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LINTRODUCAO

1. O fenémeno do constitucionalismo moderno, tal como surge no século
XVIII, néo atribuiu a Constituicdo apenas o carater de afirmacgdo em virtude
do objeto e da fungéo. Com ele, a Constituicdo se afirma também como fenéme-
no juridico, consagrado pela qualificacdo especifica de seus principios e de
Suas normas, como elementos integrantes do sistema normativo do respectivo
ordenamento juridico.

2. O advento da nova concepeao, consoante adverte JORGE MIRANDA, aponta
Para duas posturas diante da Constituicdo, uma delas retratando atitude
cognoscitiva, de natureza mais estdtica e prépria do Estado absoluto, e outra
espelhando atitude voluntarista, em que se pretende que nova organizagao
coletiva venha substituir a anterior, estando fundada em correntes filos6fico-
Jjuridicas antagénicas, como ocorreu com a Revolugdo Francesa de 1789".

———————
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1. Jorge Miranda, Teoria do Estado e da Constituigio, Forense, 2002, p. 320.
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Justamente porque a Constitui¢do é Direito, e este tem por objeto o Estado,
“niio hd teoria da Constituigdo cindivel da concepgdo de Direito e de Estado que se
perfilhe”. Qualquer perspectiva, portanto, que tenha como foco a Constitui-
¢do nido pode dissociar-se do Direito e do Estado, seja a perspectiva material, na
qual a visdo incide diretamente sobre seu objeto e contetido, seja a perspectiva
formal, dentro da qual se atende ao status das normas constitucionais quando
comparadas com as demais normas juridicas®.

3. Como o Direito é elemento fundamental na anélise do fenémeno consti-
tucional, é sempre oportuno relembrar que se cuida de um fato social, ou seja,
de uma realidade que nasce, desenvolve-se e tem aplicagdo dentro do mundo
representado pela sociedade.

Nesse aspecto, ndo se pode relegar ao esquecimento a observagdo sempre
atenta de PONTES DE MIRANDA: “O Direito ¢ mas a medida do seu ser é dada pela
sua realizagio. Tal realizagdo, ou ocorre pela observédncia espontinea, ou pe-
los aparelhos do Estado, tendentes a isso, as vezes criados para isso, como € o
da Justiga” (grifamos)*,

4. Tal conjugacéo entre Constitui¢do, de um lado, e Direito e Estado, de
outro, é que conduz o intérprete as linhas que as normas constitucionais
tracam a respeito desses tltimos. Assim, ao interpretar a Constitui¢do, o ana-
lista estar4, ipso facto, perscrutando o fenémeno juridico e o ente estatal. Tudo
nela repercute sobre estes; sdo correntes que agrilhoam todos esses elementos
para a visdo de um s6 fendmeno global.

5. Os abreviados comentérios objeto deste estudo centram-se na disciplina
constitucional dos precatdrios judiciais, devidos quando h4 créditos dos admi-
nistrados em face da Fazenda Ptblica por forca de decisdo judibial. Enfocam,
ainda, as normas juridicas que regem a matéria e os efeitos que produzem
quando se leva em conta a atribuigdo soberana da cidadania aos individuos
que vivem sob o império de um regime democratico. Ademais, pdem sob an4-
lise critica a desmedida vantagem cometida ao Estado, em seu segmento
fazendério, como responsével pelo pagamento dos créditos reconhecidos em
favor de seus administrados.

6. Sdo meras reflexdes, que menos tém de novidade do que de insisténcia
para que a sociedade repense a regéncia juridico-constitucional vigente.

O certo é que, por meio delas, se pretende examinar a trilogia indissociavel
realgada por JorGe MIRaNDA - a Constituigdo (onde se situam as normas), o
Direito (representado pelas normas constitucionais) e o Estado (o beneficirio
e destinatério basico das referidas normas).

2. Jorge Miranda, ob. cit., p. 321.
3. Ainda aqui nos socorremos da ligdo de Jorge Miranda, ob. e loc. cit.
4. Pontes de Miranda, Comentdrios a Constituigio de 1967, Forense, Tomo I, 1987, p. 30.
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2.CIDADANIA: UMA BREVE REVISITA

7. Considerando que as presentes reflexdes incidem sobre o sistema de
precatérios e os efeitos que produz sobre os cidadados em geral, vale a pena
revisitar, ainda que sucintamente, o instituto da cidadania.

8. Quando se alude a nosso pafs, que ostenta a forma de Republica Federa-
tiva, dois s@o os pontos que lhe trazem toda a iluminagéo juspolitica. De um
lado, constitui-se como Estado Democratico de Direito, e de outro, apresenta-
se calcado em determinados fundamentos que acabam por reforgar aquela
formagdo. E a regra inicial da vigente Constituigdo (art. 1°, CF).

Os fundamentos em que se ampara o regime sao: ) a soberania; b) a cida-
dania; c) a dignidade da pessoa humana; d) os valores sociais do trabalho e da
livre iniciativa; €) o pluralismo politico (art. 1%, I a V, CF).

9. O sentido de cidadania constante no dispositivo inicial da Constituigdo
ndo se limita a sinonimia com os direitos politicos. Como bem acentua Josg
AFONSO DA SILva, 0 sentido ai é mais abrangente e indica o “reconhecimento do -
individuo como pessoa integrada na sociedade estatal”, e, em outro &4ngulo, a afir-
magdo de que o Estado estd subjacente & vontade popular - o que acaba por
envolver o préprio sentido de soberania popular®.

Abstraindo-nos das vérias dimensdes que cercam a ideia de cidadania, o
foco central, a sua esséncia, enfim, recai sobre a qualidade do individuo, jus-
tificativa maior da existéncia, do funcionamento e dos fins do Estado. Ter
cidadania significa que o Estado ndo pode relegar a segundo plano aquele
que a tem; ao contrario, sua atuagdo deve voltar-se sempre em direcdo ao
cidaddo. Se assim .ndo atua o ente estatal, estd em crise com um dos funda-
mentos do Estado Democratico de Direito.

