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Resumo

A presente investigagdo analisa a Emenda Constitucional n. 94, de 15 de dezembro
de 2016, no que concerne a finalidade do novo dispositivo, resgatando o otimismo
para aqueles que possuem créditos oriundos dos famigerados precatérios. Essa
ultima inovagao modificou substancialmente o art. 100 da Constitui¢ao Federal
de 1988, considerada uma das mais relevantes alteragdes no complexo regime de
precatorios, sobretudo através da prescricao estabelecendo que todos os precatorios
dos Estados Membros, Distrito Federal e Municipios vencidos na data base de
25 de margo de 2015 devem pagos até 31 de dezembro de 2020. A declaragdo de
inconstitucionalidade da sistematica anterior pelo Supremo Tribunal Federal,
onde o prazo estava fixado no ano de 2024, acabou sendo o ponto de partida

para edificagao da emenda ventilada. O novo dispositivo demonstra que existe
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a preocupagdo tanto em assegurar aos entes publicos devedores efetivos meios
atender o prazo, quanto em satisfazer os direitos dos credores diante da crise
orgamentdria global. Nesse contexto, o presente estudo foi realizado baseando-
se em vasta pesquisa bibliografica, livros especializados, artigos publicados em
revistas cientificas e jurisprudéncias dos tribunais superiores, realizando um
exercicio quantitativo objetivando avaliar a representatividade e a capacidade de
pagamento dos entes governamentais para com as dividas com precatorios. Desta
forma, a finalidade do artigo ¢ disseminar as caracteristicas das dividas publicas
decorrentes de precatérios e ainda a desvinculagao de receitas como um mecanismo
para efetividade das normas advindas pela emenda.

Palavras-chave: Emenda Constitucional n. 94/2016. Precatorios. Desvinculagao

de Receitas. Dividas Decorrentes dos Precatdrios.

Abstract

This study analyzes the purpose of the Constitutional Amendment no. 94/2016 (EC
No. 94/2016), which brought optimism for those who have credits from petitions (sums
owed by government entities). The latest modifications made in the legal regime of
petitions came from the aforementioned constitutional amendment, which essentially
modifies article 100 of the Brazilian Federal Constitution. One of the most important
changes made in the legal regime of petitions is the determination contained in that
article, establishing that all petitions of the States, Federal District and Municipalities
which expired on the base date of March 25, 2015 must be paid by December 31, 2020.
The deadline in the previous regime was in 2024, which was declared unconstitutional
by the Brazilian Supreme Court and ended up being the starting point for drafting
this amendment. With this change, there is a concern whether public entities with
very high debt stocks have the means to meet the new deadline (December 31, 2020).
Another concern is the rights of creditors in face of critical budget problems. In this
context, this study was carried out based on extensive bibliographical research, books,
journal articles, jurisprudence and internet search. Also, a quantitative exercise

was conducted to evaluate the representativeness and the capacity of payment of
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government entities regarding the debts with petitions. Therefore, this study aims to
demonstrate the purpose of EC N. 94/2016 by characterizing public debts arising
from petitions and by emphasizing the role of relaxing mandatory application of
budget revenues as a mechanism for the effectiveness of this law.

Keywords: Constitutional Amendment No 94/2016. Petition. Unlinking Recipes.

Debts arising from Petition.
1. INTRODUCAO

A abordagem dessa tematica surge em face da expectativa gerada com o
advento da Emenda Constitucional (EC) n° 94, de 15 de dezembro de 2016, que
instituiu um novo regime de pagamento de precatorios, fomentando mudangas
significativas na ordem de satisfagdo da obrigacdo e na viabilidade da quitagao pela
Unido, Distrito Federal, Estados Membros e Municipios, resgatando o otimismo
para aqueles que possuem créditos oriundos deste complexo, tendo em vista a
previsao de receber os valores devidos até 2020.

O instituto do precatdrio nao é propriamente uma novidade no sistema
juridico brasileiro, sendo uma das principais formas da maquina pablica em liquidar
os débitos originarios de sentengas judiciais.' E, mesmo ap6s muitas décadas da
instituicdo do regime de precatério, o sistema ainda vigora na legislagao patria.
Embora ao longo destes anos tenha sofrido inumeras adequagdes necessarias,
o objetivo continua sendo o mesmo: planejamento financeiro para que os entes
publicos possam honrar suas dividas sem que haja qualquer prejuizo de receitas

em outros setores.

1 Osistema dos precatérios foi incluido no ordenamento juridico nacional através do art. 182
da Constitui¢iao da Republica dos Estados Unidos do Brasil, de 16 de julho de 1934. Vale a
pena conferir a reda¢do original da norma: “Os pagamentos devidos pela Fazenda federal,
em virtude de sentenca judiciaria, far-se-do na ordem de apresentagdo dos precatorios e a
conta dos créditos respectivos, sendo vedada a designagdo de caso ou pessoas nas verbas
legais”. Sua criagio esteve baseada no compromisso administrativo-normativo em construir
férmulas impessoais de pagamento judicial de dividas, superando as praticas clientelistas
(JOBIM, 2006, p. 133).
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O presente estudo analisa as ultimas modificages feitas no sistema de
precatdrios através da Emenda Constitucional n° 94/2016, sendo considerada
uma das mais importantes alteragdes originadas do referido dispositivo, através
da prescrigdo contida no art. 100 da Constitui¢ao Federal de 1988 (CF/1988)
estabelecendo que todos os precatdrios dos Estados Membros, Distrito Federal e
Municipios vencidos na data base de 25 de margo de 2015 devem pagos até 31 de
dezembro de 2020. Prazo este que, no regime anterior, era estabelecido como o
ano de 2024, o que foi declarado inconstitucional pelo Supremo Tribunal Federal
(STF) e acabou sendo o ponto de partida para elabora¢ao da emenda em estudo.

