EXECUGCAO CONTRA A FAZENDA PUBLICA*

HUMBERTO GOMES DE BARROS
Ministro do Superior Tribunal de Justica

I - Aproximacao de Conceitos

Rogo licenga, para demarcar alguns conceitos, ji conhecidos por
todo o auditdrio, mas necess4rios ao desenvolvimento da exposicdo.

O primeiro deles € o de fungo jurisdicional - um dos trés encargos
que integram a atividade estatal, ao lado das fun¢des legislativa e
administrativa.

A fungdo jurisdicional caracteriza-se por traduzir uma atividade de
substituicdo. Em seu exercicio, o Estado substitui a vontade de uma ou
diversas pessoas, para colocar termo em determinado conflito de pretensdes.!

E comum duas pessoas pretenderem-se titulares de um mesmo bem
da vida.

Forma-se, entdo, o conflito: uma das partes manifesta sua pretensao
enquanto a outra opoe resisténcia.

A solugéo ideal para tais lides € a que se obtém mediante renincia,
transigéncia ou qualquer outro modo de solugdo amigével.

Impossibilitada a composi¢io esponténea, faculta-se a qualquer dos
litigantes o direito de agdo - direito potestativo de provocar o Estado, para
que - ap6s ouvir as partes - diga a quem pertence o objeto da lide.>

O exercicio da agdo, faz emergir o dever de o Estado prestar
jurisdigdo.

A prestagdo jurisdicional ndo se limita A resposta. Ela, efetivamente,
coloca fim ao litigio: o Estado substitui a vontade de uma das partes e
proclama a vitdria de sua adversdria.

No exercicio da jurisdi¢do, o Estado pode emitir trés ordens de
manifestacdo:

a) declarar a existéncia ou inexisténcia do direito;
b) constituir nova relagdo entre as partes, ou desconstituir antigo
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vinculo;

c¢) condenar uma das partes a determinada a¢do ou Omissao.

Entregue a prestacdo, a parte vencida deveria submeter-se a vontade
do Estado, emitida em substitui¢do da sua.

Nem sempre ocorre o reconhecimento espontaneo. E comum -
sobretudo no Brasil - a lide permanecer, com a recalcitrancia do derrotado.

Em tais hipdteses, a parte vitoriosa em agdes declaratorias e
constitutivas vé-se obrigada a propor acdo condenatoria.

Ja o vitorioso em a¢do condenatdria supera a Inércia do sucumbente,
valendo-se da a¢d@o executiva.

Em sua etimologia, o termo executar - como lembra Paulo Furtado
- significa “ir até o fim”.?

O beneficidrio da sentenga condenatdria (ou de outro titulo em que
a Lei equipare a sentenga), pode reclamar, do Estado, a execugdo. Vale
dizer: cobrar providéncia que leve a condenagdo as ultimas conseqiié€ncias,
dando-lhe eficécia pragmatica.

A prestagdo jurisdicional executiva abrange diversas espécies de
condenagdo. Aqui, somente nos interessa aquela cujo escopo € a obrigagao
de pagar quantia certa. Liebman a denomina “por expropriagdo”.*

Este tipo de execucdo efetiva-se mediante a expropriacdo de bens
pertencentes ao devedor. Tais bens podem ser (CPC - Arts. 646 e segts.):
alienados a terceiros, para que o preco respectivo seja utilizado no pagamento
ao credor; adjudicados, e transferidos ao patrimonio do devedor; entregues
em usufruto.

A desapropriacdo Inicia-se com a penhora - ato que se traduz na
constitui¢do de dnus real sobre determinado bem.’

O bem submetido a penhora tende a ser alienado ou entregue em
usufruto.

A penhora constitui ato essencial ao processo de execugdo.

Paulo Furtado registra, com seguranga: “ndo hd execugdo sem
penhora”.¢

IT1 - Execucio Contra o Estado

Quando se pretende executar condenagcdo imposta ao Estado,
apresenta-se uma dificuldade: a Impenhorabilidade € um dos atributos do
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patrimonio estatal.

Ora, se ndo hd execugdo sem penhora, como falar em execugdo contra
pessoa cujo patriménio estd imune a constri¢do judicial?

Em verdade, a sentenga que condena o Estado ao pagamento de
quantia certa € inexeqiiivel.

Se assim ocorre, 0 tema desta palestra envolve uma impossibilidade:
o Direito brasileiro ndo admite execugdo contra o Estado.

O Céodigo de Processo Civil, ao cuidar do processo de execugao,
reserva-lhe um capitulo a que denomina “Execucdo contra a Fazenda
Pidblica” (Arts. 730 e seguinte).

