia 1° de Julho
de cada ano deverdo ser incluidos no
orgamento do exercicio seguinte para
pagamento pela ordem cronoldgica com
que foram recebidos, proibida a ‘desig-
nagédo de casos e pessoas nas dotagoes
orgamentdrias’. Kssa ‘ordem de chega-
da’ cria a referida ‘ordem cronoldgica
dos precatorios e obriga que 0s paga-
mentos sejam em sequéncia para evitar
favorecimentos.

Obrigatoriamente, portanto, a cada
ano, a lei orcamentaria de cada pessoa
politica da Reptiblica prevé o pagamento
das condenagdes contra a Fazenda Pu-
blica, desde que irrecorriveis, alocando
para tanto 0s recursos necessarios.

Caberia agora indagar: em vista de
mecanismo tao conveniente a prote-
ger a Administragéo do Patrimonio e
o planejamento do Orgamento Publico,
porque essa sorte de divida tornou-se
um problema de tal envergadura? Seria
possivel proteger ainda mais a Fazenda
Ptblica sem torna-la definitivamente
imune ao Poder Judiciario?

S&0 as respostas a essas indagagoes
que deveriam alimentar o debate em
torno da PEC dos Precat6rios, ja que a
experiéncia com a protecdo excessiva
dos interesses da Fazenda Ptblica nos
indica o Obvio: a prerrogativa de plane-
jar o pagamento das dividas judiciais
ndo encontra suporte em uma disposi¢ao
honesta de cumprir com as obrigagoes
legais e com a decisao judicial. Toda a
justificagdo construida pela doutrina/
ideologia da impenhorabilidade dos bens
publicos sucumbe diante da impossibili-
dade de se obrigar do administrador real
a disposigdo de cumprir com as obriga-
¢oes institucionais do Estado.
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Exemplo eloquente do carater fa-
lacioso do argumento que justifica o
actimulo da divida com a sua des-
proporg¢do em relagdo aos recursos
disponiveis pode ser tomado com a
Administragédo recente dos pagamentos
de precatorios por parte do Estado de
Sao Paulo. Segundo dados consolidados
pela Ordem dos Advogados do Brasil a
divida judicial do estado de Sao Paulo
alcangou a marca dos R$ 12 bilhdes.
Os pagamentos, para pasmo geral,
estdo ocorrendo para os precatorios
constantes do orgamento de 1998 e,
portanto, aguardam a boa vontade dos
administradores ha dez anos. A des-
peito da gravidade desses dados, 0
governo do estado de Sao Paulo reduziu
0 volume de recursos destinados ao
pagamento de precatorios de maneira
radical: destinou R$ 420 milhdes em
2006 e R$ 108 milhdes em 2007, ano
em que o or¢gamento do estado de Sao
Paulo registrou um superavit nominal
de R$ 12 bilhoes.

Esses dados revelam o mal que afli-
ge 0 cendrio institucional em matéria
de execugodes contra a Fazenda Piblica:
as prerrogativas da Fazenda incentivam
o calote.

A excessiva complacéncia com que
as instituigoes do Estado brasileiro tra-
tam 0 ndo pagamento das requisicoes
judiciais é a grande responsavel pelo
acimulo surpreendente das dividas
judiciais, que segundo um levantamento
procedido pelo Supremo Tribunal Fede-
ral (STF), somariam R$ 62 bilhdes de
reais até 2004.

Sob a presidéncia do ministro Marco
Aurélio de Mello o Supremo Tribunal Fe-
deral pautou o tema e discutiu a concre-
tizagdo da solugdo de dltima instancia
para o modelo juridico do Precatdrio:
a intervencao federal sobre os estados
inadimplentes (o modelo também prevé
a intervengdo de cada estado da Federa-
¢do sobre seus municipios). A gravidade
politica da medida, entretanto, inibiu
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a Corte Suprema que, em importantes
julgamentos de pedidos de intervengao
contra estados inadimplentes, decidiu
por afastar a medida por ndo enxergar
um ‘comportamento doloso’ por parte
dos governos estaduais. Essa miopia
da Suprema Corte diante da afronto-
sa recusa dos estados de garantir o
cumprimento de suas obrigagoes de
pagamento de decisdes judiciais serviu
como senha para a liberagdo geral do
dever de honrar tais débitos. Afastou-se
o fantasma da intervengdo federal que
se ndo aterrorizava os governadores, ao
menos servia de pretexto para as adver-
téncias dos Procuradores Gerais de que
0 adiamento indefinido do pagamento
dos precatorios poderia ter ‘graves con-
sequéncias’.

