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1. O inadimplemento da
Fazenda Publica

O art. 100, da Constituicdo Federal, e
seus paragrafos, disciplina a execucéo de
créditos de particulares perante a Fazenda
Publica, dispondo, em apertadasintese, que,
uma vez transitada em julgado a sentenca
condenatéria, o Presidente do Tribunal cor-
respondente enviara a entidade publica de-
vedora um precatério judiciario, determi-
nando que o orcamento do exercicio finan-
ceiro subsequente contemple dotacdo su-
ficiente para o pagamento, o qual devera
ser efetuado até o final do exercicio
seguinte.

Pela leitura do dispositivo pode-se che-
gar a conclusdo de que os credores da Fa-
zenda Publica certamente receber&o as im-
portancias correspondentes em ndo mais de
dois anos.

Diante do automatismo e da certeza do
pagamento, a Constituicdo determina que
0s pagamentos se facam exclusivamente
com rigorosa observancia da ordem de apre-
sentacdo dos precatérios, ja determinando
o sequestro de verba necessaria ao pagamen-
to, caso ocorra preterimento do direito de
preferéncia.
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Na&o é essa, entretanto, a realidade fati-
ca. Em todos os niveis de governo, federal,
estadual e municipal, acumulam-se os pre-
catorios pendentes de pagamento. Nao obs-
tante a Constituicdo Federal, nos arts. 34 e
35, estabeleca a possibilidade de interven-
¢cdo (da Unido nos Estados e destes nos
Municipios) caso a divida ndo seja paga,
isso também n&o acontece.

A guestdo da falta de pagamento de pre-
catérios pendentes atingiu tal gravidade que
arespeitavel Associacdo dos Advogados de
S&o Paulo, em seu Boletim semanal (2004),
estampou um vigoroso protesto, no qual fi-
guraa seguinte assertiva:

“E acaciano proclamar que uma
Constituicdo s6 existe de fato na me-
dida em que suas disposic¢des sédo efe-
tivamente obedecidas, seja voluntari-
amente, seja por imposigdo do Poder
Judiciario nos casos de violacdo pe-
los demais Poderes da Republica.

Entre nés, como é publico e noté-
rio, hAum sem-numero de disposic¢des
constitucionais que ndo passam de
meras declara¢des pomposas. E disso
nao passam porgue, desrespeitadas,
o Poder Judiciario ndo as faz valer.
Séo pecas de ficgéo.

Exemplo tipico é anorma que pres-
creve o modo de tornar efetivo o direi-
to dos credores da Fazenda Publica.
Pelo menos em Sao Paulo, seja em ni-
vel estadual, seja em nivel municipal,
tal norma vale nada. E nada vale gra-
¢as, principalmente, ao Supremo Tri-
bunal Federal, que, excecéo feita ao
voto do Ministro Marco Aurélio, aca-
bou retirando a forga do instrumento
de intervencéo federal no Estado, ou
do Estado no Municipio, com o fim de
realizar os pagamentos, sob o pretex-
to de que néo se pode obrigar o gover-
nante a honrar precatérios quando
ndo ha recursos suficientes para tan-
to”.

Descontando-se a carga emocional, de-
corrente da justa revolta dos que néo rece-

bem a prestacéo jurisdicional constitucio-
nalmente assegurada, essa publicagéo ser-
ve como um alerta, demonstrando que algu-
ma coisa tem que ser feita para a restaura-
¢do da ordem juridica, ou, pelo menos, da
mitigacéo das dificuldades dos credores
injustamente insatisfeitos.

Na&o obstante a evidéncia da inoperan-
ciae/ou daimprestabilidade do sistema de
precatérios, a jurisprudéncia predominan-
te ainda é no sentido da rigidez no trata-
mento da questdo da divida publica para
com os particulares.

O Acoérdao do Supremo Tribunal Fede-
ral, Primeira Turma, proferido no Recurso
Extraordinario n©132031-1 S&o Paulo, cujo
relator foi o Ministro Celso de Mello, bem
retrata essa postura. De sua ementa séo ex-
traidos dois fragmentos abaixo transcritos:

“O regime constitucional de exe-
cugdo por quantia certa contra o Po-
der Publico - qualquer que seja a na-
turezado crédito exeqiiendo (RTJ 150/
337) —impde a necessaria extracao de
precatorio, cujo pagamento deveobser-
var, em obséquio aos principios ético-
juridicos da moralidade, da impesso-
alidade e da igualdade, a regra fun-
damental que outorga preferénciaape-
nas a quem dispuser de precedéncia
cronoldgica (prior in tempore, potior in
jure).

A exigéncia constitucional pertinen-
te a expedic¢do de precatdrio — com a
consequiente obrigacio imposta ao Es-
tado de estrita observancia da ordem
cronoldgica de apresentacdo desse
instrumento de requisicéo judicial de
pagamento — tem por finalidade @)
assegurar a igualdade entre os credo-
res e proclamar a inafastabilidade do
dever estatal de solver os débitos judi-
cialmente reconhecidos RTJ 108/
463), (b) impedir favorecimentos pes-
soais indevidos e (¢) frustrar tratamen-
tos discriminatérios, evitando injustas
perseguicdes ditadas por razdes de
carater politico-administrativo”.
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“O pagamento antecipado de cre-
dor mais recente, em detrimento daque-
le que dispde de precedéncia cronol6-
gica, ndo se legitima em face da Consti-
tuigdo, pois representa comportamen-
to estatal infringente da ordem de pri-
oridade temporal assegurada a todos
os credores do Estado, de maneira obje-
tiva e impessoal, pela Carta Politica.

O legislador constituinte, ao edi-
tar a norma inscrita no art. 100 da
Carta federal, teve por objetivo evitar
a escolha de credores pelo Poder Publi-
co. Eventual vantagem concedida ao
erario publico por credor mais recen-
te ndo justifica, paraefeito de pagamen-
to antecipado de seu crédito, a quebra
da ordem constitucional de precedéncia
cronolégica.