A nova regra prevé ainda que para a quitagdo de débitos representados
por precatorios, sera realizado mensalmente, via depdsito em conta do T7J local,
deduzindo para tanto 1/12 da receita liquida corrente de cada ente, a serem apurados
no més anterior ao més do pagamento em aliquota satisfatdria para a quitagao de
seus débitos, ndo podendo ser inferior a média do empenho percentual da receita
corrente liquida do periodo compreendido entre 2012 a 2014. Excetuando-se
apenas o pagamento de Precatorio Federal (Unido), cuja regra ndo se aplica. Com
este dispositivo, ha a preocupagao tanto em assegurar aos entes publicos devedores
com estoques de precatdrios “impagaveis” e os efetivos meios atenderem o prazo
de 31 de dezembro de 2020, como também ha a preocupagio em satisfazer os
direitos dos credores diante da situa¢do de crise orcamentaria vivida nos tltimos
anos, ja tendo os Governantes manifestados preocupagao com a diminui¢ao dos
prazos para até 2020.

Inicialmente, foi realizada uma abordagem sobre a finalidade da EC n°
94/2016, as prerrogativas a ela inerentes e a sua viabilidade e justificativa para
adequagao em um contexto atual de profunda instabilidade politica e economica
do pais. Em seguida, foi exposta uma ideia geral sobre o sistema de precatérios
objetivando compreender as alteragdes que este dispositivo almeja promover. Na
sequéncia, foi realizado um apanhado geral sobre as dividas que movimentam o
sistema de precatorio, em especial, a representatividade do endividamento das
unidades da federacdo e das capitais brasileiras, ressaltando as possibilidades de
cumprimento nos termos previstos na emenda investigada. Por derradeiro, foi

abordado um dos aspectos mais polémicos trazidos pela EC n° 94/2016, qual
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seja, a eventual necessidade da desvinculagao das receitas como pré-requisito
para saldar os débitos, analisando se realmente ¢ uma saida constitucional para
cumprimento dos precatdrios, avaliando, também, a representatividade destas
dividas nos or¢amentos dos estados e capitais do pais.

O objetivo do presente estudo é abordar o instituto do precatério como
meio de pagamento das dividas dos entes publicos decorrentes de sentengas
transitadas em julgado em razdo das alteragoes trazidas pela EC n° 94/2016.
Justificou-se o estudo do tema em face da relevancia do referido instituto na
Constitui¢ao Federal e das inumeras controvérsias que o cercam, e que, fatalmente
sustentam o descrédito de mais uma alteracao neste dispositivo.

A metodologia utilizada segue uma pesquisa bibliografica e finalidade
descritiva e exploratdria, pois classifica, explica e interpreta os fatos. A pesquisa,
segundo a utilizagdo dos resultados, é pura, porque o seu objetivo ndo busca
transformar a realidade, mas somente buscar conhecimentos. A natureza da
pesquisa é qualitativa e quantitativa, porquanto também examina critérios de

representatividade numérica.

2. ASPECTOS GERALIS E FINALIDADE DA EMENDA CONSTITUCIONAL
N° 94/2016

Apés intenso e inédito didlogo popular entre credores e devedores, foi
promulgada pelas Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal a EC n.
94/2016, com a missdo precipua de resgatar a credibilidade do regime brasileiro
de precatoérios, até entao perdida em face das constantes irregularidades nos
pagamentos destes titulos. Consiste, portanto, em um notavel mecanismo de
promocao da confiabilidade e moralidade do setor publico frente aos credores de

dividas judiciais ja transitadas em julgado em desfavor da Fazenda Publica Nacional.”

2 Nesse mesmo sentido, entendendo que o principal objetivo da EC n° 94/2016 foi dar efetividade
na prestagao jurisdicional através do adimplemento dos precatérios, observando os principios
constitucionais elencados na Constituicdo Federal de 1988 (SILVA, 2017, p. 12).
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Além das mudancgas ocorridas no sistema de precatorios desde a
redemocratizagdo do pais, as alteragcdes recentemente propostas, em sua esséncia
no art. 100 da CF/1988, ainda restaram acrescentadas cinco novos artigos no Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitérias (ADCT) objetivando propor um regime
especial de pagamento de precatdrios inédito no ordenamento juridico vigente.
Refor¢ando o potencial de eficacia deste dispositivo, esta o julgamento da Questao
de Ordem nas ADIs 4.357/DF e 4.425/DF do Supremo Tribunal Federal (STF),
que ja havia definido em 25 de margo de 2015 um calendario para pagamento dos
créditos desta natureza, julgando ainda como inconstitucional parcela majoritaria
da Emenda Constitucional n° 62/2009.

Em seuart. 1°,a EC n° 94/2016 alterou o art. 100 da CF/1988 para inserir
no § 2° nesse dispositivo a redagdo que contempla novas regras de preferéncia em
relagdo aos créditos de precatorios, sendo incluida como prioritarios a parcela dos
créditos de natureza alimenticia e dos deficientes fisicos, mantendo-se a preferéncia
aos titulares com idade de sessenta anos ou mais e aos portadores de doenga grave,
ja previsto no texto da EC n° 62/2009.* Estes aspectos demonstram a importancia
dada pela EC n° 94/2016 em termos de garantir um acesso isondmico e imparcial
dos credores da Fazenda Publica aos montantes devidos a titulo de precatérios
judiciais, confirmando, deste modo, a indisponibilidade do interesse publico.

A prerrogativa de prioridade para recebimento se aplica tanto ao credor
originario, quanto por sucessdo hereditaria. No tocante ao primeiro, pode ser

entendido como sendo a pessoa no nome de quem ¢ expedido o precatorio,

3 Analisando aredagdo da EC n° 94/2016 é possivel verificar um alargamento no tocante as pessoas
portadoras de deficiéncia atingidas pelo beneficio da prioridade normativo-constitucional.
Todavia, importante realgar que, com relagdo as pessoas portadoras de doenca grave e as
pessoas com deficiéncia geral, a prioridade ventilada depende de prévia regulamentagéo legal:
a) com relagdo a primeira, somente se enquadra como doenca grave aquela assim definida
expressamente em lei; b) com relagdo a segunda, considera-se pessoa com deficiéncia aquela
que tem impedimento de longo prazo de natureza fisica, mental, intelectual ou sensorial, o
qual, em intera¢do com uma ou mais barreiras, pode obstruir sua participagdo plena e efetiva
na sociedade em igualdade de condigdes com as demais pessoas de acordo com o art. 2° da
Lei 13.146/2015 (CUNHA, 2017, p. 384).
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independente de sucessdes processuais previamente observadas na fase judicial.
No tocante ao segundo, pode ser entendido como sendo aquele que assume a
legitimidade como parte em eventual morte do credor originario. Assim sendo,
a vigéncia da EC n° 94/2016 afasta a limitagdo que conferia prioridade apenas ao
credor a quem o precatorio fora expedido.