10. Importante consignar que a ideia de cidadania ndo sobrevive de modo
isolado dentro dos postulados que garantem os individuos no regime demo-
Cratico. A ideia central se aproxima, por conexdo, de outros fundamentos, de
forma que o respeito que lhe deva emprestar o Estado exibe, a0 mesmo tempo,
O respeito & soberania popular, a dignidade da pessoa humana, aos direitos
politicos, a participagdo no arcaBougo estatal e, enfim, aos direitos fundamen-
tais em geral®.

11. Refoge aos fins deste trabalho a busca histérica da cidadania. Como se
sabe, tal busca remonta a prépria histéria do Estado de Direito. O objetivo
deste t6pico reside apenas na necessidade de revisitar a cidadania para aflorar
0 seu sentido com maior vigor.

—————

5. José Afonso da Silva, Direito Constitucional Positivo, Malheiros, 20* ed., 2002, p. 104.
6. E a pertinente observagio de José Afonso da Silva, Direito..., cit., p. 105.
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Destarte, se por meio dela o individuo passa a ter habilitagdo para a vida
politica mediante o legitimo exercicio dos direitos politicos’, como admitem
os especialistas em filosofia juspolitica, e, ainda, se o cidaddo deve ser o alvo
final do Estado, nada é mais necessério do que, diante dessa ideia, formada
no seio constitucional, colocd-la numa relagdo com o sistema de precatérios
adotado na prépria Lei Fundamental.

12. E exatamente por forca desses elementos que cabe a indagacao merece-
dora das presentes reflexdes: o referido sistema guarda congruéncia l6gica
com a ideia de cidadania, assim considerada como um dos fundamentos do
Estado Democrético de Direito? Vale a pena refletir sobre o tema, que - diga-se
a bem da verdade - ndo tem sido abordado com a justa frequéncia pela maio-
ria dos constitucionalistas.

3. PRECATORIOS JUDICIAIS

”

13. O termo “precatdrio” origina-se do verbo latino “precor, precatus sum
(pedir, suplicar) e do substantivo “precator, oris” (aquele que pede; o que im-
plora). Da mesma raiz seméntica, temos o substantivo “precatus, us” (agdo de
pedir, saplica)®.

O sentido originério, como é fécil observar, perdurou na evolugdo do idio-
ma pétrio. Vérios sdo os conceitos exibidos pelos estudiosos. Entre todos,
pode-se invocar, pela simplicidade e precisdo, a de PINTO FERREIRA®:

“Precat6rio é a determinagdo do juiz a repartigio competente
para o pagamento de certas indeniza¢Ses, ou para o levantamento de
quantias depositadas nas ditas reparti¢des. E o instrumento habil que
consubstancia uma requisicdo judicial.”

14. As Constituigdes pétrias iniciais ndo contemplaram os precat6rios como
instituto supralegal. Foi a Constitui¢do de 1934 que o fez pela primeira vez, no
capftulo relativo as Disposigdes Gerais (art. 182)". O texto ostentava o ndcleo
que se manteve nas Cartas subsequentes e que ainda hoje se registra na vigen-
te Constituicio. Sem embargo, a disciplina reguladora tinha menor densida-
de e extensdo, além de referir-se apenas a Fazenda Federal - com o que ignorou
os débitos das demais pessoas federativas.

7. Kildare Gongalves de Carvalho, Direito Constitucional Diddtico, Del Rey, 3" ed., 1994, p. 172.
8. Francisco Torrinha, Diciondrio Latino Portugués, Ed. Maranus, Porto, Portugal, 1945, pp. 683/684.
9. Pinto Ferreira, Comentdrios a@ Constituicio Brasileira, Saraiva, 4° vol,, 1992, p. 63.
10. “Art. 182. Os pagamentos devidos pela Fazenda Federal, em virtude de sentenga judicidria, far-
se-30 na ordem de apresentagio dos precatérios e A conta dos créditos respectivos, sendo vedada
a designagio de caso ou pessoas nas verbas legais”.
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Todas as Cartas seguintes mantiveram o instituto em sede constitucional:
a de 1937 (art. 95); a de 1946 (art. 204); a de 1967 (art. 112); a de 1969, instituida
com a E.C. n° 1/69 (art. 117); e a de 1988 (art. 100).

15. O curso da disciplina chegou a apontar para uma confusdo entre
“precatério” e “precatéria “: a Constitui¢do de 1937, por exemplo, empregou
este Gltimo termo. Alguns doutrinadores também o fizeram'. O emprego cor-
reto, porém, acabou por predominar, inclusive no Cédigo de Processo Civil
(art. 730).

Ambos os vocdbulos t8m seu nascedouro nas rafzes latinas vistas acima e,
por esse motivo, o ndcleo seméntico reside na ideia de “pedir, suplicar”. Trata-se,
contudo, de institutos diferentes. A precatéria retrata pedido formulado por
autoridade judicial (juizo deprecante) a uma outra (juizo deprecado), no sen-
tido da prética de atos processuais pertinentes a processo em curso perante o
juizo da primeira. Trata-se aqui de evidente atividade jurisdicional.

Ja o precatério indica o pedido formulado pela autoridade judiciéria a
autoridade administrativa, para o fim de ser praticada atividade da compe-
téncia desta dltima: o pagamento de créditos devidos pela Fazenda Pablica. O
precat6rio, como se v8, consubstancia o vinculo entre o Estado-Judiciério e o
Estado-Fazenda Piblica. Desenvolve-se nesse caso evidente atividade admi-
nistratival?

Neste passo, vale a pena anotar que ja se pacificou o entendimento na
jurisprudéncia de que os atos do presidente do Tribunal que disponham so-
bre processamento e pagamento de precat6rios ndo tém caréter jurisdicional',
fato que, a contrario sensu, denuncia seu cardter meramente administrativo.