O Art. 730 sofre de duas imperfei¢des:

a) trata como processo, o procedimento destinado a satisfacdo do
credor, pelo Estado devedor;

b)denomina execugao, algo que. em verdade, conduz ao pagamento
espontineo.

Com efeito, o Art. 646 define como execugio, o processo destinado
a expropriacdo de bens, para satisfagdo do credor.

Ora, em ndo havendo desapropriagdo, nao existe execugao.

Por outro lado, o termo “processo” reserva-se a sucessao de atos em
que o Estado exerce a fun¢do jurisdicional. Vale dizer: o Poder Judicidrio
substitui a vontade de uma das partes.

Na “execucdo contra a Fazenda Piblica” - salvo quando ocorre o
incidente dos embargos previstos no Art. 730 ndo existe substitui¢do de
vontade. Tudo se resume em orientar-se a cronologia de gastos, envolvendo
verbas afetadas pelo devedor, ao pagamento de créditos judicias.

Ndo se instaura um processo jurisdicional. Tudo se resume a um
procedimento administrativo, destinado ao pagamento dos credores por
sentenca judicial.

No Brasil, este procedimento ganhou dignidade constitucional.

O Artigo 100 da Constituicdo Federal diz:

“A excecdo dos créditos de natureza alimenticia, os pagamentos
devidos pela Fazenda Federal, Estadual ou Municipal, em virtude de
sentenga judicidria, far-se-do exclusivamente na ordem dos precatdrios e
a conta dos créditos respectivos, proibida a designacdo de casos ou de
pessoas nas dotagoes orcamentdrias e nos créditos adicionais abertos para
este fim.

§ 1°E obrigatéria a Inclusdo, no orcamento das entidades de direito
publico, de verba necessdria ao pagamento de seus débitos constantes de
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precatdrios judicidrios, apresentados até 1° de julho, data em que serdo
atualizados seus valores, fazendo-se o pagamento até o final do exercicio
seguinte.

§ 2° As dotacdes orcamentdrias e os créditos abertos serdo
consignados ao Poder Judicidrio, recolhendo-se as importdncias respectivas
a reparticd@o competente, cabendo ao Presidente do Tribunal que proferir a
decisdo exeqgiienda determinar o pagamento, segundo as possibilidades do
depdsito e autorizar, a requerimento do credor e exclusivamente para o
caso de preterimento de seu direito de preferéncia, o seqiiestro da quantia
necessdria a satisfacdo do débito.”

O sistema de vinculagdo dos pagamentos a ordem de apresenta¢ao
dos precatérios constitui grande conquista democratica, em favor da
moralidade publica e da igualdade entre os credores do Estado.

No entanto, a forma pela qual foi consagrado no Brasil, tem desviado
o sistema de sua verdadeira finalidade.

E que os pagamentos ocorrem na exata medida das verbas previstas
no or¢amento, para tal fim.

Em nZo havendo verba, ndo ocorrera pagamento.

Se ndo hd pagamento, menor serd a despesa da Administra¢do, no
exercicio.

Como pagar divida nao d4 placa, nem rende votos, os governantes,
reduzem ao minimo a previsdo orcamentdria, deixando os credores a mingua.

Com semelhante expediente, os governantes transferem a seus
sucessores 0 encargo de pagar a divida passiva Judicial.

A infla¢do que assolou nossa economia, transformou a protelacdo
dos pagamentos no mais perverso dos impostos - um doloroso tributo, cujo
fato gerador € a constitui¢cdo do crédito judicial.

7 E que, os precatérios, cujos valores sdo expressos em moeda,
aguardam, por longo tempo, o respectivo pagamento. Durante a espera, a
inflagdo corroia a expressdo econémica do dinheiro. Assim, quando ocorria
pagamento, a quantia ndo correspondia ao valor do crédito.

No Julgamento do Resp 6.091, quando a Primeira Turma do STJ
apreciou o tema, procurei descrever esta deformacdo. Disse, naquela
assentada:

“Cuida-se de atualizar conta de liquidacdo, em que o quantum da
condenagdo, embora expresso em ORTNs, fora pago em cruzeiros, apds
um ano de elaboragdo do cédlculo.

O acérdio recorrido assentou que no caso de demora no pagamento
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de indenizacdo decorrente de desapropriacio indireta,

“Cumpre observar que, a jurisprudéncia da Corte, seguindo
orientacdo dominante no STF, firmou entendimento no sentido de que

“o valor a ser expresso nos precatorios, para efeito de pagamento de
indenizagdo, ndo pode ser expresso em valores varidveis como OTNs”.
(REsp 316 - Relator Ministro Pedro Acioli).