Para assumir a titularidade, é possivel que o credor hereditario a tenha
tanto extrajudicialmente, via partilha através de escritura publica com aceitagdo
direta pelo Presidente do Tribunal em processo administrativo do precatorio,
quanto judicialmente, devendo ser observadas, em ambos os casos, a legislagao
pertinente. No caso de um credor origindrio ou por sucessdo hereditaria, algumas
condigoes para a concessdo do beneficio devem ser atendidas, quais sejam: a) idade
de 60 anos - independe do tipo de credor, constituindo-se o direito subjetivo a
prioridade no momento do implemento desse requisito; b) existéncia de doenga
grave — qualquer das moléstias indicadas na forma do art. 6°, XIV da Lein° 7.713,
de 22 de dezembro de 1988, com a redagdo dada pela Lei n° 11.052, de 29 de
dezembro de 2004, e na forma prevista no art. 13 da Resolugdo n° 115, de 29 de
junho de 2010 do Conselho Nacional de Justica (CNJ), ou a deficiéncia apurada,
quando necessaria, na forma do art. 2°, §1° da Lei n° 13.146, de 6 de julho de 2015;
c) o valor da obrigac¢ao legal definida como de pequeno valor aplicavel ao ente
devedor - a concessdo do beneficio esta limitada ao triplo dessa importancia, uma
vez satisfeito algum dos requisitos anteriores.

Outra significativa mudanga ocorreu com o acréscimo dos §§ 17 a 18
ao art. 100 da CF/1988, onde o paragrafo 17 estabelece que a Unido, os Estados
Membros, o Distrito Federal e os Municipios deverao aferir mensalmente, em
base anual, a representatividade e o respectivo comprometimento de suas Receitas
Correntes Liquidas (RCLs) com o pagamento de precatdrios e obrigacdes de
pequeno valor. O nao-atendimento a tais termos implicam na possibilidade de
os Tribunais poderem fazé-lo, tanto a partir das informagdes obtidas junto aos
proprios devedores, quanto via consulta aos denominados Relatérios de Gestao

Fiscal (RGFs) que sdo exigéncias legais dos tribunais de contas.

143



THEMIS

Ademais, o conceito de RCL permanece inalterado, conforme descreve
o paragrafo 18 do mesmo artigo que apenas reforga a previsdo anterior do art. 97,
§ 3°,do ADCT:

Entende-se como receita corrente liquida, para os fins de que trata o
§ 17, o somatorio das receitas tributdrias, patrimoniais, industriais,
agropecudrias, de contribuicdes e de servigos, de transferéncias
correntes e outras receitas correntes, incluindo as oriundas do § 1° do
art. 20 da Constitui¢do Federal, verificado no periodo compreendido
pelo segundo més imediatamente anterior ao de referéncia e os 11
(onze) meses precedentes, excluidas as duplicidades, e deduzidas:
I - na Unido, as parcelas entregues aos Estados, ao Distrito Federal e
aos Municipios por determinagao constitucional; II - nos Estados, as
parcelas entregues aos Municipios por determinacéo constitucional;
III - na Unido, nos Estados, no Distrito Federal e nos Municipios, a
contribui¢do dos servidores para custeio de seu sistema de previdéncia
e assisténcia social e as receitas provenientes da compensacéo financeira
referida no § 9° do art. 201 da Constitui¢do Federal.

Outro destaque estd no art. 102 da EC n° 94/2016, também adicionado ao
ADCT, que estabelece o percentual obrigatério dos recursos de 50% ao pagamento
a ser realizado por ordem cronolégica dos precatdrios. Os demais 50% poderao ser
reservados para liquidagao por intermédio de acordos com os credores, por opgao
dos Estados Membros, Distrito Federal e Municipios, sendo de 40% a redugéo
maxima autorizada do valor atualizado a receber, desde que nao haja recurso
pendente. Deve-se ainda respeitar as preferéncias dos créditos alimentares, mas
permite-se ao ente publico devedor a realizagdo de acordos diretos perante Juizos
Auxiliares de Concilia¢ao de Precatorios para efetivagao dos pagamentos.

A EC n° 94/2016 representa, assim, um marco em termos das novas
possibilidades aos entes devedores em atraso com o pagamento de precatorios
envidarem esfor¢os para obtencao de recursos financeiros para a equalizagao
dessas dividas, ja que, dentre outros aspectos, se estabelece o ano de 2020 como
o prazo final para quitagao dos débitos com precatorios de Estados Membros e

Municipios. Reforga-se, desta maneira, a preocupagdo em assegurar aos entes
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publicos devedores com estoques de precatdrios “impagaveis” os efetivos meios
para atender o prazo de 31 de dezembro de 2020, bem como o intuito em satisfazer
os direitos dos credores. Ja o sistema anterior estabelecia o prazo até 2024.

O novo texto é pioneiro em apresentar norma de pagamento diferido
do art. 100 da CF/1988, ja que o regime foi instituido para amortizar as dividas
originaria de precatdrios e a EC n° 94/2016 visa assegurar a quitagdo de 90% dos
entes devedores, utilizando, para tanto, o empenho de suas Receitas Correntes
Liquidas inferiores a 3%, sendo considerada inclusive, pela Ordem dos Advogados
do Brasil (OAB), uma inconcussa e positiva mudanga.

Ademais, o dispositivo em analise prevé ainda que a quitacdo de débitos
representados por precatérios devera ser realizada mensalmente via deposito
em conta do TJ local, deduzindo, para tanto, 1/12 da receita liquida corrente de
cada ente, a serem apurados no més anterior ao més do pagamento em aliquota
satisfatoria para a quitacao de seus débitos, ndo devendo ser inferior a média do
empenho percentual da receita corrente liquida do periodo compreendido entre
2012 a 2014. Excetua-se, apenas, o pagamento de Precatorio Federal (Unido), cuja
regra ndo se aplica.