16. O dispositivo bésico relativo aos precatérios é o art. 100 da CF, que
estabelece:

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

17. O dispositivo se completa com o acréscimo de seis pardgrafos, bem
como de dispositivos inseridos no Ato das Disposigdes Constitucionais Tran-

11. Pinto Ferreira refere-se a Pereira e Souza e a Teixeira de Freitas (ob. e vol. cit,, p. 65).

12. Celso Neves esclarece que o Cédigo de Processo de 1939 nido tinha disciplina especifica das
execugdes contra a Fazenda, como ocorre atualmente, em que se encontra prevista nos arts. 730
e 731, do CPC (Comentdrios ao Cédigo de Processo Civil, Forense, vol. VII, p. 166).

13. Stimula 311, ST]. Também: Luiz Guilherme Marinoni e Daniel Mitidiero, Cédigo de Processo Civil
Comentado artigo por artigo, RT, 2008, pp. 690/691.
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sit6rias - no caso os arts. 33, 78, 86 e 87 -, formando tais linhas um microssistema
especifico, com a fungdo de disciplinar a relagdo obrigacional pecuniéria en-
tre o Estado e os administrados que lhe sejam credores.

18. E mister anotar que a disciplina constitucional dos precatérios teve o
escopo de impedir o favorecimento de credores do Estado por motivo politico
ou pessoal, o que fatalmente ocorreria se ndo houvesse expressa vedagdo na
Lei Maior'. Compatibiliza-se, pois, com o principio da impessoalidade, consa-
grado no art. 37, caput, da CF, pelo qual a relagdo entre o Estado e os adminis-
trados deve ser imparcial, sem favores e sem retaliagdes.

19. De outro lado, releva observar que o microssistema de precatérios nio
incide sobre quaisquer débitos estatais, mas apenas sobre o pagamento atinente
aos créditos de terceiros decorrentes de sentenca judicial. Estdo fora, portanto,
os débitos oriundos das contratagdes e os de pequeno valor, que, conquanto
fixados por sentenga, refogem ao sistema geral.

4. CLASSIFICACAO DOS CREDITOS

20. Na disciplina constitucional, é possivel vislumbrar a classificagdo dos
créditos de terceiros em face da Fazenda Puablica em duas grandes categorias:
1%) créditos alimenticios; 2%) créditos nao-alimenticios.

21. Os créditos alimenticios, como revela a expressdo, representam aqueles
que ostentam natureza alimentar (em sentido lato), sendo vitais para a vida e
a sadde dos credores em fungdo do carater fundamental que os respectivos
pagamentos assumem para o credor e para sua familia. Na verdade, os valo-
res devidos nao se direcionam apenas para os encargos com alimentos do
credor, mas sim para fazer face a todos os dnus incidentes em sua rotina
diuturna.

Anteriormente, ndo havia a identificagdo precisa de tais créditos, o que
gerou alguma hesitagdo sobre quais deles poderiam ser enquadrados nessa
categoria. A Emenda Constitucional n° 30, de 13.09.2000, contudo, inseriu o §

°-A no art. 100, para o fim de incluir como créditos de natureza alimenticia
aqueles que, fixados em sentenga transitada em julgado, sejam decorrentes de
saldrios, vencimentos, proventos, pensdes e suas complementagdes, benefici-
os previdencidrios e indeniza¢des por morte ou invalidez, com base em res-
ponsabilidade civil.

A listagem exibida nesse novo dispositivo denuncia que todos os créditos
provém de substratos fiticos da mesma natureza, identificando-se pela circuns-
tdncia de ensejarem pagamentos de valores indispenséaveis a sobrevivéncia

14. Alexandre de Moraes, Direito Constitucional, Atlas, 12* ed., 2002, p. 488.
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ou A maior comodidade bésica do credor e de sua familia. Com efeito, remune-
ragdes, pagamentos previdencidrios, indenizacdes compensatérias de morte
ou invalidez, e outras parcelas similares, ndo se tornaram devidos pelo Esta-
do para meramente ampliar o patriménio dos credores, mas sim para permi-
tir-lhes o enfrentamento das dificuldades financeiras existentes ao momento
em que postularam o recebimento de seus créditos. i

De outro 4ngulo, comporta observar que a relagio contida no art. 100, § 1°-
A, da CF, é meramente exemplificativa (numerus apertus), pois que nao ha davi-
da de que outras parcelas pecunidrias existem cujos créditos também se
caracterizam como alimenticios. Daf a importancia do exame acurado do
substrato fatico do qual se originou o crédito.

22. A outra categoria é a dos créditos nao-alimenticios, assim considerados
aqueles que ndo tém como fato gerador alguma vantagem pecuniéria indis-
pensavel a sobrevivéncia ou a maior comodidade do credor no que tange a
suas necessidades bésicas.

Essa categoria, diante do sistema constitucional, admite, por sua vez, uma
subclassificagdo em dois grupos: 1°) os créditos de pequeno valor (presumi-
do); 2°) os créditos de maior valor (presumido).

23. A ideia de pequeno valor ou grande valor encerra jufzo de valoragdo,
subjetivado conforme os vérios fatores de avaliagdo a serem considerados
pelo intérprete. Por tal motivo, o art. 100, § 3°, da CF, referiu-se aos pagamen-
tos de obrigacdes “definidas em lei como de pequeno valor” - pagamentos esses a
cargo da Fazenda Publica em virtude de sentenca judicial transitada em jul-
gado. Desse modo, é ao legislador que cabera fixar o que se deve entender por
pequeno valor - consideragdo que converte tal aspecto em pequeno valor pre-
sumido, vale dizer, pequeno valor por presungdo legal (presungao absoluta).