Ouso dissentir da tese consagrada. Entendo que o credor fincado
em justo titulo, mesmo contra a Fazenda Piblica, ndo pode sofrer diminui¢ao
em seu direito de crédito, por efeito da Inflacao.

Observo, de Inicio, que a OTN - assim como os referenciais
semelhantes utilizados entre nds - ndo. traduzem “valores variaveis”. Pelo
contrério,, exprimem valores fixos, a salvo da flutuagdo de nossa moeda.

O cruzeiro - este, sim - vitimado pela inflagdo, tem representado
“valores varidveis”: se hoje representam 10, amanhi traduzirdo 8.

O fundamento em que se monta a corrente majoritria reside neste
argumento: se o orcamento € feito em cruzeiros, a verba ara satisfazer aos
precatarias deverd exprimir-se nestas unidades monetérias.

O Eminente Ministro Sepulveda Pertence, em voto proferido no
recurso extraordindrio 118.155-9, acentuou a iniqiliidade da jurisprudéncia
assentada. De seu ldcido pronunciamento destaco a seguinte passagem:

“Tudo isso € de impecdvel 16gica formal, cuja tessitura, porém, data
venia, ndo logra velar a sua inadequag@o a realidade da elaborag@o, sobretudo
da execugdo orcamentdria, no quadro de uma economia altamente
inflacionaria e cujo precdrio equilibrio se vem fundando, mal ou bem, mas
inexoravelmente, no mecanismo da indexagdo universalizada dos valores
monetarios.

Mostrou-o, de modo lapidar, o notdvel voto vencido do Ministro
Sydney Sanches, no jé citado RE 103.684, de certo lembrado pela Turma e
ao qual peco vénia para manifestar minha adesdo.

Lembrou S. Exa. como € “o sistema orcamentdrio brasileiro, seja
do ponto de vista do direito constitucional, seja da legisla¢@o ordindria, sob
0 aspecto econdmico ou financeiro, nao repele a idéia de fixacao de despesa,
com verbas, meramente estimadas”.

Por isso, demonstrou, “hd sem didvida, no sistema or¢amentério
brasileiro, inclusdo de indmeras verbas de despesas, que sdo meramente
estimadas, como por exemplo, as que se destinam a conservacdo do
patriménio piblico, a aquisi¢do de material de consumo, as previstas para
futuros aumentos de vencimentos do funcionalismo, pessoal civil e militar,
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as destinadas a cobrir, no ano seguinte, o resgate das Obrigacdes Reajustéaveis
do Tesouro Nacional, as destinadas a restitui¢ao do Imposto de Renda pago
a mais (valores igualmente restituiveis segundo os indices das ORTNs), as
destinadas a cobertura de reajustes de precos de contratos de locagdo, de
empreitada e tantos outros; as destinadas a pagamento de débitos em moeda
estrangeira, inclusive perante credores internacionais.”

“Todas essas verbas” - concluiu (id. ib.) -, estimadas segundo cdlculos
de probabilidade, uma vez encontradas, ndo deixam de ser fixas e assim se
expressam no orgamento.

E se, por erro de estimativa, forem fixadas insuficientemente, serdao
supridas as deficiéncias, segundo o sistema constitucional e legal, por
créditos suplementares (art. 60, Inciso I, da CF, Lei n° 4.320, de 17-3-1964,
art. 7, § 1°, 12 e seus paragrafos).”

Assim, o principio darestitutio in integrum, que impde deva o credor
ser compensado pela desvalorizagcdo da moeda, no caso de crédito contra a
Fazenda Publica, ndo encontra na legislagdo or¢camentdria ébices
intransponiveis. E que existem mecanismos de fixacdo de receitas estimadas,
bem como de abertura de créditos suplementares para a satisfacdo de
diferencas de saldo.

A expedigdo de oficios requisitdrios em valores indexados importa
em beneficios de ordem prética tanto ao credor, que se V€, em prazo menos
extenso, satisfeito em seu direito de crédito, quanto a atividade jurisdicional.
Evita-se a multiplicacdo de precatérios suplementares. Elimina-se a
necessidade de novas requisicGes, para a cobranga de acessorios, consistentes
em juros, e saldos por corre¢cao monetéria e honordarios.

Nio se pode esquecer a circunstidncia de que a superposicdo de
precatorios acarreta substancial aumento esfor¢o da atividade administrativa
dos tribunais, em detrimento da funcéo jurisdicional.

Em tempo de Inflag@o cronica, a expedi¢do de precatérios em quantia
fixa impossibilita o pagamento Integral da divida passiva do Estado.