O pagamento antecipado que dai
resulte — exatamente por caracterizar
escolha ilegitima de credor —transgride
o postulado constitucional que tutela
a prioridade cronoldgica na satisfa-
¢do dos débitos estatais e autoriza,em
consequéncia —sem prejuizo de outros
efeitos de natureza juridica e de cara-
ter politico-administrativo —, a efeti-
vacgao do ato de sequestro.”

Tais entendimentos, proscrevendo ex-
pressamente a “eventual vantagem conce-
dida ao erario publico por credor mais re-
cente”, parecem vedar qualquer pagamen-
to, aqualquer credor, antes da satisfacio dos
precatérios, pela ordem de sua apresenta-
céo.

Mas é certo que, no dia-a-dia, a Admi-
nistracdo Publica efetua pagamentos nao sé
aseus servidores como a fornecedores, pres-
tadores de servicos, empreiteiros de obras e
titulares de bens expropriados amigavel-
mente. Também parece ndo haver implica-
¢des com os precatérios quando a Adminis-
tragdo celebra um acordo com um particu-
lar no curso de um processo administrativo
ou de uma agéo judicial.

O problema se apresenta quando um
particular se torna credor por forga de deci-

sdo judicial transitada em julgado, mas ain-
da sem a expedicdo do precatorio, ou, mais
acentuadamente, quando se pretende liqui-
dar um precatério pendente de pagamento,
mediante a concessdo de vantagem econé-
mica ao erério.

2. Exame da legislacdo pertinente

A duvida sobre a viabilidade juridica
da celebragéo de acordo para o recebimento
de créditos perante a Fazenda Publica, sem
a estrita observancia do regime de precat6-
rios, justifica-se em fungéo tanto da juris-
prudéncia quanto, especialmente, diante da
existéncia de uma série de dispositivos le-
gais, dispondo especificamente sobre isso
ou tangenciando essa matéria, que precisam
ser examinados.

O primeiro deles é exatamente o art. 100,
caput, da Constituicéo Federal, cujo teor é o
seguinte:

“Art. 100. A excecdo dos créditos
de naturezaalimenticia, os pagamen-
tos devidos pela Fazenda Federal, Es-
tadual ou Municipal, em virtude de
sentenca judiciéria, far-se-ao exclusi-
vamente na ordem cronoldgica de
apresentacdo dos precatérios e a con-
ta dos créditos respectivos, proibidaa
designacéo de casos ou de pessoas nas
dotacdes orcamentérias e nos crédi-
tos adicionais abertos para este fim”.

Note-se que esse artigo se refere a execu-
¢do judicial, coercitiva, e ndo, obviamente,
de todo e qualquer pagamento feito pela
Fazenda Publica. Esse dispositivo é (ou pelo
menos pretende ser) uma garantia para o
credor, assegurando a ordem cronoldgica
dos pagamentos, quando a Fazenda Publi-
ca for judicialmente compelida a pagar.

Nos termos do § 22 desse mesmo artigo,
a Fazenda Publica deve consignar ao Po-
der Judiciario as dotacbes orcamentérias
correspondentes ao montante das condena-
¢Oes, “cabendo ao Presidente do Tribunal
que proferir a decisdo exequenda determi-
nar o pagamento segundo as possibilida-
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des do deposito, e autorizar, a requerimento
do credor, e exclusivamente para o caso de
preterimento de seu direito de precedéncia,
o seqlestro da quantia necessaria a satisfa-
¢do do débito”.

Portanto, uma vez recebido o precatorio
expedido pelo Presidente do Tribunal, a
Fazenda Publica deve providenciar a previ-
sdo de verba orcamentéria para isso. Quem
determina o pagamento, segundo a ordem
cronoldégica dos precatérios, é o Presidente
do Tribunal. Esta autoridade determinara
o sequiestro do valor necessario se, de algu-
ma forma, houver pagamento de algum pre-
catdrio em desacordo com a ordem cronol6-
gica dos precatorios.

Essa disciplina constitucionalmente es-
tabelecida parte do pressuposto de sua fiel
observancia (vale dizer: que os pagamentos
serdo efetivamente efetuados no prazo esti-
pulado) e se destina a assegurar que ndo
havera pretericbes nem favorecimentos no
tocante ao pagamento de precatdrios expe-
didos em execuc0es judiciais.

O pagamento antecipado de um preca-
torio (fora da ordem cronolégica) pode con-
figurar crime de responsabilidade, pois, nos
termos do art. 85 da Constituicdo Federal,
sdo crimes de responsabilidade os atos do
Chefe do Executivo que atentem contra a
Constituicdo Federal e, especialmente, con-
tra a probidade na administragdo, a lei or-
camentaria e o cumprimento das leis e das
decis0es judiciais.

A tipificagdo das condutas delituosas foi
feita pela Lei n21.079 de 10/04/50, que defi-
ne os crimes de responsabilidade e estabelece
0 correspondente processo de julgamento.
Entretanto, nessa especifica lei federal, ndo
haumtipo correspondente ao descumprimen-
to da ordem cronoldgica dos precatorios.

Tal previsdo existe, sim, no Decreto-lei
ne 201, de 27/02/67, que se refere aos cri-
mes de responsabilidade dos prefeitos mu-
nicipais, cujos dispositivos pertinentes sdo
transcritos:

“Art. 12 Sdo crimes de responsabi-
lidade dos Prefeitos Municipais, su-

jeitos ao julgamento do Poder Judicia-
rio, independentemente do pronunci-
amento da Cadmara dos Vereadores:

X1l — Antecipar ou inverter a or-
dem de pagamento a credores do Mu-
nicipio, sem vantagem para o erario”.

Essa legislagdo proscreve o favorecimen-
to puro e simples, mas permite antecipar ou
inverter a ordem dos pagamentos se houver
nisso vantagem para a Fazenda Publica.

O agente publico esta proibido de aten-
tar contra a isonomia e a moralidade publi-
ca, mas ndo esta proibido de atuar com dili-
géncia, em defesa do erario.