Atualmente existem trés mandamentos normativos que caracterizam débi-
tos fazendérios como de pequeno valor. Primeiramente, editou-se a Lei n°
10.099, de 19.12.2000, que alterou o art. 128 da Lei n° 8.213, de 24.07.91, con-
siderando de pequeno valor reajuste ou concessdo de beneficio previdenciario
igual ou inferior a R$ 5.180,25. Depois, veio a Lei n® 10.259, de 12.07.2001,
instituidora dos Juizados Civeis e Criminais da Justica Federal, que definiu
como de pequeno valor qualquer obrigacdo que tenha como limite a importan-
cia de 60 salarios minimos?. Por ultimo, o art. 87 do ADCT da Constituicao,
introduzido pela E.C. 37, de 12.06.2002, que, pela conhecida morosidade na
edigdo das respectivas leis regulamentadoras, como ja observamos em outra
oportunidade’, fixou, como de pequeno valor, os débitos iguais ou inferiores

15. Art. 17, § 1°.
16. José dos Santos Carvalho Filho, Manual de Direito Administrativo, Lumen Juris, 21* ed., 2009, p.

1.059.
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a 40 saldrios minimos, se forem das Fazendas do Estado ou do Distrito Fede-
ral, e iguais ou inferiores a 30 saldrios minimos, no caso de débitos da Fazen-
da Municipal - limites que devem ser observados, anote-se, enquanto tais
entes ndo editam as respectivas leis regulamentadoras para a caracterizagdo
do débito como de pequeno valor.

24. Além desses limites, o crédito deve ser considerado como de grande
valor (presumido). Significa, portanto, que o legislador é que terd a misséo de
estabelecer a fixagdo das importancias devidas pela Fazenda Pdblica, cujos
créditos sejam qualificados como de pequeno valor.

25. Essa é a sistemética constitucional concernente aos débitos fazendarios.

5. OUTROS ASPECTOS DO MICROSSISTEMA

26. Os precat6rios reclamam a participagdo dos Poderes Judicidrio e Exe-
cutivo. No primeiro fica sentenciado, com definitividade, o débito do Estado
para com seu credor, ao passo que no tGltimo se concentra a opera¢do admi-
nistrativa pela qual se efetua o pagamento do crédito. Cabe ao Executivo pro-
videnciar a consignagdo das dotagdes or¢amentérias e dos créditos abertos
diretamente ao Judiciario.

27. Ao Presidente do Tribunal onde foi fixado o crédito compete autorizar
o pagamento segundo as possibilidades do depésito. Os pagamentos devem
seguir a ordem cronolégica de apresentagdo dos precatérios (art. 100, CF). No
caso de haver pretericdo dessa ordem, vulnerado estar4 o direito de precedén-
cia do credor. Para sanar semelhante irregularidade, deve o Presidente do
Tribunal determinar o sequestro da quantia necesséria a satisfacdo do débito
(art. 100, § 2°).

Todo esse processo a cargo do Judicidrio tem a natureza de atividade admi-
nistrativa e representa apenas a operacionalizagdo do pagamento do débito
fazenddrio fixado na sentenga. O controle do procedimento cabe a ambos os
Poderes. O exercicio do controle pode incidir sobre o conteado do precatério
em si, e nesse caso é comum a ambos, mas pode indicar uma fiscalizagdo
reciproca: cada Poder tem uma competéncia no processo e, por isso, é licito
que controle os atos da competéncia do outro.

28. O sequestro previsto no texto constitucional constitui ato coercitivo e
de excecdo. A coercibilidade repousa na inobservéncia da ordem cronolégica
dos precato6rios; consumado esse substrato fatico, e desde que haja pedido do
credor, impde-se a autorizagdo da medida coercitiva.

Segundo alguns, o sequestro tem por objeto “a importincia recebida
indevidamente pelo credor que ndo tinha assegurada a precedéncia”. Ndo vislum-

17. Pinto Ferreira, Comentdrios..., cit., 4° vol., p. 67.
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bramos tal objeto, todavia, no mandamento constitucional. Em nosso enten-
der, objeto do sequestro é a importancia necessaria ao pagamento do credor
preterido, e essa importancia se encontra normalmente na dotagdo or¢amen-
téria consignada ao Tribunal. Se néo estiver, pode o Presidente do Tribunal
aplicar a medida sobre outra rubrica, porque o principio fundamental a ser
observado ¢ o da impessoalidade, na hip6tese concretizado pelo direito de
precedéncia.

29. A EC 30, de 13.09.2000, incluiu nova norma no microssistema, acrescen-
tando o § 6° ao art. 100, no qual estabeleceu que o Presidente do Tribunal compe-
tente que, por ato comissivo ou omissivo, retardar ou fizer tentativa de frustrar a
liquidagdo regular do precatério, cometeré crime de responsabilidade.

Tal preceito seria, em principio, inimaginavel: a dignidade da figura do
Presidente do Tribunal ndo se compadece com a conduta de retardar ou tentar
frustrar a liquidagdo do precatério. Sendo magistrado, a ele sempre se atribui
a presungdo de imparcialidade. Nenhuma norma, porém, vem a lume sem o
fato social, de modo que, para prevenir ou para reprimir, o Constituinte consi-
derou gravissimas tais condutas, qualificando-as como crime de responsabi-
lidade.

Anote-se que, malgrado o siléncio da norma, o elemento subjetivo da con-
duta deve ser o dolo; ato culposo, pois, afasta a tipicidade, por ser dissonante
do sistema. Por outro lado, a segunda conduta se consuma com a tentativa de
impedir a liquidagdo do precatério; ndo precisa ter fracassado a liquidagdo
por ato do Presidente: basta que este tenha encetado esforgos para tanto. Ain-
da que se efetive a liquidagdo regularmente, configurar-se-4 o crime de res-
ponsabilidade se o Presidente, de algum modo, tentou frustra-la.

6. ADEQUAGCAO DENORMAS A CIDADANIA

30. Antes de apontar os elementos do microssistema de precatérios que se
afiguram incongruentes com o principio constitucional da cidadania, cabe
destacar aqueles que com ele guardam consonéncia, merecendo, por conse-
guinte, aplausos por sua previsdo.

31. De logo, é justo apontar a ordem cronolégica de apresentacdo dos
Precato6rios (art. 100, caput). Aqui se revela a presenca do principio da
impessoalidade, adotando-se o fator tempo como critério de precedéncia para
0 recebimento do crédito. Em que pese a justi¢a do critério - hoje seria inad-
missivel que ndo fosse estabelecido -, s6 veio a figurar como mandamento
constitucional na Constituicio de 1934". Trata-se de uma “fila”, em que se

e —

18. O § 6° foi alvo de renumeragio pela EC 37/2002.
19. Manoel Gongalves Ferreira Filho, Comentdrios @ Constitui¢do Brasileira de 1988, Saraiva, vol. 2,
1992, p. 213.
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observa a precedéncia daquele que chega primeiro e, como tal, traduz respeito
aos postulados democréticos e inerentes ao Estado de Direito.