DEFI]RI\IIA[,‘I"\I] CONTABIL

Nesse tema encontramo-nos, hoje
em dia, diante da inconsequéncia insti-
tucional. O Poder Judicidrio requisita,
anualmente, 0 pagamento das condena-
coes definitivas das Fazendas Ptiblicas
e, ao longo da execugéo orcamentaria,
0s administradores ignoram, solene-
mente, as previsoes do orgamento sob
a justificativa da necessidade de aten-
der a ordem de registro dos precatorios
dos anos anteriores, 0s quais tampouco
sdo pagos com efetivo empenho, ja que
ndo héa consequéncias para o inadim-
plemento.

O inadimplemento reiterado das
requisi¢oes judiciais de pagamento,
via precatorios, promove, ainda, uma
deformacao contébil bastante grave: a
divida judicial dos entes da federagao,
néo paga no respectivo exercicio, nao
volta a ser contabilizada no orgamento
seguinte, tornando essa volumosa divida
num assustador ‘esqueleto no armério’
da Repiblica. Uma divida do tamanho
de um pafs, para a qual nem mesmo se
promove a contabilizagdo consolidada.

O tnico caminho para a solugdo
desse problema é o compromisso radi-
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cal e impositivo com o resgate e paga-
mento da divida requisitada pelo Poder
Judicidrio. Todas as demais ‘solugdes’
80 fazem aprofundar o descrédito nas
instituigdes estatais, tanto do Poder
Executivo, quanto do Poder Judicirio.
A nova proposta desenhada para o ca-
lote final ou calote permanente s6 fara
langar o Estado brasileiro no descrédito
mais absoluto. Sendo vejamos.

PROPOSIGOES

As proposicdes da PEC dos Precato-
rios podem ser resumidas nas seguintes
regras:

1. Pagamento de precatorios apenas
ap0s prévia compensagéo com débitos do
credor, inscritos na divida ativa (art. 1°);

2. Pagamento de precatérios limi-
tado ao correspondente a até 3% da
despesa priméria liquida do ano anterior
para Unido e estados, e de 1,5% para 0s
municipios (art. 2°);

3. Do montante comprometido com 0
pagamento de precatorios: 70% seriam
destinados a pagamentos de credores
habilitados em leildo, privilegiando aque-
les que oferecerem desagios maiores.

4. 0s restantes 30% seriam desti-
nados aos credores ndo habilitados no
leildo, a serem pagos na ordem cres-
cente de valores dos precatorios: quanto
menor o valor, mais cedo receberia o
credor.

A proposta inicia por eliminar a
ordem cronolégica das requisigdes
judiciais. Essa disposi¢do tem a clara
finalidade de permitir aos entes da
administracgdo a possibilidade de privi-
legiar 0 pagamento aos pequenos cre-
dores judiciais, o que eliminaria certo
desconforto politico com o quadro atual
em que o inadimplemento é sentido de
igual maneira por todos os credores
das Fazendas Publicas. A consequéncia
seria que dividas menores poderiam
ser pagas mais rapidamente, aten-
dendo um nimero maior de pequenos
credores, enquanto dividas maiores
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poderiam ser postergadas indefinida-
mente. Essa é a vertente pela qual a
proposta anuncia a ‘solu¢do’ para os
pequenos credores, sem esconder seu
carater ‘populista’.

Para lidar com a aboli¢do da ordem
cronoldgica, os autores da PEC imagina-
ram o comprometimento minimo obriga-
torio de 3% da despesa priméria liquida
com precatorios, no ano anterior, no
caso da Unido, estados e DF ou de 1,5%
no caso dos municipios. A engenhosida-
de aqui € ainda mais perigosa.

Como o incremento do ‘estoque de
divida’ nao exige qualquer comprometi-
mento orgamentario € como haveria um
limite ‘constitucional’ para o compro-
metimento com débitos dessa natureza,
08 administradores estariam incenti-
vados a ignorar o cardter pecuniario
das decisoes judiciais que reconhegam
a violagao de direitos por parte da
Administragao Piblica. Qualquer que
seja o volume dos prejuizos causados
pela administragdo o resultado seria
0 mesmo, nenhum desconforto além
do comprometimento minimo fixado na
Constitui¢do. Kstaria aberta a porta
para a generalizagdo do descumpri-
mento da lei, com a desmoralizagéo
final do Estado de Direito.

A terceira ideia contida na PEC con-
siste em que a maior parte do valor
minimo comprometido com 0 pagamento
de precatérios seria destinado aqueles
credores que se dispusessem, em leilao,
a reduzir o valor da divida.