Cabe, agora, examinar se a celebragdo de
acordo para reduzir o débito em troca do
pagamento voluntario (néo coercitivo) con-
figurariaalgum ato de improbidade, previs-
to na Lei n2 8.429, de 02/06/92. Essa Lei,
no art. 99, afirma que “constitui ato de im-
probidade administrativa importando en-
riguecimento ilicito auferir qualquer tipo de
vantagem patrimonial indevida em razéo
doexercicio de cargo”; noart 10, dispde que
“constitui ato de improbidade administra-
tiva que causa lesdo ao erario, qualquer a¢do
ou omissdo, dolosa ou culposa, que enseje
perda patrimonial, desvio, apropriacéo,
malbaratamento ou dilapida¢do dos bens
ou haveres” integrantes do patriménio pu-
blico; e, finalmente, no art. 11, decreta que
“constitui ato de improbidade administra-
tiva que atenta contra os principios da ad-
ministracdo publica qualquer acdo ou omis-
sdo que viole os deveres de honestidade,
imparcialidade, legalidade, e lealdade as
instituicdes”.

A celebracéo de acordo entre a Adminis-
tracdo devedorae o credor particular, desde
gue se evidencie a efetiva ocorréncia de in-
teresse publico, nédo configura enriqueci-
mento ilicito, ndo causa lesdo ao erario e nem
atenta contra os principios da Administra-
¢éo Publica.

Na&o existe, portanto, qualquer proibicdo
expressa a celebracdo de acordos pela Ad-
ministracdo Publica. E certo que os interes-
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ses publicos sdo indisponiveis e que 0 agen-
te publico tem o dever de defendé-los, mas é
perfeitamente possivel que a salvaguarda
do interesse publico ou a melhor satisfacéo
dointeresse publico decorraexatamente da
celebragdo de um acordo.

Essa possibilidade esta expressamente
prevista na legislagcdo federal, mais exata-
mente na lei de desapropriagdes (Decreto-
lei n23.365, de 21/06/41), cujo art. 10 diz,
literalmente, que “a desapropriagédo devera
efetivar-se mediante acordo ou intentar-se
judicialmente”. Ha& mais de 60 anos, sem
qualquer problema, Uniéo, Estados e Muni-
cipios celebram acordos com particulares.
O desapropriado que concorda com o prego
nao ingressa na fila dos precatorios e recebe
0 pagamento muito antes de outros desa-
propriados que optaram pela execugéo ju-
dicial.

3. Alteraces no cenério institucional

Na verdade, o grande empecilho a cele-
bracdo de acordo para recebimento de cré-
ditos perante a Administracdo estaria na
previsdo constitucional da emisséo de pre-
catérios. Porém, como foi dito acima, o pre-
catdrio é uma forma de execucao coercitiva,
gue ndo se choca nem impede a solugéo con-
sensual de pendéncias.

Mesmo o pagamento de créditos perante
a Fazenda Publica veio sofrendo modifica-
¢des ao longo do tempo, de tal modo que
essa forma de execucao coercitivando é mais
Unica, ndo garante a certeza do pagamento
e comporta expressamente pagamentos por
outras vias.

Com efeito, na Constituicdo do Brasil de
24/01/67, com a redagdo dada pela Emen-
da Constitucional ne1, de 17/10/69, havia
apenas uma Unica forma de execug¢do por
precatério, conforme dispunha o art. 117:

“Art. 117 — Os pagamentos devi-
dos pela Fazenda federal, estadual ou
municipal, em virtude de sentenca ju-
diciéria, far-se-do na ordem de apre-
sentacdo dos precatdrios e a conta dos

créditos respectivos, proibida a desig-
nacao de casos ou de pessoas nas do-
tacdes orcamentarias e nos créditos
extraorgamentarios abertos para esse
fim”.

O artigo correspondente na Constituicéo
Federal de 1988 é o art. 100, que é transcrito
em sua integralidade, para que, em segui-
da, sejam feitos os comentarios pertinentes:

“Art. 100. A excecdo dos créditos
de naturezaalimenticia, os pagamen-
tos devidos pela Fazenda Federal, Es-
tadual ou Municipal, em virtude de
sentenca judiciéria, far-se-ao exclusi-
vamente na ordem cronoldgica de
apresentacdo dos precatérios e a con-
ta dos créditos respectivos, proibidaa
designacéo de casos ou de pessoas nas
dotacdes orcamentérias e nos crédi-
tos adicionais abertos para este fim.

§ 1¢ E obrigatoria a inclusdo, no
orgcamento das entidades de direito
publico, de verba necessaria ao paga-
mento de seus débitos oriundos de
sentencas transitadas em julgado,
constantes de precatdrios judiciarios,
apresentados até 12 de julho, fazen-
do-se 0 pagamento até o final do exer-
cicio seguinte, quando terdo seus va-
lores atualizados monetariamente.

§ 1°-A Os débitos de natureza ali-
menticia compreendem aqueles decor-
rentes de salarios, vencimentos, pro-
ventos, pensdes e suas complementa-
¢des, beneficios previdenciarios e in-
denizacgbes por morte ou invalidez,
fundadas na responsabilidade civil,
em virtude de sentenca transitada em
julgado.

§ 29 As dotagBes orgamentarias e
os créditos abertos serdo consignados
diretamente ao Poder Judiciario, ca-
bendo ao Presidente do Tribunal que
proferir a decisdo exeqlienda determi-
nar o pagamento segundo as possibi-
lidades do depdsito, e autorizar, a re-
querimento do credor, e exclusivamen-
te para o caso de preterimento de seu
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direito de precedéncia, o sequiestro da
guantia necessaria a satisfacdo do
débito.

8 320 disposto no caput deste arti-
go, relativamente a expedic¢édo de pre-
catorios, ndo se aplica aos pagamen-
tos de obrigagbes definidas em lei
como de pequeno valor que a Fazen-
da Federal, Estadual, Distrital ou
Municipal deva fazer em virtude de
sentengajudicial transitada em julga-
do”.

A simples leitura desses dispositivos ja
permite vislumbrar que existem duas mo-
dalidades de precatérios, sendo uma refe-
rente aos débitos comuns e outra relativa
aos débitos de natureza alimenticia. Exis-
tem, portanto, duas ordens cronoldgicas,
sendo perfeitamente possivel que o credor
inserido em uma delas receba antes de ou-
tro credor anteriormente inserido na outra
ordem de precatorios.