32. Profbe-se a designagdo de casos ou de pessoas nas dotagdes orcamen-
tarias e nos créditos adicionais abertos para o pagamento dos débitos
fazendarios, conforme consta no mesmo dispositivo. Mais uma vez se pode
vislumbrar a influéncia do principio da impessoalidade, aqui em sua dimen-
sdo mais acentuada pelos principios da moralidade e da igualdade®. O trata-
mento isondmico, que se exige no caso, é préprio do Estado de Justica, aquele
“em que hd eqiiidade (“fairness”) na distribuicdo de direitos e deveres fundamentais
e na determinagio da divisdo de beneficios da cooperagdo em sociedade”, como bem
assinala CaNotiLHO?.

33. Outro exemplo de norma cidada é aquela que excepciona da listagem
comum os créditos de natureza alimenticia (art. 100, caput, CF), exemplificados
no art. 100, § 1°-A, da CF, e cujo sentido restou esclarecido acima. A preferén-
cia de tais créditos sobre os créditos comuns sempre espelhou interpretagido
induvidosa®. O que gerou alguma davida foi a questdo sobre se os créditos de
natureza alimenticia seriam, ou ndo, liquidados por meio de precatérios; al-
guns defendiam que ndo, mas acabou prevalecendo - a nosso ver acertada-
mente - a exigéncia do precatério, muito embora em listagem diversa daquela
na qual estdo os créditos comuns?,

A norma, sem ddvida, se ajusta ao princfpio da cidadania. Com efeito,
refoge a qualquer sentido légico repousarem os créditos alimenticios no mes-
mo patamar em que se situam os créditos de outra natureza. Todos os créditos
se igualam como créditos, obviamente, mas os fins a que se destinam podem
diferencia-los numa hierarquia decorrente dos valores sociais que os inspi-
ram. Atribuir preferéncia a relagdo dos créditos de natureza alimenticia con-
figura-se como preceito bem ajustado aos elementos socioideoldgicos que
impulsionam as metas do Constituinte®.

34. O mesmo se pode dizer dos créditos de pequeno valor fixados na sen-
tenga judicial, excluidos do préprio sistema de precatérios (art. 100, § 3°, CF).
Ainda aqui é justo afasts-los dos demais créditos. A exclusdo atende, no pri-

20. O realce do principio da impessoalidade foi expressamente referido pelo STF na ADI 584-PR,
Rel. Min. Celso de Mello, 1992

21. J.J. Gomes Canotilho, Direito Constitucional e Teoria da Constituigdo, Almedina, Coimbra, Portugal,
2* ed., 1998, p. 239.

22. O ST], inclusive, consagrou na Stimula n°® 144: “Os créditos de natureza alimenticia gozam de
preferéncia, desvinculados os precatérios da ordem cronolégica dos créditos de natureza diversa”.

23. O STF pacificou a controvérsia na Samula n° 655: “A excegdo prevista no art. 100, caput, da
Constituigdo, em favor dos créditos de natureza alimenticia, nio dispensa a expedigao de precatério,
limitando-se a isent4-los da observéancia da ordem cronolégica dos precat6rios decorrentes de
condenagdes de outra natureza”. I

24. José Afonso da Silva, Direito Constitucional..., cit., p. 4.
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meiro momento, ao principio da eficiéncia, suprimindo-os do processo buro-
créitico-formal que rege os precatérios. Demais disso, atende ao cidaddo na
medida em que distingue situa¢tes distintas: o quantum do crédito - pequeno
valor e ndo pequeno valor. Nesse aspecto, portanto, ndo existente inicialmen-
te nas Constituigdes anteriores®, é de se reconhecer significativo avango no
que concerne ao reconhecimento de que os cidaddos merecem protegéo para o
recebimento dos créditos decorrentes de condenag¢des da Fazenda Pablica.

35. Finalmente, cabe trazer a tona o instituto do sequestro, do qual deve
socorrer-se o Presidente do Tribunal responsavel pelo precatério no caso de
preterigao do direito de precedéncia no recebimento dos créditos (art. 100, § 2°,
CF). Com efeito, in6cuo seria preceituar a observancia da ordem de apresenta-
¢@o dos precatorios se ndo houvesse a medida adequada para tornar concreto
o preceito. A inser¢do da norma, assim, também se amolda a cidadania, pois
que confere ao cidaddo o recurso a instrumento coercitivo para a observancia
do mandamento constitucional. O mesmo, contudo, néo se pode afirmar quanto
a sua execugdo, como adiante veremos.

7.NORMAS OFENSIVAS A CIDADANIA

36. Se o microssistema dos precatérios, de um lado, apresenta avangos e
pontos positivos, ajustando-se plenamente aos direitos naturais dos cida-
daos, de outro algumas normas que o integram estdo bem distanciadas de tais
direitos. Precisam ser revisitadas, a0 mesmo tempo em que urge seja feita
cuidadosa reflexdo sobre os efeitos que provocam no patriménio juridico e
social dos cidaddos. Vejamos essas normas.

37. Uma delas é a do art. 100, § 1°, da CF: segundo esse mandamento,
somente os créditos apresentados até 1° de julho tém a garantia de pagamento
até o final do exercicio seguinte, ou seja, até 31 de dezembro do ano seguinte
ao da apresentagdo do precatério. Consequentemente, os apresentados poste-
riormente aquela data s6 serdo liquidados dois anos apés. Como exemplo, se
o precatério é apresentado em setembro de 2009, a Fazenda s6 fica compelida
a seu pagamento no exercicio de 2011.

Semelhante sistema é anacronico, injusto e gravoso aos credores da Fazen-
da. Aliés, ndo fica mitigado nem com a obrigacédo fazendéria de atualizar
monetariamente os créditos, como reclama o mesmo dispositivo. O problema
¢é a demora, o retardamento da liquidagdo do débito. A ruptura da equidade,
em tal sistema, consiste no favorecimento que se confere ao Estado em relagdo
ao cidaddo, mesmo sendo ele economicamente mais poderoso que este. Hg,
pois, evidente ofensa ao direito de cidadania.