Esse mecanismo, considerado um
verdadeiro ‘ovo de Colombo’ porque pro-
move uma liquidagéo de dividas sem seu
pagamento integral, ndo tem nenhuma
novidade: é a consequéncia natural da
constatagdo da insolvéncia do devedor.
Veja-se o instituto do rateio dos recursos
remanescentes da massa falida para o
pagamento dos credores ou, entao, a
postura dos bancos quando constatam
a insolvéncia do credor: registram a
divida entre as perdas e, a partir de
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entdo, aceitam grandes deségios para
recuperar qualquer parcela dos créditos
perdidos.

Na vexatoria proposta de Emenda
Constitucional, o Estado, travestido de
insolvente eterno, estaria a beneficiar-
se, indefinidamente, da condigdo consti-
tucional de pagador inadimplente.

Aqui ndo basta a referéncia a prin-
cipios basilares da ordem juridica tal
como aquele que proibe a quem quer
que seja se locupletar da prépria tor-
peza. A ideia é simplesmente incompa-
tivel com a honorabilidade essencial
ao desempenho do poder estatal. A
mesma Fazenda Publica que se de-
monstra implacdvel na execugédo de
seus devedores ndo pode reivindicar a
prerrogativa de furtar-se ao dever de
quitar suas dividas, nos exatos termos
em que determinou o Poder Judiciario.
A adogdo de tal regime de excecgdo da
competéncia do Poder Judicidrio re-
presentaria a criagdo de um verdadeiro
hiato da lei a imunizar as Fazendas
Ptblicas, com graves consequéncias
institucionais e econdmicas, como co-
gitaremos a seguir.

Melhor caminho seria trilhado se
recuperassemos a antiga polémica dou-
trindria e constitucional sobre a conve-
niéncia de o Brasil adotar o mecanismo
do contencioso administrativo. Trata-se
de um arranjo institucional que separa
0s contenciosos de interesse do Estado
numa estrutura separada do Poder
Judicidrio, dando origem a uma casuis-
tica sobre a qual o Estado mantém um
maior controle. Na Franga esse sistema
de solugdo dos contenciosos contra o
Eistado é conduzido, em tltima instan-
cia, pelo Conselho de Estado Francés,
onde sdo resolvidos, em carater final,
os conflitos de maior relevancia e onde
sdo estabelecidas definicoes de carater
normativo que garantem maior iso-
nomia no tratamento das pretensoes
contra a Fazenda Publica. Em outras
palavras, caso estejamos na iminéncia
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de imunizar as Fazendas Ptiblicas em
face do Judicidrio, convém instituir um
sistema de controle especifico para os
atos de administragdo, sob pena de
assistirmos a instauragfo de um novo
regime autocratico.

IMPACTOS

F evidente a relagdo que se esta-
belece entre o modelo institucional de
execugdo das Fazendas Publicas e a
nogéo de Gusto Brasil. A nogdo de Cus-
to Brasil esta evidentemente associada
a possibilidade de que investidores
globais comparem 0s custos gerais de
produgdo em uma dada nagdo, conside-
rados fatores econdmicos e 0 ambiente
institucional vigente (Custo Pais) ou
avaliando, ainda, os fundamentos da
economia e do ambiente politico, para
uma apuracgdo do risco de default com
0S compromissos externos (Risco Pais).
A estabilidade e a eficiéncia do ambien-
te institucional, portanto, sdo elemen-
tos informadores desses dois conceitos
disseminados no debate economico
contemporaneo.

A ideia de eficiéncia institucional
se associa facilmente a percepgédo dos
custos que a atividade estatal distribui
pela economia, seja na forma de tribu-
tos, seja na forma de regulagdo eco-
nOmica inibidora da atividade privada,
seja na forma da execugao imperfeita
ou incompleta dos servigos reservados
a prestagdo estatal.

Por ai se verifica que ja na conjun-
tura institucional hoje vigente — em que
as Fazendas Publicas adiam indefini-
damente o momento da liquidagdo de
suas dividas constituidas em Juizo - de-
paramo-nos com uma formidével fonte
de transferéncia de custos da atuagao
estatal para a economia privada. Com
efeito, a ineficiéncia do Poder Judicia-
rio no desempenho da tarefa de obrigar
o Estado a ressarcir os prejuizos eco-
nomicos causados aos administrados
- seja na administragao de direitos dos
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servidores ou dos administrados, seja
na administragéo de contratos com for-
necedores - incentiva o Estado a deixar
de cumprir com obrigagdes que sabem
devidas, permitindo-lhe reter recursos
que deveriam alimentar o ambiente
privado e que acabam empregados no
financiamento de mais despesa pu-
blica, enquanto o dever de ressarcir
permanece no limbo da divida judicial
do estado, para satisfagdo no futuro
distante. Um aparelho estatal relapso
no cumprimento de suas obrigagoes de
pagamento, efetivamente, representa
um custo para a atividade econdmica
em geral.