Ainclusao doart. 101, § 2°,I e Il no ADCT cria uma justificavel perspectiva
de recebimento dos créditos de precatdrios, uma vez que permite a utilizagdo de
depositos judiciais e administrativos. Do total dos depdsitos, 75% poderao ser
imediatamente direcionados a quitagdo dos precatdrios. Quanto aos depdsitos
judiciais relativos as causas entre particulares, os governos poderao usar até 20%
dos recursos em juizo, exceto daqueles de natureza alimenticia. Para obter esse
valor, os governos terdo de criar um fundo garantidor composto pelos outros 80%
dos depositos.

Nesse sentido, fica evidenciado que a EC n° 94/2016 confere a Fazenda
Publica Nacional a prerrogativa para utilizar, por sua livre conveniéncia, inimeras
receitas cogentes para pagamento dos precatorios. Esse tem sido um dos pontos
mais polémicos da emenda, cuja constitucionalidade é questionada por meio da
Ac¢ao Direta de Inconstitucionalidade n° 5.679/DF no STE
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A Procuradoria Geral da Republica afirma, assim, que parte da emenda
desobedece a varios dispositivos constitucionais, dentre eles o direito a propriedade
dos titulares dos depdsitos e do acesso a justica. Contudo, a mencionada Agédo
Direta de Inconstitucionalidade ainda nao foi julgada no mérito.

Na redagao trazida pela EC n° 94/2016 também foi contemplada a
alternativa de compensacdes de dividas ativas, passando a ser oportunizado ao
beneficidrio do regime de precatdrio compensar ou nao o valor com tais dividas,
devendo as mesmas terem sido inscritas na divida ativa até 25 de margo de 2015,
conforme determina o novo art. 105 do ADCT. Outro aspecto de destaque e
inovador na referida emenda diz respeito a vinculagao dos pagamentos do estoque
da divida de precatorios a Receita Corrente Liquida (RCL) dos entes subnacionais,
estabelecendo, ainda, a necessidade de mensurar periodicamente esta rubrica.

Como critério de aptidao aos beneficios previstos na EC n° 94/2016, o
ente publico deve estar em mora com o pagamento de seus precatorios em 25 de
marco de 2015 que estavam submetidos ao regime especial anterior previsto na
EC n°62/2009, fato que simplifica bastante a identificagao por parte dos tribunais
gestores.* A passagem ¢ automatica, ou seja, a partir do exercicio de 2017 estes
entes deixam de cumprir as regras até entdo vigentes por forga dos efeitos da
inconstitucionalidade do regime da EC n° 62/2009 (ADI n° 4.425/DF e 4.357/DF),

para cumprir as determinagdes previstas no novo dispositivo da EC n° 94/2016.

4  Foiatravés da EC n° 62/2009 que o sistema de precatdrios sofreu minuciosa andlise normativa,
passando o art. 100 da CF/1988 a contar com dezesseis paragrafo, incorporando varias
inovagdes ao microssistema, suscitando muitas criticas quanto a viabilidade de compensar
dividas tributdrias através dos precatérios. Nao se sabe de onde o legislador buscou tamanha
inspiragdo para formular a ventilada emenda, situa¢do delicada que sinalizou em alguns
dispositivos como autorizadores de calote institucionalizado (HARADA, 2017, p. 42). Dentre
elas podemos citar a vedagdo expressa do ato de expedicdo e fracionamento de precatorios
complementares ou suplementares para fins de enquadramento como requisi¢do de pequeno
valor. Pelas alteragoes foi possivel inferir que, em sede de negociagéo, o credor foi colocado
em uma posi¢do de fragilidade, tendo ainda que superar toda a incerteza e morosidade estatal
no adimplemento do crédito (SOUZA, 2017, p. 32).
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Esta nova regra também abrange aqueles entes publicos que estavam sob
o regime geral ou ordindrio em 2015 e que apresentavam em 25 de margo deste
ano divida de precatdrios vencidos, tendo eles ou nao se submetido ao antigo
regime especial da EC n° 62/2009, de modo que todos os entes publicos serao
identificados pelo Tribunal de Justica apds analise individual ante os tribunais
integrantes do Comité Gestor de Pagamento de Precatdrios que foi criado pela
Resolugao n° 115/2010 do Conselho Nacional de Justica.

3. AS DIVIDAS DECORRENTES dOS PRECATORIOS

Sabe-se que o ente publico pode se endividar basicamente de trés formas:
a) através de divida mobilidria; b) através divida contratual, que engloba as dividas
interna e externa; c) através dos precatorios, conforme resume a Figura 1, que
apresenta a defini¢do de Divida Consolidada de um ente publico:

Figura 1: Desagregacao da Divida Consolidada do Setor Publico no Brasil

Divida
Consolidada

Contratual .
Muobhiligria Precatdrios
Interna e Externa

Fonte: Elaboragdo propria.

A partir dessas trés opgoes de financiamento disponiveis aos governos e
prefeituras, com a Lei n° 9.496, de 11 de setembro de 1997, mais conhecida como
Lei de Renegociagao de Dividas, a divida mobilidria deixou de ter representatividade
no or¢amento destes entes, que passaram a se financiar majoritariamente via
dividas contratuais internas e externas, ou via precatdrios. Evidéncias para 2016
na maior capital do pais e em uma analise comparativa com Fortaleza, que é a

quarta capital do pais em populacao, demonstram que os precatdrios se situam
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entre as trés maiores componentes da divida publica destas prefeituras. E o que
demonstra a Figura 2.

Figura 2: Distribuicdo da Divida Consolidada em entes Publicos
Selecionados, 2016.

530 Paulo 2016

Fortaleza 2016 Demals o0 yatual
Precatirios a - Interns

partir de % 4%
05,05,/ 2000
4%

Precatdrias &

-C:Dﬂlrlf.llﬂ

Maobilidria
(1.7

Mohibidria
o%

Fonte: Elaborag¢ao propria com dados da STN (2016).