25. Inclui-se af a Constituigio de 1967, com a Emenda n° 1/69 (art. 117, §§ 1° e 2°).
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O procedimento constitucional vigente poderia ser atenuado se o termo ad
quem para a apresentacdo dos precat6rios a serem pagos no exercicio seguinte
fosse mais tardio, em setembro ou outubro. O ideal, porém, seria que todos os
créditos apresentados até o final do exercicio fossem pagos no exercicio se-
guinte. Bastaria instituir regras mais flexiveis para a elaboracio e a execugdo
do orgamento, contemplando-se rubrica com previsdo estimada para paga-
mento dos débitos da Fazenda, o que ndo seria nada tdo complexo, tendo em
vista que as receitas e despesas futuras sdo, na verdade, alvo de estimativas.

38. Norma que também pode provocar efeitos danosos aos cidadéos é a do
art. 100, § 5°, da CF, incluido pela E.C. n° 30/2000. Nos termos desse disposi-
tivo, é licito que a lei fixe valores distintos para a configuracdo do pequeno
valor, previsto no art. 100, § 3°, CF, considerando as diversas capacidades dos
entes de direito pablico.

A norma atingiu direito inerente a cidadania: o direito a seguranga juridi-
ca. A inteligéncia desse direito tem como ndcleo a ideia de certeza e definigdo
que a norma deve transmitir aos cidadaos, e essa ideia envolve um aspecto
objetivo, que consiste na estabilizagdo juridica, e um subjetivo, que retrata a
confianga que o cidaddo adquire nas decisGes estatais (principio da protegao
a confianga)®. O texto do dispositivo ndo d& margem a seguranca, dada a
liberdade relativa que confere ao ente publico para fixagdo do que seja “pe-
queno valor”.

Melhor seria que o Constituinte tivesse fixado os limites minimos, como,
alids, o fez no art. 87 do ADCT da Constituicdo, j& visto acima. E exatamente
por causa da fluidez do art. 100, § 5° j4 se consumou flagrante violagdo ao
postulado da cidadania: lei estadual fixou o limite de cinco sal4rios minimos
para os créditos de pequeno valor. E f4cil ver a disparidade: o ADCT conside-
rou o limite de quarenta saldrios minimos para os Estados e Distrito Federal,
enquanto ndo editassem suas respectivas leis regulamentadoras. Diante dessa liber-
dade, o legislador estadual fixou o referido limite, ostensivamente dispare e
irrazoavel diante da estimativa constitucional. Lamentavelmente, a despeito
dessa agressdo aos cidadéos, a lei foi declarada constitucional sob o funda-
mento de espelhar faculdade concedida ao legislador estadual”. Em outras
palavras, predominou a liberdade dos entes ptiblicos em valorizar o
formalismo da burocracia sobre o direito dos cidadéos de se livrarem dela.

26.Vide a respeito o excelente estudo de Almiro do Couto e Silva no trabalho “O Principio da
Seguranga Juridica (Protegao a Confianga) no Direito Pablico Brasileiro e o direito da Administragdo
Pdblica de anular seus préprios atos administrativos: o prazo decadencial do art. 54 da lei do
processo administrativo da Unido (Lein®9.784/99)”, publicado na Revista de Direito Administrativo
n° 237, ano 2004 (pp. 271/315). ¥

27. No caso, a fixagdo foi da Lei n° 5.250/2002, do Estado do Piauf, declarada constitucional (com um
s6 voto vencido) pelo STF na ADI n° 2.868 (Rel. Min. Joaquim Barbosa, julg. em 2.6.2004).

46 Revista do Ministério Pablico. Rio de Janeiro: MPR], n. 33, ]ul/ set. 2009



39. O art. 33 do ADCT da CF estabeleceu que, excluidos os créditos de
natureza alimentar, o valor dos precatérios judiciais pendentes de pagamen-
to ao ser promulgada a Constituigdo poderia ser pago em prestagdes anuais,
iguais ou sucessivas, no prazo méaximo de oito anos, a partir de julho de 1989,
por decisdo firmada pelo Poder Executivo até cento e oitenta dias contados da
promulgacéo da Carta, incluindo-se no citado valor o remanescente de juros
€ correcdo monetaria.

Esse dispositivo transitério refletiu grave ofensa a cidadania. Na verdade,
retratou um escarnio aos cidaddos que tiveram seus créditos contra a Fazenda
Pablica reconhecidos por decisdo judicial transitada em julgado. O
Constituinte agiu contra as proprias garantias que implantou na Carta
Constitucional, permitindo que o Estado-governo atuasse em confronto com o
Estado-Juiz, ao converter em créditos parcelados aqueles que se consumaram
como créditos unitirios. Nao se deseja aqui questionar a constitucionalidade
do dispositivo; ndo h4 por que fazé-lo, tratando-se de Poder Constituinte
Originario. Busca-se, isto sim, trazer a reflexdo o desajuste de tal favorecimento
estatal aos principios que regem a protegao dos cidadaos.

Entretanto, se nfo cabe acoimar a norma de inconstitucional, pode-se con-
siderar que seu contetdo é ajuridico, para lembrar as hipéteses de modifica-
Gdo constitucional sistematizadas por BiscATERRI DI RurFia. Para o grande-
pensador politico, modificagées constitucionais podem resultar de procedi-
mentos juridicos, quando coerentes com o direito anteriormente vigente, e fiticos,
quando contrastam com este. Os procedimentos féticos, a seu turno, podem
ser antijuridicos, quando rompem bruscamente com a ordenacgdo anterior (no
caso, v.g., de revolugdes), ou ajuridicos, quando a nova solugdo constitucional
se revela inadequada e prejudicial a sociedade, ndo sendo existente no direito
anterior®.