Mais importante, porém, é a previsdo
contida no § 3, concernente a débitos con-
siderados como de pequeno valor, que nao
entram na ordem cronolégica dos precat6-
rios.

E exatamente isso 0 que estipula a Lei ne
10.099,de 19/12/00, que alteraa Lein©8.213,
de 24 de julho de 1991, regulamentando o
disposto no § 32do art. 100 da Constituicéo
Federal, definindo obrigagdes de pequeno
valor para a Previdéncia Social, cujo art. 12
se transcreve:

“Art. 12O art. 128 da Lei n2 8.213,
de 24 de julho de 1991, alterado pela
Lei n2 9.032, de 28 de abril de 1995,
passa a vigorar com a seguinte reda-
céo:

‘Art. 128. As demandas judiciais
que tiverem por objeto o reajuste ou a
concessdo de beneficios regulados
nesta Lei cujos valores de execugdo
ndo forem superiores a R$ 5.180,25
(cinco mil, cento e oitenta reais e vinte
e cinco centavos) por autor poderéo,
por opcédo de cada um dos exeqiien-
tes, ser quitadas no prazo de até

sessenta dias ap0s a intimac¢do do
transito em julgado da decisdo, sem
necessidade da expedicdo de preca-
torio.” (NR)”.

Além disso, e 0 que é mais grave, a edi-
¢do do precatdrio ndo representa mais uma
garantia de pagamento rigorosamente se-
gundo a ordem cronoldgica, conforme se
depreende do texto do art. 33 das Disposi-
¢Oes Transitérias da Constituicdo Federal:

“Art. 33. Ressalvados os créditos
de natureza alimentar, o valor dos
precatorios judiciais pendentes de
pagamento na data da promulgacéo
da Constituicdo, incluido o remanes-
cente de juros e corre¢do monetaria,
poderda ser pago em moeda corrente,
com atualizagédo, em prestacdes anu-
ais, iguais e sucessivas, no prazo ma-
ximo de oito anos, a partir de 12 de
julho de 1989, por decisdo editada
pelo Poder Executivo até cento e oi-
tentadias da promulgacéo da Consti-
tuicdo”.

Esse dispositivo estabeleceu um calote
constitucional de oito anos, findos os quais
agrande maioria dos precatérios continua-
ram sem pagamento, motivo pelo qual foi
inserido nas Disposi¢des Transitérias, pela
Emenda Constitucional n2 30, de 13709/
00, um novo artigo instituindo uma nova
forma de contornar a obrigacédo de pagar
segundo a ordem cronoldgica dos preca-
torios:

“Art. 78. Ressalvados os créditos
definidos em lei como de pequeno va-
lor, os de natureza alimenticia, os de
que trata o art. 33 deste Ato das Dis-
posicBes Constitucionais Transitéri-
as e suas complementacdes e 0s que j&
tiverem 0s seus respectivos recursos
liberados ou depositados em juizo, os
precatdrios pendentes na data de pro-
mulgacdo desta Emenda e os que de-
corram de a¢des iniciais ajuizadas até
31 de dezembro de 1999 serdo liqui-
dados pelo seu valor real, em moeda
corrente, acrescido de juros legais, em
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prestac¢des anuais, iguais e sucessivas,
no prazo maximo de dez anos, permi-
tida a cessdo dos créditos”.

E fora de qualquer duvida, portanto, que
nao mais se sustentam os dogmas da certe-
za de pagamento pela execugao coercitiva por
meio de precatérios e da rigorosa observan-
cia da ordem cronoldgica dos precatorios.

A desmoralizacdo da execucao coerciti-
vacontraaFazendaPublica é fato publicoe
notorio, dispensando comprovacgées e mai-
ores comentarios. Chegou-se a tal estado de
coisas pela acumulacgdo paulatina de débi-
tos da Fazenda Publica nos trés niveis de
governo, e a férmula encontrada para abrir
um caminho para uma futura solugdo das
pendéncias foi evitar o crescimento da divi-
da publica, tendo-se, para isso, editado a
Lei de Responsabilidade Fiscal, Lei Com-
plementar n2101, de 04/05/00, cujo art. 12e
seu 8§ 12580 aqui transcritos:

“Art. 12 Esta Lei Complementar
estabelece normas de financgas publi-
cas voltadas para a responsabilidade
na gestéo fiscal, com amparo no Ca-
pitulo 11 do Titulo VI da Constitui¢ao.

8 12 A responsabilidade na gestéo
fiscal pressupde a acdo planejada e
transparente, em que se previnem ris-
cos e corrigem desvios capazes de afe-
tar o equilibrio das contas publicas,
mediante o cumprimento de metas de
resultados entre receitas e despesas e
a obediéncia a limites e condic¢des no
que tange a renuncia de receita, gera-
cdo de despesas com pessoal, da se-
guridade social e outras, dividas con-
solidada e mobiliaria, operacdes de
crédito, inclusive por antecipacao de
receita, concessdo de garantia e ins-
cricdo em Restos a Pagar”.

Essa Lei Complementar, em sintese, pros-
creve e penaliza o gasto publico irresponsa-
vel, determina o equilibrio entre receitas e
despesas publicas, estabelece limites para
gastos e para o endividamento e contém
uma série de dispositivos destinados a com-
pelir a Administracdo Publica a liquidar

pendéncias, como condicdo da obtencao de
financiamentos para novos investimentos.

Eliminar precatérios, reduzir o estoque
de precatorios, por forca do art. 30 da Lei de
Responsabilidade Fiscal, muito especial-
mente de seu § 72, passou a ser assunto de
elevado interesse publico:

“§ 72 Os precatdrios judiciais ndo
pagos durante a execucdo do orga-
mento em que houverem sido inclui-
dos integram a divida consolidada,
para fins de aplicacio dos limites™.

Nao é caso de se proceder aqui aum exa-
me detalhado da Lei de Responsabilidade
Fiscal, pois o grande tema em debate nacio-
nal é exatamente o pagamento da divida
publica, sendo certo que, nos trés niveis de
governo, os governantes em geral lutam pela
realizacdo do equilibrio orcamentario e pela
reducdo da divida publica, valendo-se para
essa Ultima finalidade exatamente da rene-
gociacao de débitos pendentes.