Além dessa forma de distribuigéo de
custos, 0 tema nos remete a outra for-
ma consistente na prépria morosidade
e ineficiéncia do Poder Judiciério. E a
relagéo ¢ simples: o Estado é, de longe,
o maior ator do contencioso judicirio,
no Brasil, respondendo, isoladamente,
pela maior parte da atividade do Poder
Judicidrio.

[sso significa que o incentivo ao
descumprimento da lei e do direito por
parte do poder do Estado, promove o
congestionamento do Poder Judicidrio
e as graves consequéncias para a ativi-
dade econOmica do Pais dai decorrentes.
A morosidade do Poder Judicidrio, sob
esse ponto de vista, é um excelente
mecanismo de apropriagdo de receitas
por parte do Estado.

Sob a perspectiva da estabilidade do
ambiente institucional, entretanto, € que
a PEC dos Precatdrios representa uma
ameaca ainda maior do que aquela ja
decorrente da acumulagéo das dividas
plblicas judiciais. F que o conjunto de
proposi¢ées que compdem 0 projeto,
como ja pudemos discorrer, pretende
libertar, de uma vez por todas, os admi-
nistradores das Fazendas Publicas dos
inconvenientes de ter que arcar com o
ressarcimento de prejuizos causados
pela violagdo da lei ou do contrato. Ve-
jam que ndo se trata desse ou daquele
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dispositivo, mas da prépria filosofia da
proposta: a divida com os pequenos
credores poderd até ser paga, mas a
divida de maior vulto, essa, em principio
néo serd pagavel, cabendo aos credores
correspondentes, disputar um concurso
pelo ‘parcos’ recursos oferecidos para
esse fim a cada ano, oferecendo ‘des-
contos’.

Instaurado tal ambiente institucio-
nal, assistiremos a uma inevitavel mu-
danga na qualidade da administragao
piblica em relagdo ao cumprimento
de obrigacdes legais ou contratuais
de pagamento. Em pouco tempo serao
sentidos os efeitos de um incentivo tao
perverso. No ambiente econdmico esses
efeitos serdo sentidos direta e imedia-
tamente por todos os que se relacionam
economicamente com o Estado, onde
0 desrespeito as regras vigentes ou 0
descumprimento de clausulas contratu-
ais tenderdo a se acentuar ainda mais
do que ja acontece. I pouco provavel,
por exemplo, que mecanismos como as
festejadas Parcerias Piblico-Privadas,
as PPP, possam se disseminar num am-
biente em que a administragdo publica
toma medidas que nao sdo contestaveis
aluz da lei e do contrato ou, pelo menos,
de tais contestagdes néo lhe advém con-
sequéncias financeiras.

Desnecessario observar que, num
ambiente institucional tal como o pre-
tendido pela PEC dos Precatorios, 0s
custos do Estado com a aquisi¢do de
bens e servigos tendem a crescer acen-
tuadamente, ja que toda a incerteza
associada a incapacidade do Poder Ju-
dicidrio de promover a reparagao de
decisdes danosas, serd transformada
em prego.

A grande contribui¢cdo da nogéo
de Estado de Direito, para as demo-
cracias contemporaneas, reside na
submissdo do governante a lei, através
de instituigdes de poder que se contém
e se limitam mutuamente, criando um
mecanismo conhecido como de ‘freios
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e contrapesos’. Esse equilibrio é es-
sencial para que o poder nao seja con-
centrado em alguma das instituigoes
estatais, criando uma Autocracia qual-
quer. A PEC dos Precatdrios pretende
destruir o equilibrio, j4 combalido, nas
relagdes do Poder Judicidrio com o
Poder Executivo.
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A destruiglo desse equilibrio traria
graves consequéncias para o ambien-
te institucional e para a experiéncia
democratica brasileira. Além disso, a
ideia de limitar o comprometimento de
recursos ptiblicos com o pagamento de
precatérios criaria um incentivo per-
verso para a Administragdo Publica,
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liberada para promover o descumpri-
mento da lei e do contrato, sem ter que
responder pelas consequéncias pecu-
nidrias. Em resumo, a instauragéo de
tal ambiente institucional, no Brasil,
representaria um verdadeiro retroces-
S0 N0 caminho rumo a democracia e ao
desenvolvimento econdmico.
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