40. N&o bastasse semelhante disparate, a E.C. n° 30/2000 fez incluir o art.
78 no ADCT da Constituigdo, repetindo em seu ndcleo o alvo do citado art. 33
do ADCT. Segundo esse mandamento, os precatérios pendentes de pagamen-
to na data da promulgagdo daquela Emenda (13.09.2000) e os que se origina-
vam de agBes iniciais ajuizadas até 31.12.99 seriam liquidados em prestagoes
anuais, iguais e sucessivas, no prazo méximo de dez anos®.

Nova moratéria contra os credores e novo privilégio em favor da Fazenda.
Constituiu justificativa dessa nova moratéria o propésito de reduzir os débi-
tos fazendaérios, acumulados por décadas de inadimplemento contumaz e
injuridico. A reflexdo aqui h4 de residir no seguinte: como aceitar que o desca-

28. Paolo Biscaretti di Ruffia, Direito Constitucional, RT, 1984, 9* ed., trad. Maria Helena Diniz, p. 73.
29. Foram ressalvados os créditos alimenticios, os de pequeno valor e os enquadrados no art, 33 do
ADCT da CF.
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so e os descalabros governamentais anteriores possam descarregar seus efei-
tos danosos sobre a esfera juridica dos cidadaos?

A regra constitucional se afigura irrazoével e desproporcional diante do
proéprio sistema adotado pelo Constituinte. Quando o conflito interno da Cons-
tituicdo se processa entre principios, é mais facil obter a solu¢do, com o recur-
5o a técnica da ponderagdo de valores. Mas se o conflito é da regra com o
principio, nem sempre é facil a solugdo, principalmente quando a regra pro-
voca uma funda injustica ndo assimilada pela sociedade®. No caso em foco,
mais uma vez o Constituinte atuou em desconformidade com o principio da
cidadania e com outros dele decorrentes, como o do direito adquirido e o da
dignidade da pessoa humana, entre outros.

41. E bem verdade que a E.C. 37/2002, ao incluir o art. 8 no ADCT da CF,
procurou amenizar um pouco a regra do parcelamento dos débitos, enunci-
ando o pagamento integral dos créditos que: a) tivessem sido objeto de emis-
sdo de precatérios; b) fossem de pequeno valor; c) estivessem pendentes de
pagamento na data da publicagdo da referida Emenda. A ressalva, entretanto,
consolida o sistema de parcelamento para os demais débitos. O que se quer
salientar aqui é que nio importa a natureza do débito: se ele existe e foi defini-
do em sentenga judicial transitada em julgado, o pagamento deve ser integral.

42. Como se nio bastassem todas essas distor¢des, outra sandice est4 vin-
do a tona: foi aprovada no Senado, em abril de 2009, a PEC 12/06, conhecida
como “PEC dos Precatérios” ou (mais propriamente) “PEC do Calote”, decer-
to mais uma agressdo aos direitos de cidadania.

Um dos objetivos de tal Proposta reside em limitar o pagamento dos
precatérios a 3% (trés por cento) e 1,5% (um e meio por cento) das despesas
primérias dos Estados e dos Municipios, respectivamente. Segundo algumas
estatisticas, algumas unidades federativas levardo dezenas de anos para pa-
gar seus credores. O Estado do Espirito Santo, por exemplo, “levaria precisos
140 anos para saldar as dividas atuais perante os respectivos credores”®.

Além disso, a Proposta cria um desagio no leildo de precatérios judiciais.
Por meio dele, os entes federativos poderdo adiar os pagamentos de seus débi-
tos, sendo-lhes concedidos mais tempo e meios para torna-los dispersos, com
0 que evitam concretizar a respectiva quitagdo. Trata-se de um “leildo rever-
so”, pelo qual a pessoa federativa recompra os precatérios oferecidos com
maior deségio pelos credores, e isso porque apenas o percentual de 70%, inci-
dente sobre os ja referidos percentuais de 3% e 1,5%, é que se destinardo a
operagdes dessa natureza.

30. Ana Paula de Barcellos, Ponderagdo, Racionalidade e Atividade Jurisdicional, Renovar, 2005, p. 204.

31.A informacdo é de Gustavo Viseu e Daniel Brajal Veiga, no trabalho “PEC 12 aumenta a
inseguranca jurfdica do Brasil” (visto no sitio do Consultor Juridico, em 5.5.2009; www.conjur.com.br/
2009-abr-26).
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O total desrespeito aos credores puiblicos torna acertada a observagdo de
que “essa falta de honra no cumprimento de obrigagées é que nos faz, como pais, ser
avaliados abaixo do grau de investimento prudente”®. Realmente, parece ndo ha-
ver limites para o desprezo que o Estado dispensa a seus cidad&os.

43. Todos esses aspectos sdo aqui apontados com uma visdo de futuro, ou
seja, para abrir caminho a novas solugdes nédo ofensivas a cidadania - solu-
¢es, enfim, a serem implementadas, de uma forma justa e razoavel, no que
tange aos débitos da Fazenda Ptblica para com os cidaddos. E verdade que
sdo eles formalizados por normas juridicas de 4mbito constitucional: legem
habemus. Mas a sociedade ndo pode ficar eternamente & mercé do legislador
quando se antepde descompasso tdo expressivo entre as metas do Estado e as
garantias dos cidad&os.

8.OFENSAS FATICAS A CIDADANIA

44. A cidadania, como pressuposto fundamental da democracia e do Esta-
do de Direito, ndo é somente afetada por algumas normas componentes do
microssistema constitucional que rege os precatérios judiciais. H4 situagoes
faticas, consolidadas através de repetidas ocorréncias, que, da mesma forma,
agridem o direito dos cidaddos ao recebimento de seus créditos junto a Fazen- -
da Pablica.

45. Uma dessas situagdes é a contumaz inadimpléncia dos entes pablicos
quanto & obrigagdo de pagamento de seus débitos dentro dos prazos determi-
nados na Constituigio. Mesmo com todo o beneficio de prazos longos para a
liquidagdo dos valores devidos, a maioria dos entes pablicos tem, pura e
simplesmente, relegado tais prazos a segundo plano, formando-se verdadei-
ra crise de aplicabilidade constitucional. Em alguns Estados e Municipios,
estdo sendo pagos os precatérios apresentados ha cinco ou seis anos, numa
Pposicdo de total desrespeito as normas constitucionais pelo préprio Estado®.