Nos trés niveis de governo, diversas leis
foram editadas promovendo profundas re-
formas nas estruturas da Administragéo
Publica, visando instrumentar o Estado
para dar cumprimento as exigéncias de res-
ponsabilidade fiscal, extinguindo alguns
6rgaos, transformando outros e criando en-
tidades destinadas a reforcar o controle dos
gastos publicos.

A pluralidade e a complexidade das
normas de reordenac¢do administrativa vi-
sando a responsabilidade fiscal mostra que
a questdo da celebragdo de acordo para re-
cebimento de créditos ou pagamento de dé-
bitos pendentes ndo visa precipuamente
abrir caminhos para favorecimentos pesso-
ais (emboraisso, eventualmente, possa ocor-
rer), mas, sim, enquadra-se perfeitamente
nos programas de redefinicdo da Adminis-
tracdo Publica, especialmente no tocante a
gestdo da divida publica.

4. Consideracfes doutrinarias

N&o se nega que, no passado, a execu-
cdo dos débitos contra a Fazenda Publica
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tinha como Unico meio a expedicéo de pre-
catdrios judiciarios, que eram efetivamente
pagos com observancia de uma Unica or-
dem cronolégica. Em razéo disso, antiga-
mente, a jurisprudéncia era bastante rigida
no tocante a celebracdo de acordos, mas, efe-
tivamente, 0s tempos eram outros.

A Constituicdo Federal mudou; a legis-
lacdo sobre gestdo financeira de natureza
publica mudou; o relacionamento entre par-
ticulares e a Administragdo PUblica mudou;
0s principios que regem a atuacdo da Ad-
ministracdo Puablica também mudaram. A
realidade fatica vigente é bem diferente da-
gquela imaginada quando se plasmou o me-
canismo dos precatorios judiciarios. Ao Po-
der Judiciario, no momento de aplicar a lei
antiga a fatos atuais ou ao decidir agora
questdes antigas, cabe estar atento paracom
todas essas mudancgas.

No minimo, ndo se pode dar a lei um
entendimento que contrarie frontalmente
seus propésitos, conforme a vetusta licdo de
Carlos Maximiliano (1984, p. 166):

“Deve o Direito ser interpretado
inteligentemente: ndo de modo que a
ordem legal envolva um absurdo, pres-
creva inconveniéncias, v ter a con-
clusdes inconsistentes ou impossiveis.
Também se prefere a exegese de que
resulte eficiente a providéncia legal ou
valido o ato, a que torne aquela sem
efeito, inécua, ou este, juridicamente
nulo”.

Na&o se deve dar a um dispositivo consti-
tucional destinado a garantir o pagamento
de débitos da Fazenda Publica um efeito
radicalmente contrario, qual seja o de vedar
a liquidacao de débitos pendentes de paga-
mento.

Toda norma legal decorre de um ambi-
ente politico, social e econdmico vigente no
momento de sua edi¢do. Mas esse ambiente
muda com o decorrer do tempo, exigindo do
intérprete e aplicador da lei um esforco de
adaptacdo, para que possa dar a correta so-
lucio aos problemas emergentes. E certo,
portanto, que a melhor interpretacéo da lei

(entre as varias possiveis) vai variar ao lon-
go do tempo de sua vigéncia. Uma interpre-
tacdo incontestavelmente correta adotada
em um momento do passado pode tornar-se
inaceitavel em ocasido posterior, pois, obvi-
amente, ndo faz sentido dar-se a mesma so-
lucéo para um problema que se tornou dife-
rente, em razdo de altera¢des no plano da
realidade fatica.

Essadiretriz interpretativa deve ser apli-
cada a toda e qualquer norma juridica, in-
clusive e especialmente as normas constitu-
cionais, conforme ensina Antonino Pen-
sovecchio Li Bassi (1972, p. 62, 81), em sua
preciosa obrasobre “L’ Interpretazione del-
le Norme Costituzionale”, numa tradugéo
para o portugués:

“O intérprete ndo deve esquecer
gue a Constituicdo contempla as op-
cdes politicas fundamentais de um
dado sistema juridico, devendo o in-
térprete das disposi¢des constitucio-
nais atentar cuidadosamente para 0s
valores politicos consagrados nos
principios fundamentais esposados
pela Constituigdo.”

“O intérprete das normas consti-
tucionais deve aplicar no seu traba-
Iho também o critério evolutivo, aten-
tando para com a realidade e referin-
do as normas isoladas a um sistema
constitucional em continua evolugéo,
como decorréncia das mutacdes das
exigéncias politico-sociais da coletivi-
dade. Deve aplicar as normas ndo com
base no sistema no qual o dispositivo
historicamente nasceu, mas, sim, com
base no sistema atual no qual vive.”

“Deve levar em conta a realidade
concreta, na qual operam as normas
constitucionais, paratrazer do exame
da realidade oportunos elementos de
valorizagdo que permitam ajustamen-
to ao processo evolutivo das normas e
evitar conclus@es incompativeis com
avidareal.”

Conforme ja foi afirmado, o Direito esta
em constante evolucdo, exatamente para
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acompanhar o natural desenvolvimento das
relacBes sociais. Isso também se aplica as
relagBes juridicas envolvendo a Adminis-
tragdo Publica. A mudanga de orientacdo
no tocante ao desempenho das a¢bes admi-
nistrativas deve ser acompanhada de uma
correspondente alteracdo nos meios e mo-
dos de acompanhamento e controle.

Em tempos de exaltagdo da cooperacao,
da parceria e da confianca reciproca, da
transparéncia e do controle social, ndo é
possivel continuar aplicando solugdes cri-
adas em tempos de oposic¢do de interesses e
da desconfianga. No momento em que a
Constitui¢do Federal consagra o principio
da eficiéncia, ndo é possivel conformar-se
com um formalismo literal estéril. Esta é a
adverténcia da doutrina, a todos os profis-
sionais do Direito (WALD, 1996, p. 34):

“No momento em que socidlogos,
politicos e economistas estado reestru-
turando a parceria, cabe ao jurista
definir os seus requisitos e os seus efei-
tos, fazer as distingdes cabiveis, dedu-
zir oalcance dos principios que lhe sdo
inerentes, enfim construir uma nova
dogmatica juridica calcada no papel
que ela pode e deve exercer, sob todas
as suas formas no mundo hodierno.