Em virtude de se tratar de uma prefeitura economicamente maior, a
divida interna da capital paulista é mais representativa que a capital cearense,
cuja parcela majoritaria do financiamento advém de drgéaos internacionais. Nao
obstante aumenta a representatividade dos precatorios quando se possui um maior
poder econdmico. No caso de Sao Paulo, por exemplo, sao da ordem de 35,0% do
endividamento, contra 14,0% do endividamento de Fortaleza. Estes resultados sao
uteis para um dimensionamento da divida de precatdrios que, a despeito de ser a
mais urgente em termos de prazo de pagamento, ¢ também bastante representativa
no or¢amento das prefeituras das capitais brasileiras.

Apos a verificagdo da representatividade desta divida que é exigida pela EC
n° 94/2016, cabe avaliar a capacidade de pagamento do setor publico e, portanto,
avaliar as possibilidades deste dispositivo constitucional. Desta forma, propoe-se
a seguir uma avaliagao das dividas de precatdrios dos estados e capitais brasileiras

como proporcdo das receitas destes entes.
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3.1 A Emenda Constitucional n° 94/2016 e as dividas nos Estados Membros e

nas capitais brasileiras

Conforme ja explorado, a EC n° 94/2016 proposta pelo Poder Executivo
através da Casa Civil, para disciplinar o regime de pagamento de débitos publicos
decorrentes de condenagdes judiciais desses entes, ¢ promulgada em um cenario
de intensa crise fiscal, principalmente nos Estados Membros, conforme divulgagao
ampla da midia, a exemplo da situacao do Rio de Janeiro, que em 2017 pagou os
salarios do funcionalismo de forma parcelada e da situagao de Rio Grande do Sul,
que desde 2016 j& apresentava uma situacdo cadtica das contas publicas.’ E, portanto,
neste contexto de instabilidade que entra em vigor a emenda, acrescentando
dispositivos ao denominado Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias
objetivando instituir o regime especial de pagamento para os casos em mora dos
Estados Membros e Municipios.

Além dos aspectos ja destacados, o art. 100, § 17 da CF/1988 reconhece a
necessidade dos entes em aferir mensalmente, em base anual, o comprometimento
de suas respectivas receitas correntes liquidas com o pagamento de precatdrios e
obrigacdes de pequeno valor. E a primeira atitude concreta que consiste em um
mecanismo de monitoramento da capacidade de pagamento das administragdes
publicas, ja que a margem obtida na RCL em rela¢ao ao comprometimento com
pessoal e outros gastos é que sugerira uma medida para avaliar a quantidade de
recursos disponiveis e potencialmente alocaveis na quita¢ao de precatdrios.

Visando contribuir com esse monitoramento, realiza-se um exercicio de
avaliagdo ao comparar a divida de precatdrios dos estados e capitais brasileiras em

dezembro de 2016 como propor¢ao da RCL de cada ente, que representa a medida

5  Imperioso ressaltar que, aprofundando a temadtica da grave situagdo econdmica vivenciada em
alguns Estados Membros, a exemplo do Rio de Janeiro, a crise financeira tem ultrapassado a
famigerada inoperéncia de gestdo publica, envolvendo, também, uma deficiéncia estrutural nas
relagdes interfederativas. O extenso catdlogo de responsabilidades assumidas pelas Unidades
Federativas no ambiente contemporineo nio foi acompanhado de uma revisao do federalismo
fiscal (SANTOS; NAZARETH, p. 10, 2017).
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tradicionalmente utilizada pelos dispositivos constitucionais que disciplinam o
gasto publico. Portanto, cada barra dos respectivos graficos aufere a divida de
precatdrios em fungdo da RCL dos estados e capitais e, em tltima instancia, mostra
o quanto o ente publico comprometeria de sua RCL para pagar esta divida. Os

resultados seguem nos Graficos 1 e 2.

Grafico 1: WValor dos Precatdrios em relaciio 4 RCL em 2016 - (%)
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Fonte: Elaborac¢do propria com dados da STN. AM, AP, PA, MT e MS sem dados disponiveis.

As evidéncias das dividas com precatdrios para as unidades da federagao
comprovam um desequilibrio generalizado que independe do tamanho econoémico
do setor publico. Ao mesmo tempo em que o Distrito Federal e Sao Paulo, que
possuem as maiores rendas per capita do pais situam-se entre os cinco que mais

comprometem suas Receitas Correntes Liquidas com precatdrios (34,4% e 14,9%,
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respectivamente), estados economicamente menores como Paraiba e Rondonia
também figuram nesta lista, além do Rio Grande do Sul, que pode ser considerado
de médio porte, com precatorios da ordem de 20,2% da RCL e Sergipe, que € o
sexto maior neste quesito, com uma divida de precatdrios da ordem de 13,3% nas
mesmas bases de comparac¢io do Grafico 1.

Para as capitais, as evidéncias de endividamento com precatdrios seguem a
mesma tendéncia. Conforme descreve o Grafico 2, Sao Paulo, Porto Velho, Aracaju
e Porto Alegre aparecem no grupo das cinco capitais com maior representatividade
dos precatdrios em relagdo a RCL encontram relagdo direta com os resultados

estaduais.
Grafico 2: Valor dos Precatdrios em Relagio 4 RCL das Capitais ern 2016 (%8)
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Fonte: Elaborag¢do propria com dados da STN. Belém, Boa Vista, Macapd, Macei6, Teresina e
Recife com valores nulos. Campo Grande, Rio Branco e Floriandpolis sem dados disponiveis.

151



THEMIS

Cabe destacar que esta andlise inicial trata apenas da representatividade do
endividamento com precatdrios ante as Receitas Correntes Liquidas dos governos
subnacionais em virtude da urgéncia imposta pela EC n° 94/2016, deixando como
extensoes desta pesquisa uma eventual analise posterior acerca das demais dividas
como a contratual (interna e externa) ja mensurada a partir do comparativo
anterior, que demonstrou ser esta a parcela majoritaria do endividamento do setor
publico no Brasil.-

Ainda assim, da forma como os governos subnacionais trabalham
praticamente com or¢amento equilibrado®, mesmo uma divida como a de Belo
Horizonte que compromete uma aparentemente modesta parcela de 5,7% da
RCL, implica em uma parcela anual para pagamento de precatérios em torno
de R$ 120 milhdes’, valor tecnicamente impagavel diante da crise fiscal do setor
publico brasileiro. Outra capital, como Fortaleza, cuja divida é de 3,2% da RCL,
em volume cada parcela anual até 2020 seria superior a R$ 40 milhdes, valor cujo
pagamento ¢ praticamente invidvel dada a margem de poupan¢a no orgamento
anual desta prefeitura.