Com efeito, logo que o precatdrio € expedido, ele cobre todo o valor
da divida. No entanto, quando se dd o pagamento, somente uma parte
daquele valor € satisfeita.

Emite-se, entdo, novo precatdrio, cobrindo todo o saldo. No
momento de seu pagamento, a Inflagdo ja desgastou a moeda, fazendo com
que somente parte da divida seja honrada.

Matematicamente, esta seqiiéncia de precatdrios se repetird ao
infinito: enquanto existir inflagdo, jamais havera pagamento integral.
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Semelhante anomalia, ao tempo em que constitui ilicitude, guarda
absoluta irracionalidade.

O argumento de que o orgamento € construido sobre o padrio
monetdrio “cruzeiro” € falacioso.

Para demonstré-lo, basta a lembranca de que a Unido, quando
devolve Imposto de renda recolhido a maior, efetua a corregio monetaria
do valor recolhido.

Em linha de coeréncia, o raciocinio também serviria para arrimar
tese no sentido contrario a corre¢do monetdria da divida ativa do Estado.

Com efeito, se o orcamento Estatal observa o padrdo monetirio, os
saldrios e outras entradas que formam os orgamentos das pessoas de direito
privado também o obedecem.

Ao que se v, a atualizacdo automatica do débito redunda em conferir
maior eficécia as decisdes judiciais, sob duplo aspecto, a saber: celeridade
e ressarcimento completo do credor.

Lembre-se, finalmente, que o sistema de precatdrios em quantias
fixas desobedece o Art. 10 da Lei n° 6.8901,-81.

Malgrado os doutos argumentos que buscam conciliar o pagamento
por meio de precatério com o sistema orcamentario, acredito que a questdo
estd a exigir Interpretac@o teleoldgica e construtiva, em ordem a adequar o
Direito a estrutura socio-econdmica.”

A Primeira Turma acompanhou-me neste entendimento.

O Supremo Tribunal Federal contudo, assentou-se no entendimento
de que a Constitui¢@o veda corregdes de precatérios, fora daquela data fixada
no Parédgrafo Primeiro do Artigo 100.

O Préprio Ministro Sepilveda Pertence, no voto a que me referi,
rendeu-se ao dominio da jurisprudéncia.

Nesta circunstincia, para a Fazenda Publica, o desconhecimento
dos direitos e a resisténcia aos dispositivos judiciais tornou-se grande e
rendoso negdcio.

O Estado, para ndo pagar, remetia seus credores ao Judiciério, que
se transformou em eficiente instrumento de rolagem da divida.

Isto fez com que os tribunais, sufocados por enorme volume de
processos, atrasassem seus julgamentos e se inviabilizassem.

Estou certo de que o atual mecanismo de execugao contra o Estado
€ um dos grandes fatores - se ndo o maior deles - da crise que o Judicidrio
brasileiro atravessa.

Nem se pode censurar o administrador que atrasava pagamentos de
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precatorios. Aparentemente, ele defende o erario.

Com efeito, a postergacdo de pagamentos ndo acarreta qualquer
sang¢do para o Estado moroso. As dividas honradas com atraso sofrem,
apenas, corre¢dao monetdria e o acréscimo de juros legais.

Existe a possibilidade de intervencgdo (CF, Arts. 34 e segts.).

A pritica, no entanto, tem revelado que este violento Instituto serve
mais para gerar vitimas politicas e catalisar votos, do que para remediar
anomalias. Dele n3o resulta qualquer beneficio para o credor.

Se abstrairmos o aspecto moral e a desorganizagdo que a
inadimpléncia do Estado produz na economia, seremos levados a considerar
perduldrios os administradores que pagam em dia e reconhecem,
espontaneamente, direitos.

E necessdrio que a Constituicdo seja reformada. Faz-se necessario
que se comine alguma sangdo para a demora nos pagamentos dos precatGrios.

Néo € concebivel que o Estado, por descuido ou indiistria, se
locuplete gratuitamente a custa da populagio.

Mais grave, ainda é a transformag¢do do Poder Judicidrio em
instrumento do enriquecimento ilicito mesmo que o beneficidrio seja o
Estado.

Imagino, como forma de obviar abusos, a incidéncia, de juros reais
e correspondentes ao mercado, sobre o valor da condenacdo judicial.

A incidéncia de tais juros, por certo, estimularia o reconhecimento
expontaneo de direitos e a composi¢do amigavel dos litigios.

Seria preciosa ajuda, no sentido sermos resgatados do atraso cultural
que nos transformou em nagdo de caloteiros e demandistas.

Tenho para mim, que esta solugio dispensaria altera¢do do texto
constitucional.