Se, como ja dissemos, estamos as-
sistindo a uma revolucéo silenciosa e
construtiva da sociedade brasileira, o
direito dela ndo pode estar ausente,
cabendo ao jurista, ao advogado e ao
magistrado fazer a sua reciclagem e
preparar o futuro das nossas institui-
¢des e das novas técnicas juridicas”.

Aamplitude dessas alteragbes naordem
juridica abrange tanto a producéo das nor-
mas, quanto a sua execugdo e ainda a solu-
cao dos conflitos decorrentes da adogéo das
novas técnicas de gestédo dos interesses pu-
blicos. Os fundamentos, as vantagens e as
decorréncias dessa significativa mudanca
de postura diante do interesse publico foi
magnificamente demonstrada por Diogo de
Figueiredo Moreira Neto (2000, p. 41) no tex-
to que se transcreve:

“A participacdo e a consensuali-
dade tornaram-se decisivas para as
democracias contemporaneas, pois
contribuem para aprimorar a gover-
nabilidade (eficiéncia); propiciam
mais freios contra o abuso (legalida-
de); garantem a aten¢éo a todos os in-
teresses (justiga); proporcionam deci-
sd0 mais sabia e prudente (legitimi-
dade); desenvolvem a responsabilida-
de das pessoas (civismo); e tornam os
comandos estatais mais aceitaveis e
facilmente obedecidos (ordem).

Emsuma, aconsensualidade como
alternativa preferivel a imperativida-
de, sempre que possivel, ou em outros
termos, sempre que nao seja necessario
aplicar o poder coercitivo, o que se vai
tornando vélido até mesmo nas ativi-
dades delegadas, em que a coergédo néo
€ mais que uma fase eventual ou excep-
cional (ex: o poder de policia).

A partir desses dados, pode-se es-
tabelecer uma tipologia da consensu-
alidade em referéncia as funcdes fun-
damentais do Estado. Primo, a consen-
sualidade na produgdo das normas,
com o reaparecimento de fontes alter-
nativas, fontes consensuais e de fon-
tes extraestatais: a regulatica. Secundo,
a consensualidade na administracgédo
de interesses publicos, com o empre-
go das formas alternativas consensu-
ais de coordenagéo de a¢des, por coo-
peragdo e por colaboracgdo. Tertio, a
consensualidade na solucéo dos con-
flitos, com a adogdo de formas alter-
nativas de composicdo”.

No tocante a essa parte final, a consen-
sualidade na solucdo dos conflitos, cabe
destacar a posicao estratégica do Ministé-
rio Publico, que efetivamente dispbe de
competéncia e de meios para isso, dado que,
em menor ou maior escala, nos diversos Es-
tados da Federacao, ja vem promovendo a
adogdo de acordo e solugdes amigaveis em
assuntos relativos a atuacdo da Adminis-
tracdo Publica.
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Com efeito, a ordem juridica ja contem-
pla a possibilidade de evitar a propositura
daacaocivil publica mediante o atingimen-
to da satisfagdo ou restauragdo do interesse
publico no préprio curso do inquérito civil.
A propositura da acdo é um meio para a
realizagdo de um fim; se esse fim puder ser
realizado de maneira menos traumaética,
menos desgastante e com maior celeridade,
amistosamente, ndo ha por que propor a
acdo judicial, que serd, entdo, um puro cons-
trangimento, ndo autorizado pela ordem
juridica.

O §62do art. 52da Lei ne 7.347, de 24/
07/85, que disciplina a acéo civil publica,
prevé expressamente a possibilidade de so-
lucdo amigavel:

“§ 62 Os 6rgdos publicos legitima-
dos poderédo tomar dos interessados
compromisso de ajustamento de sua
conduta as exigéncias legais, median-
te cominagdes, que terd eficacia de ti-
tulo executivo extrajudicial”.

Dado que toda competéncia outorgada
pelalei aum agente publico implica o dever
de exercé-la, pode-se afirmar que o Ministé-
rio PUblico sempre devera recorrer ao com-
promisso de ajustamento da conduta, quan-
doisso for suficiente para a salvaguarda do
interesse publico.

O que se pretende destacar, entretanto, é
a previsdo legal de solugdo amigavel. Ou
seja, que ja existe previsao legal expressa de
solucao amigével dos conflitos envolvendo
a Administragdo Publica, sem que isso sig-
nifique lesdo ao principio da indisponibili-
dade dos interesses publicos.

E conveniente lembrar que a arbitragem
na Administracdo Publica, antes totalmen-
te proscrita pela legislacéo e pela jurispru-
déncia, j& comeca a ser aceita. Com efeito, a
Lei de Concessdes de Servicos Publicos, Lei
n28.987,de 13/03/95, determina, no inci-
so XV de seu art. 23, que entre as clausulas
do contrato figure obrigatoriamente uma
relativa “ao foro e ao modo amigavel de so-
lugdo das divergéncias contratuais”. No
presente momento, do Projeto de Lei que ins-

titui as Parcerias Publico-Privadas, confor-
me o Substitutivo aprovado pela Comissédo
de Assuntos Econdmicos do Senado Fede-
ral, esta previsto, no art. 11, que o edital deve
ser acompanhado da minuta do futuro con-
trato, que, obrigatoriamente, devera dispor
sobre o “uso da arbitragem, para solucéo
dos conflitos decorrentes do contrato”.

Se é possivel celebrar um acordo para
evitar a propositura de uma acéo judicial,
com muito maior razdo, numa perspectiva
de ordem ldgica, também deve ser possivel
a celebracdo de um ajuste para dar fim a
uma contenda judicial, dado que, nesta se-
gunda hipétese, sempre havera a presenca
vigilante do juiz da causa.