Novamente cabe a ressalva de que, a despeito da maior tempestividade
exigida para seu equacionamento, a divida de precatorios representa parcela
minoritéria do endividamento total, razdo pela qual Estado como Rio de Janeiro,
cuja situagao fiscal é reconhecidamente critica, possam eventualmente nao figurar
no topo dos maiores devedores.

Uma vez avaliada a capacidade de pagamento dos estados e capitais
brasileiras e do dimensionamento da divida de precatdrios como proporg¢do da RCL
destes entes, resta investigar se a CF/1988 permite o eventual uso destas parcelas
da RCL para o atendimento aos termos da EC n° 94/2016. E o que se propde a

analisar o capitulo seguinte.

6  Referéncia ao termo macroecondmico para a situagdo em que o gasto iguala a arrecadagio,
sendo, portanto, nula a poupanga para pagamentos extraordinarios.

7  Considerando como referéncia o volume de R$ 494,5 milhdes em precatédrios em 2016 da
capital mineira, divididos em quatro parcelas até 2020.
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4. A DESVINCULACAO DE RECEITAS: UMA CAMINHO PARA A
EFETIVIDADE DA EMENDA CONSTITUCIONAL n° 94/2016

Apos o impeachment do chefe do Poder Executivo em 2016, diversas
propostas de Emendas a Constitui¢ao forma elaboradas, dentre as quais se destaca
a PEC n° 55 que limita o gasto do setor publico, que dentre os requisitos exigidos
para consecu¢ao dos objetivos nela propostos, esta a desvinculagao das receitas
da Uniao.

Com efeito, a limitagdo dos gastos sem a desvinculagdo dos recursos
disponiveis ao setor publico para custeio e investimentos pode comprometer a
oferta de servigos em areas sociais fundamentais como satde e educagao, ja que os
precos dos produtos e os salarios nestes setores nao devem ser congelados. Nesta
mesma linha se da o argumento para o sucesso da EC n° 94/2016: como pagar
uma divida que compromete parcela representativa da RCL dos entes publicos se
nao existe poupanga dos governos e prefeituras?

A desvinculagao das receitas advindas da Uniao se mostra entdo como o
condicionante para o sucesso deste dispositivo que exige o pagamento de precatorios
em um prazo tdo tempestivo. Para comprovar este argumento, cabe inicialmente

analisar o que estabelece o art. 212 da CF/1988 para os gastos com a educagao.

Art. 212. A Unido aplicard, anualmente, nunca menos de dezoito,
e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios vinte e cinco por
cento, no minimo, da receita resultante de impostos, compreendida
a proveniente de transferéncias, na manutencio e desenvolvimento
do ensino. (BRASIL, 1988)

Concentrando a andlise do caput do referido artigo em seus efeitos aos
Estados e Municipios, tem-se que o minimo constitucional a ser aplicado na area
de educagéo publica por cada ente federado é de 25,0% da sua receita de impostos

e transferéncias. Merece destaque, neste aspecto, que a maioria dos municipios
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brasileiros s6 consegue equilibrar seus orcamentos com a receita de transferéncias
da Unido e dos Estados. Nao por acaso, anualmente os prefeitos de todo o Brasil se
dirigem a Brasilia “com o pires na mao” em busca de aumento nas transferéncias
de recursos.

Somando se este minimo constitucional estabelecido para os gastos em
educagdo ao fato de que a maioria das receitas do setor publico, principalmente
municipal, advém de transferéncias, tem-se que um quarto desta parcela majoritaria
das receitas ja é comprometido com a educagao publica. Assim sendo, tem-se
uma margem de aproximadamente 75,0% da parcela majoritaria das receitas para
custeio da maquina publica e investimentos nas diversas dreas da administragao
publica, tais como administragdo, seguranga publica, infraestrutura, habitagao,
limpeza urbana, entre outras, exceto saide, que também possui limite minimo
constitucionalmente estabelecido nos termos do art. 198 da CF/1988 e do art. 6°
da Lei Complementar (LC) n° 141/2012:

Art. 6° Os Estados e o Distrito Federal aplicardo, anualmente, em
agdes e servigos publicos de satide, no minimo, 12% (doze por cento)
da arrecadagdo dos impostos a que se refere o art. 155 e dos recursos

« »

de que tratam o art. 157, a alinea “a” do inciso I e o inciso II do caput
do art. 159, todos da Constituicdo Federal, deduzidas as parcelas
que forem transferidas aos respectivos Municipios. (BRASIL, 2012).

A consequéncia imediata da LC n° 141/2012 ¢, portanto, a redugdo da
margem dos até entdo 75,0% disponiveis da parcela majoritaria das receitas dos
Estados e Municipios para algo em torno de 63,0% e 60,0%, respectivamente,
para o custeio das demais areas do setor publico e investimentos em quaisquer
areas, valendo a ressalva de que muito embora sejam similares, hd uma diferenca
residual entre a receita liquida de impostos e transferéncias que vincula a despesa
minima em educa¢ao e a mesma receita que vincula o gasto em saude. O cerne
para o argumento desta se¢do ¢ que ambas representam a parcela majoritaria das

receitas dos Estados e Municipios.
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Complementando a analise acerca do qudo vinculadas sdo as receitas
publicas, merece destaque ainda a rubrica de gastos com o funcionalismo publico
em seus diversos setores. Mesmo nao sendo estabelecido um limite minimo
constitucionalmente, tém-se os gastos com o funcionalismo publico, cujo valor
maximo legal é de 60,0% da RCL dos Estados e Municipios, normalmente se situam
acima de 45,0% desta receita, que também representa a maior parte dos recursos
disponiveis a estes entes. Nos termos do art. 19 da Lei Complementar n° 101/2000,

também conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF)®:

Art. 19. Para os fins do disposto no caput do art. 169 da Constituicéo,
a despesa total com pessoal, em cada periodo de apuragio e em cada
ente da Federagdo, ndo podera exceder os percentuais da receita
corrente liquida, a seguir discriminados: I - Unido: 50% (cinquenta
por cento); II - Estados: 60% (sessenta por cento); III - Municipios:
60% (sessenta por cento). (BRASIL, 2000)

Especificamente, tem-se que dos 60,0% estabelecidos aos Estados e
Municipios, o art. 20 da LC n° 101/2000 detalha o limite pré-estabelecido em termos
do gasto exclusivo com o funcionalismo do executivo, que nao pode ultrapassar
40,9% da RCL das UFs e 54,0% da RCL municipal. Entretanto, cabe destacar ndo
os limites maximos, mas sim o minimo necessario para a plena realizagdo da
atividade do setor publico e o efetivo provimento da oferta de servigos publicos
demandados pela populagdo. Neste aspecto, as evidéncias’ comprovam que o grande
desafio dos gestores é nao ultrapassar este maximo constitucional estabelecido e
que, portanto, nao se deve observar, em regra, gastos com o funcionalismo publico

muito inferior a estes percentuais legalmente estabelecidos.

8  As definigdes e limites das despesas com pessoal estdo previstas entre os arts. 18 a 20 da LC
n° 101/2000.

9  Matéria do jornal ESTADAO de 17 de agosto de 2017. Acesso em: http://economia.estadao.
com.br/noticias/geral,gasto-com-pessoal-consome-60-da-receita-dos estados,70001939477
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Buscando sintetizar os argumentos desta secdo, temos as seguintes
proposi¢des: i) a receita de impostos e transferéncias e a RCL correspondem
as parcelas mais representativas dos recursos disponiveis aos setores publicos
estaduais e municipais para custeio e investimentos na maquina publica; ii)
aproximadamente 25,0% destes recursos estao vinculados aos gastos com educagio;
iii) aproximadamente 15,0% destes recursos estao vinculados a area de saude; iv)
ndo se gasta menos de 60,0% destes recursos com o legislativo e o executivo dos
Estados e Municipios brasileiros.

Em conjunto, as proposi¢des estabelecidas com o devido suporte legal e
empirico permitem inferir que apenas 10,0% da parcela majoritaria dos recursos
financeiros disponiveis para os Estados e Municipios devem suprir a crescente e cada
vez mais exigente demanda da populagado por bens e servigos publicos, tais como
seguranca publica, transporte, habitacdo, infraestrutura, juros sobre a divida publica
e investimentos em geral, além das areas protegidas constitucionalmente como
educacao e saude. Portanto, é imediato concluir que, nos moldes constitucionais
estabelecidos, o elevado grau de vinculagao das receitas publicas poe em cheque
qualquer dispositivo que proponha, concomitantemente, rigor e tempestividade
no pagamento das obrigag¢des financeiras do setor publico, como ¢ o caso da EC
n° 94/2016 em analise neste trabalho.

Cabe reforc¢ar que revisitando os resultados apresentados, pelo menos 7
(sete) Estados e 3 (trés) capitais apresentam dividas com precatorios superiores a
10,0% das suas respectivas RCLs comprovam que nao devem ser significativamente
acima de 10,0% da RCL a parcela de recursos disponiveis aos governadores e
prefeitos para todos os investimentos a serem realizados em areas além do previsto
para educagdo e saude, bem como para o suprimento de outras demandas como o
pagamento de juros sobre dividas de financiamentos pré-existentes. Portanto, uma
nova emenda constitucional que promova a desvinculagdo das receitas publicas
se mostra como condig¢do primordial ao sucesso da EC n° 94/2016.

Em meados do ano 2000, ocorreu mais uma reforma, passando entdo a se

chamar Desvinculagao de Receitas da Unido (DRU), tendo sua tltima prorrogagao
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aprovada pelo Congresso Nacional até 31 de dezembro de 2015, pela Emenda
Constitucional n° 68/2011.

Posteriormente foi promulga da Emenda Constitucional n° 93/2016, a
qual alterou de sobremaneira a redagao original do art. 76 do ADCT inserindo-se
também o art. 76-B, que estabeleceu a Desvinculagao das Receitas dos Municipios
(DRM), obedecendo a inteligéncia do art. 76 que prescreve, historicamente, a
DRU - Desvinculagao das Receitas da Uniao.

O entao art. 76 do ADTC, que foi atualizado pela EC n° 93/2016, que
estabeleceu que a DRU abrangesse as Contribuigdes Sociais, as Contribuicoes de
Intervengao no Dominio Econdmico e as taxas, observadas as exce¢des constantes
no texto pois, para atingir maior aplicabilidade com a DRU e necessitando aumentar
a arrecadagdo tributdria para impulsionar, a reducdo do déficit publico, a Unido
passou a desvincular apenas as recursos das contribui¢oes por nao serem sujeitas
ao regime de partilha com Estados e Municipios, conforme se observa na receita
dos impostos conforme art. 167, IV da CF/1988, justificando-se assim a crescente
receita das Contribui¢des a partir do ano de 2000.

De modo que é possivel ponderar que, se a Unido aumentasse a carga
tributaria dos impostos para elevar sua arrecadacao, mesmo assim cerca 50% da
receita arrecadada deveria ser fracionada com Estados e Municipios em decorréncia
do regime Constitucional de repartigdo das receitas recomendado de maneira
resumida no art. 167, IV da CF/1988.

Oportuno ressaltar que os arts. 76 e 76-B do ADCT, conservam absoluta
paridade na razdo de ser, qual seja a necessidade de tornar menos rigido o or¢amento
publico para contrabalancar seus gastos. De outra sorte, ¢ imprescindivel observar
que sao totalmente distintas a maneira de assimilacao das receitas desvinculadas
entre Municipios e a Unido, ja que os primeiros sao entes federativos beneficiarios
da repartigao das receitas, enquanto o segundo ¢ o ente federativo responsavel por
“alimentar” o sistema das reparti¢des.