III - Prestacoes Alimenticias

O Art. 100 da Constituigdo Federal traz uma inovagdo: reserva
tratamento especial ao pagamento relacionado com prestagdes alimenticias.

A redagéo do dispositivo parece excluir do sistema de precatdrio e
livrar da submissdo a ordem cronolégica, os créditos de natureza alimenticia.

Esta Inovagdo gerou a primeira e mais acirrada discussdo em torno
do tema.
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Parcela consideravel e respeitivel da Doutrina e da Jurisprudéncia
enxergou novo texto, uma ordem para que os créditos de natureza alimentar
sejam honrados imediatamente, “na boca do caixa”.

Nao foram poucos os casos de servidores publicos levados a prisdo
por deixarem de cumprir, imediatamente, ordens judicias, determinando o
pagamento de remuneracgdes, saldrios, proventos ou conexos.

Houve, em tais hipdteses, prisoes por dividas ... Dividas alheias!

Algumas correntes chegaram a entender que, estando fora do sistema
de precatdrio, as condenacdes alimenticias seguiriam o procedimento
reservado as execugdes comuns.

A teor de tal doutrina, frente as de condenagdes por dividas
alimentares, os bens piiblicos perderiam o atributo da Impenhorabilidade e
poderiam ser alienados para satisfacdo do credor.

Hoje, o tema estd pacificado: o Supremo Tribunal Federal, no
Julgamento da Acédo Direta de Inconstitucionalidade n° 47, que o Art. 100
ndo dispensa precatorios.

O dispositivo constitucional limita-se em livrar os créditos
alimentares, da rigorosa ordem cronoldgica reservada as dividas de outra
natureza.

No julgamento do Resp 55.115, a Sexta Turma do STJ, aprofundou-
se no exame da questao.

No voto com que liderou a Turma, naquela assentada, o Ministro
Vicente Cernicchiaro registrou:

“Cumpre, no entanto, elaborar uma distin¢do (interpretacio
sistemdtica). Caso contrario, a pluralidade do Art. 100 continuaria a ser
unidade.

Impoe-se distinguir; haverd duas espécies de precatérios. Um comum
(diga-se assim), compreendendo todos os débitos.

Outro (especial) préprio, exclusivo da divida de caréter alimentar.
Em outras palavras: hd duas séries. Uma, evidentemente, ndo interceptara
na outra. Com Isso, preservam-se a letra e a teleologia da Constituigao.

Inadequado, porém, em lugar de expedir o precatdrio (prestagdo
alimenticia) ser expedida gula para pagamento na boca do cofre, sem o
devido pré-aviso.

Esse Procedimento, além de contrastar com o sentido da norma,
poderd dar margem a um Inconveniente que a Constituigdo buscou evitar -
rigorosa obediéncia a ordem cronoldgica de apresentagdo dos créditos
(precatdrios, ou outro nomen juris).
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Inadmissivel, por isso, o seqiiestro de numerério da Previdéncia,
para satisfagdo de crédito a ser honrado por ela.”

IV - Paternalismo

Atrevo-me a mais uma critica.

O tratamento privilegiado das prestagdes alimentares é produto de
inegdveis bons propésitos. No entanto, o Constituinte nio foi feliz em o
adotar.

Equea expressdo “créditos de natureza alimenticia” traduz conceito
exageradamente vago.

Com efeito, hé prestagdes - como aquelas provenientes - de saldrios
em atraso - cujo escopo alimentar mostra-se a evidéncia. -

E justo que se fagam, com urgéncia, os pagamentos de tais dividas.

Existem, contudo, outras que, embora ndo constituam “créditos
alimenticios”, envolvem quantias cujo recebimento é vital, para os
respectivos titulares.

Destaco, a propésito, a divida proveniente de indenizagio por lesGes
em automovel.

Se a indenizagdo € devida a um motorista de praga, cujo veiculo foi
inutilizado pelos danos, seu pagamento é decisivo para a sobrevivéncia do
credor.

A necessidade j4 ndo serd tdo emergente, no caso de o credor ser um
miliardério, colecionador de carros importados.

O grau de necessidade nio serd o mesmo, se o precatdrio destina-se
ao pagamento de gratifica¢do natalina a0 empregado bem remunerado, ou
se; pelo contrdrio, dirige-se a satisfagdo de vencimentos em atraso, devidos
ao servente da repartigdo.

Como se percebe, nem sempre o escopo alimentar determina a
urgéncia do pagamento.

O destaque e o privilégio das prestagdes é solugio paternalista, nem
sempre Util, como instrumento para homenagear o interesse social.

Melhor seria tratar com Igualdade todos os credores, honrando
pontualmente as dividas para com todos.