Fique perfeitamente claro que néo se esta
pretendendo dizer que, atualmente, seja
possivel a Administracdo Publica atuar li-
vremente, divorciando-se do principio da
legalidade, que determina sua submissédo a
lei. O que se sustenta é que ndo se pode mais
aceitar uma submissao absoluta a letra da
lei, em detrimento da realizagéo dos fins a
gue ela se destina. Cumpre-se a lei quando
se atinge o resultado por ela almejado.

Atualmente, além de acatar o principio
da legalidade, é preciso dar atendimento
também a um outro novo e significativo prin-
cipio constitucional da administra¢do pu-
blica, o principio da eficiéncia, introduzido
no cenario juridico nacional pela Emenda
Constitucional da reforma administrativa,
sobre o qual, em obra escrita em parceria
com Sérgio Ferraz, jafizemos algumas pon-
deragdes:

“A Emenda Constitucional 19, de
04/06/98, conhecida como ‘Emenda
da Reforma Administrativa’, trouxe
profundas modifica¢des na Adminis-
tracdo Publica brasileira. O propésito
fundamental dessa reformaeraa subs-
tituicdo do antigo modelo burocrati-
co, caracterizado pelo controle rigo-
roso dos procedimentos, pelo novo
modelo gerencial, no qual séo abran-
dados os controles de procedimentos
e incrementados os controles de resul-
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tados. Essa linha de pensamento, esse
novo valor afirmado pela Constitui-
¢do ndo pode ser ignorado pelo intér-
prete e aplicador da lei.

Nao por acaso, aos principios ja
previstos na redacdo original do art.
37 foi acrescentado o principio da efi-
ciéncia. E obvio que esse principio ja
estava implicito. Ao torna-lo explici-
to, ao afirma-lo expressamente, o que
se pretendeu foi demonstrar a redo-
brada importancia que ele passou a
ter. Em termos praticos, deve-se con-
siderar que, quando mera formalida-
de burocratica for um empecilho a re-
alizacdo do interesse publico, o for-
malismo deve ceder diante da eficién-
cia.

Isso significa que é preciso supe-
rar concepcdes puramente burocrati-
cas ou meramente formalisticas, dan-
do-se maior énfase ao exame da legiti-
midade, da economicidade e da razo-
abilidade, em beneficio da eficiéncia.
Na&o basta ao administrador demons-
trar que agiu bem, em estrita confor-
midade com a lei; sem se divorciar da
legalidade (que ndo se confunde com
aestritalegalidade), cabe a ele eviden-
ciar que caminhou no sentido da
obtencdo dos melhores resultados”
(FERRAZ, DALLARI, 2000, p. 77-78).

Na&o basta atuar de maneira conforme a
lei. N&o faz sentido emperrar a administra-
¢do para dar estrito cumprimento a literali-
dade da lei. Agora é preciso mais: a admi-
nistracdo deve buscar a forma mais eficien-
te de cumprir a lei, deve buscar, entre as so-
lucBes teoricamente possiveis, aquela que,
diante das circunstancias do caso concreto,
permita atingir os resultados necessarios a
satisfacéo do interesse publico.

Tudo isso pode e deve ser demonstrado
ou no bojo do processo administrativo no
qual se cuide da celebracdo do ajuste, ou
em juizo, no momento de se postular a ho-
mologacdo de um acordo destinado a por
fim aum litigio de maneira satisfatdria para

ambas as partes e, muito especialmente, de
maneira a realizar o interesse publico.

No caso da concessao, pelo particular
credor, de vantagem para a liquidacao da
divida daFazendaPublica, aeficiéncia esta
diretamente relacionada a economicidade
da transacao pretendida, cabendo lembrar
gue esse é também um principio constituci-
onalmente afirmado (art. 70 da CF) como
condicionante da gestdo financeira publi-
ca:

“No tocante ao principio da eco-
nomicidade ou da otimizac¢éo da a¢éo
estatal, urge rememorar que o admi-
nistrador publico esta obrigado a
obrar tendo como parametro o 6timo.
Em outro dizer, tem o0 compromisso
indeclindvel de encontrar a solucéo
mais adequada economicamente na
gestao da coisa publica. A violagao
manifesta do principio dar-se-a quan-
do constatado vicio de escolha assaz
imperfeita dos meios ou dos parame-
tros voltados para a obtengdo de de-
terminados fins administrativos. Nao
aparecerd, no controle aluz daecono-
micidade, nenhum traco de invasédo
dadiscricionariedade, porém se é cer-
to que esta precisa ser preservada, ndo
€ menos certo que qualquer discri-
cionariedade legitima somente o sera
se guardar vinculagdo com os impe-
rativos de adequacédo e sensatez”
(FREITAS, 1997, p. 85-86).

Numa perspectiva econémica, eviden-
cia-se como de indiscutivel interesse publi-
co 0 propésito de reduzir o estoque de pre-
catorios, para controlar o volume do endivi-
damento publico, de molde a ndo exceder
os limites da Lei de Responsabilidade Fis-
cal e viabilizar financiamentos para novos
empreendimentos necessarios a realizacéo
de politicas publicas.

Para concluir, basta dizer que a juris-
prudéncia mais recente do Tribunal de Jus-
tica de Sdo Paulo, em face da grande massa
de precatérios pendentes de pagamento, ja
tem admitido a celebragédo de acordos para
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a liquidagdo de débitos, afirmando, clara-
mente, que essa pratica ndo lesa o erario e
néo viola o art. 100 da Constituicéo Federal.

No Agravo de Instrumenton2154.639.5/
3 (82 Camarade Direito Publico do Tribunal
de Justica do Estado de Séo Paulo, v.u.,
01.03.00, rel. José Santana), o Tribunal re-
formou sentenca que havia recusado homo-
logacéo a acordo firmado por autarquia
municipal (Departamento de Aguas e Esgo-
tos de Valinhos) em execucdo de sentenga
condenatéria, pois, no entendimento da
Corte, ndo haveria violagdo do art. 100 da
CF, diante da demonstragdo do carater van-
tajoso do acordo e da existéncia de recursos
orcamentarios para atendé-lo.