Os Municipios brasileiros clamavam por socorro, quando entdo surgiu

o art. 76-B que foi inserido no ADCT em razdo do declinio nas arrecadagoes
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municipais, ocasionado, sobretudo, em decorréncia da intensa crise vivenciada no
Brasil no segundo semestre de 2015, que prejudicou de sobremaneira a principal
fonte de arrecada¢dao dos Municipios, (ISS e quota parte do ICMS) tornando-as
excessivamente reduzidas.

Desse modo, é notério que tanto a Unido, quanto os Municipios sofrem
das mesmas necessidades, embora seja distinta a posi¢ao em que cada um ocupa no
ordenamento politico constitucional brasileiro, ambos tiveram suas necessidades
atendidas com regras da EC n° 93/2016.

O legislador desvinculou da Unido somente as receitas que ndo estavam
sujeitas a reparti¢cdo com outros entes federados que, as quais sdo compostas por
taxas e predominantemente pelas contribui¢des sociais. Executando-se do § 2° do
art. 76 as contribui¢des que nao poderiam ser desvinculadas, visando resguardar
areas como educacao, a fim de que nao corressem o risco de sofrer com a queda
em suas receitas.

Nesta mesma linha e motivados pela necessidade financeira iminente
vivenciada pelos Municipios em seus recursos, o legislador buscou compreender
a singularidade na formacgao de suas receitas, desvinculando impostos, taxas e
multas, e seus adicionais e atenienses acréscimos legais e outras receitas correntes.

E notério que a lei ao ser elaborada, buscou equivaléncia entre Unido e
Municipios no sentido de empregar o mesmo nivel de efetividade da DRU para
os Municipios na DRM, uma vez que para socorrer situagdes emergenciais destes
entes seria necessario desvincular todas as receitas correntes, mantendo, contudo,
o cuidado em excluir no seu paragrafo tinico aquelas receita que deveriam ser
protegidas, tais como as transferéncias constitucionais obrigatdrias e, em especial,
as receitas de contribui¢des previdenciarias e de assisténcia a saude dos servidores,
mantendo-as executadas da regra.

Nao menos importante é destacar que o art. 198, § 2° da CF/1988 trouxe
tal excegdo para a aplicagdo anual das receitas minimas em agdes e servicos
publicos de satide. Enquanto o art. 204, Paragrafo Unico da CF/1988, por sua vez,

faculta a vinculagao de determinada aliquota das receitas tributarias (incluindo

158



REVISTA DA ESCOLA SUPERIOR DA MAGISTRATURA DO ESTADO DO CEARA

receita de impostos) a plano de apoio a inclusdo e promogao social, coibindo,
contudo, a aplicagdo desses recursos no pagamento de despesas com pessoal e
encargos sociais, servi¢o da divida ou de qualquer outra despesa corrente nao
vinculada diretamente aos investimentos ou agdes apoiadas. Ao passo que o art.
212 da CF/1988 determina um infimo percentual da arrecada¢ao de impostos no
custeamento e desenvolvimento da educagao.

Portanto, a maleabilidade orcamentaria trazida pela norma permite ao ente
publico maior capacidade em alocar os recursos com maxima discricionariedade,
garantindo autonomia ao Poder Executivo na defini¢ao das prioridades de gastos
conforme suas pretensoes e objetivos.

Por fim, a DRU ¢ tida como um formidavel instrumento na gestao da
politica fiscal ao admitir que recursos que estejam disponiveis em algum dérgao ou
instituicdo sejam destinados para outras finalidades, desde modo a DRU ¢ uma

esperanga para o pagamento de precatdrios.

5. CONCLUSAO

O presente trabalho realiza uma investigacao acerca da EC n° 94/2016,
que propde maior rigor e tempestividade para o pagamento da divida publica
dos entes subnacionais com precatérios. Considera, para tanto, ndo apenas a
representatividade desta divida, mas também os meios necessarios para a quitagao
efetiva destes débitos sem o comprometimento do atendimento as demandas da
populagdo por bens e servigos publicos, bem como os possiveis conflitos com
outros dispositivos disciplinadores do gasto publico no Brasil.

Dentre os diversos aspectos formalizados e que buscam moralizar o
regime de precatérios no Brasil, a EC n° 94/2016 estabelece como sendo no ano
de 2020 o prazo maximo para o pagamento das dividas desta natureza pelos entes
publicos. Nestes termos, requer um planejamento para tais dividas de forma que
elas estejam quitadas no referido prazo e sendo a Receita Corrente Liquida (RCL)

o balizador para este plano de pagamento.
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Ocorre que em uma investigacdo empirica baseada nos resultados
financeiros do exercicio de 2016 para os Estados e capitais brasileiras, constata-se que
em pelo menos 7 Estados e 3 capitais os endividamentos com precatérios superam
10,0% das suas respectivas RCLs e que mesmo em cidades onde o endividamento
em termos relativos parece pouco representativo, como Belo Horizonte ou Fortaleza,
uma breve analise ndo fornece credibilidade para o pagamento de toda a divida
de precatérios em um horizonte de tempo tao exiguo.

Reforga-se tais argumentos de inviabilidade da EC n° 94/2016 com a
explicitacao do elevado grau de vinculagao das receitas publicas dos Estados
e Municipios ante os montantes da RCL potencialmente comprometidos para
pagamento com precatorios. Em valores aproximados, pouco mais de 10,0% da
RCL desses entes estaria disponivel para todo o investimento da maquina publica
e o atendimento das demandas por bens e servigos publicos em setores-chaves
como seguranga publica e infraestrutura, além do pagamento dos juros sobre as
outras dividas e a ampliacao dos servigos nas proprias areas de educa¢ao e saude.

Os resultados deste estudo devem subsidiar os gestores publicos em termos
da inviabilidade da EC n° 94/2016 nos moldes atuais, bem como da necessidade da
desvinculagao das receitas publicas como meio para o sucesso deste dispositivo que

almeja a malversagao dos recursos e o resgate da credibilidade do setor publico.
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