No Agravo de Instrumento ne 341.787-
5/6 (Processon2677/1998, 22 Vara Judicial
da Comarca de Ubatuba/SP, 92 Camara de
Direito Publico do Tribunal de Justi¢a do
Estado de S&o Paulo, v.u., 01.10.2003, rel.
Antonio Rulli), o Tribunal entendeu que nédo
se cogitava de violagio da ordem dos preca-
torios, pois, embora tivesse sido expedido
um oficio requisitério, ndo havia ainda pre-
catério judicial devidamente formalizado.

Finalmente, no Agravo de Instrumento
ne 366.364.5/9-00. (62 Camara de Direito
Publico do Tribunal de Justi¢a do Estado de
S&o Paulo, v.u., 10.05.2004, rel. Afonso Faro),
gue cuidava do pagamento de indenizagéo
expropriatéria, acompanhando a manifes-
tacdo do Procurador-Geral da Justica, Dr.
Luiz Antbnio Guimaraes Marrey, o Tribu-
nal entendeu que o acordo era de interesse
publico, pois a Prefeitura Municipal de Sao
Paulo tinha efetiva urgéncia naliberag¢do da
areadesapropriadae o desconto de 23% era
sobremaneira vantajoso para o erario.

Neste Ultimo ac6rddo, ha uma conside-
racdo extremamente pertinente, qual seja a
de que a dotagdo orcamentéria destinada
aoacordoeraadaprépriaobra, e ndo aque-
la reservada ao pagamento de precatérios
judiciais.

Essa particularidade serve para eviden-
ciar que o pagamento de importancia desti-
nada a satisfagdo do acordo néo afeta direi-

tos dos beneficiarios de precatérios penden-
tes, pois a dotagdo para tal finalidade sem-
pre seraaquela determinada pelo montante
dos precatorios judiciarios apresentados até
12 de julho do ano correspondente a elabo-
racdo da proposta orcamentaria.

N4&o se trata, portanto, de satisfazer um
mero interesse da Administragdo, um inte-
resse publico secundario, em detrimento do
conjunto de outros credores ou do interesse
publico primario, correspondente ao inte-
resse de toda a coletividade. A obtencéo de
desconto substancial no montante de um
crédito insuscetivel de discusséo libera re-
cursos para outras finalidades e, na medi-
da em que concorre para a realizagédo da re-
gularidade fiscal, favorece a obtencéo de
novos financiamentos para projetos de mai-
or prioridade ou maior interesse publico.

5. Conclusédo

Diante de tudo quanto foi acima expos-
to, pode-se afirmar que, em principio, exis-
tindo a possibilidade de concessdo de des-
conto substancial pelo credor, é juridicamen-
te viavel a realizacdo de acordo judicial para
a efetivacdo direta (imediata ou parcelada)
do pagamento.

Se houver interesse publico, pode a Fa-
zenda Publica efetuar o pagamento de ma-
neira voluntaria, independentemente de
constricdo judicial. A execucdo judicial,
mediante a expedicdo de precatério, somen-
te se justifica se houver recusa no pagamen-
to voluntério.

A realizacdo de acordo judicial com um
Unico determinado e especifico credor nao
viola os principios constitucionais da iso-
nomia e daimpessoalidade. Com efeito, tem-
se por 6bvio que o acordo judicial somente
pode ser feito com o credor que for parte no
respectivo processo. N&do ha possibilidade
de estendé-lo, automaticamente e generica-
mente, a todos os outros credores, em outros
processos, pois cada caso exige uma especi-
fica negociagdo. Entretanto, poderé configu-
rar-se uma violagdo dos mencionados prin-
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cipios se a Administracdo ja houver nega-
do ou vier a negar igual tratamento a outros
credores em situacdes analogas.

Somente havera ofensa ao art. 100 da
Constituicao Federal se houver puro e sim-
ples desarrazoado descumprimento da or-
dem cronoldgica de apresentacdo dos pre-
catérios judiciarios, com proposito de favo-
recimento, ainda que disfarcado.

Em principio, o pagamento imediato da
importancia acordada, com recursos prove-
nientes de dotagdo orgamentéria especifica
para atendimento da obrigagdo que estiver
sendo liquidada (por exemplo, realizagdo
de obra publica, fornecimento de bens ou
pagamento de indenizacgéo expropriatdria),
nao prejudica os beneficiarios de precatori-
0s, pois a dotagdo orcamentéria destinada
ao pagamento de precatoérios ndo sera afe-
tada. No fundo, a liquidacdo amigéavel de
uma pendéncia, sem a emisséo de precato-
rio, acaba beneficiando os credores de pre-
catérios mais recentes, que, indiretamente,
avangam uma posicgéo na fila.

Diante dos termos da Lei de Responsa-
bilidade Fiscal, é sempre conveniente a re-
ducdo do montante da divida publica e,
muito especialmente, do estoque de preca-
torios, pois isso afeta a capacidade de reali-
zagdo de novos investimentos que deman-
dem financiamentos.

Exatamente por tal razdo, nos trés niveis
de governo, a Administracdo Publica esta
claramente empenhadaem ajustar-se as exi-
géncias da Lei de Responsabilidade Fiscal,
ndo podendo ser a celebragdo do acordo
tomada, aprioristicamente, como um ato iso-
lado de favorecimento indevido. De resto, o
oferecimento de um desconto substancial no
montante do crédito € uma vantagem objeti-

va para o erario, sendo de indiscutivel inte-
resse publico.

Em cadacaso, a regularidade datransa-
cdo depende da demonstracao cabal e obje-
tiva da existéncia de interesse publico e, es-
pecialmente, de vantagem para o erario,
tanto financeira quanto, numa perspectiva
mais ampla, econdmica, no tocante a reali-
zacdo de politicas publicas.

Evidentemente, deverdo ser respeitadas
as disposi¢des da Lei de Responsabilidade
Fiscal que disciplinam a assuncgéo de en-
cargos e obrigac¢des que acarretem aumento
da despesa, muito especialmente quanto a
existéncia de recursos orcamentarios especi-
ficamente destinados ao atendimento do acor-
do, sem afetar as dotagOes correspondentes
ao pagamento de precatorios judiciarios.
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