Aqui - é imperioso destacar - ndo sobressai apenas o plano juridico, afeta-
do pelo descumprimento da obrigagdo, mas também, e principalmente, o pla-
no psicoldgico, sobre o qual se ergue, cada vez mais, o descrédito dos cidadaos
nas institui¢es politicas. Descrenga, indignagéo, revolta, deboche - tudo isso
€ 0 que permeia o espirito dos credores quando o assunto é o pagamento dos
débitos fazendérios. De outro angulo, o que se observa é o furor tributario
quando se trata de cobrar créditos estatais. O Estado, tdo cioso da necessidade

e —————

32, Paulo Rabello de Castro, no artigo Est4 inaugurada a era do calote (publ. na Revista Epoca, n° 572,
maio/2009, p. 80).

33. De acordo com informagdes que recebemos, o Estado do Rio de Janeiro, em janeiro de 2008,
ainda estava pagando precatérios apresentados em 1999. Ao contrario, o Municipio do Rio de
Janeiro, na mesma época, vinha observando rigorosamente os prazos constitucionais.
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de cobrar os seus créditos, negligencia inteiramente quanto a obrigagao de
pagar os seus débitos. Essa é uma situacdo ofensiva aos vetores mais
comezinhos da cidadania.

46. Entretanto, esse tipo de omissdo, injusta e inconstitucional, poderia ser
combatido mais eficazmente se contra o inadimplemento das obrigagdes fos-
sem aplicadas as sangGes previstas na Constituigdo para essa hipétese. A
impunidade, como sempre, é o grande fator de estimulo a violacdo dos deve-
res e obrigagbes. Dependendo do agente e da natureza da conduta, pode mui-
to bem configurar-se crime de responsabilidade ou ato de improbidade
administrativa. Mas isso é apenas ut6pico e carece de efetiva vontade politica
para sua aplicagdo.

47. A omissao dos entes publicos tornou-se tdo corriqueira que a sociedade
iniciou um processo de enfrentamento de tal situagdo, propugnando a aplica-
¢do da medida politica de intervengio nas pessoas federativas inadimplentes.

De fato, a Constituicdo obriga a intervencao da Unido nos Estados e Distri-
to Federal no caso de suspensdo do pagamento da divida fundada por mais
de dois anos consecutivos, salvo motivo de for¢a maior (art. 34, V, 4, CF). Da
mesma forma, cabe aos Estados intervir nos Municipios quando ocorrer esse
mesmo suporte fatico (art. 35, I, CF). Bem afirma Cretella Junior que “o Estado-
membro ndo pode ser insolvente” e que, se o for, sujeitar-se-4 a intervengdo; no
entanto, informa o mesmo jurista ndo ter conhecimento de intervengdo com
esse fundamento®.

O conceito de divida fundada foi firmado pela Lei n° 4.320/67, que dispde
sobre finangas pablicas. Eis o que dita o art. 98: “A divida fundada compreende
os compromissos de exigibilidade superior a doze meses, contraidos para atender a
desequilibrio orcamentdrio ou financiamentos de obras e servigos publicos”. A dou-
trina considera, como compromissos desse género, o de pagamento de juros, a
amortizagdo de empréstimos e outros da mesma natureza, sempre situados
no direito financeiro®. Tecnicamente, pois, ndo se enquadram no conceito de
divida fundada os débitos fixados por sentenca judicial por forga de litigios
sem caréter financeiro®.

Nao obstante, se o débito fazendario resultou de condenagdo por sentenga
judicial transitada em julgado, reconhecend6 o dever do Estado em liquidar
sua divida, ndo h4 razdo por que ndo inclui-lo também no conceito de “divida
fundada”. Semelhante qualificacdo daria ensejo a que os entes publicos
diligenciassem seriamente no sentido de liquidar seus débitos, postando-se
em situagdo compativel com a ideia de cidadania e de igualdade.

34. José Cretella Junior, Comentdirios a Constituigio de 1988, Forense Univ., vol. IV, 1991, p. 2.075.

35. Por todos, Pinto Ferreira, Comentrios..., cit., 2° vol., p. 315.

36. Foi como decidiu o STF na IF 2915-SP, Rel. Min. Gilmar Mendes, DJ de 28.11.2003, e em outros
processos com o mesmo objetivo.
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Pelo respeito aos cidadéos, titulares de direitos fundamentais da Consti-
tuicdo, e ao principio da dignidade humana, que exige tratamento digno aos
individuos, a propria Carta deveria alterar seu microssistema relativo aos
precatérios, admitindo a incidéncia do instituto da intervengdo no caso de
inobservancia dos prazos, com a ressalva, ja hoje existente, da ocorréncia de
motivo de for¢ga maior.

No entanto, se a alteragdo ndo se processar no seio da Constituigdo, que ao
menos se inclua a hipétese na definicdo da lei reguladora do conceito da
divida fundada - a Lei 4.320/67 ou outra lei federal - para, em respeito a
cidadania e a dignidade da pessoa humana, permitir.aos cidadaos que con-
cretizem as expectativas de recebimento de seus créditos.

9. CONCLUSOES

48. O presente estudo teve o escopo apenas de revisitar o instituto dos
Precatérios judiciais como instrumento de liquidagao dos débitos da Fazenda
Pablica e sugerir uma reflexdio sobre o microssistema que o regula em plano
constitucional.

49. A disciplina reguladora - o sentimento é praticamente unanime entre
0s que a conhecem - tem-se revelado iniqua, injuridica, anacrénica e ineficaz,
Provocando incessantes gestos de indignacéo pelos privilégios conferidos ao
Estado e em razdo do desprezo ao axioma da cidadania e ao Estado de Direi-
to, onde devem reinar a igualdade, impessoalidade e justica, e isso - releva
sublinhar - relativamente a débitos liquidos e certos do Estado para com os
cidadaos.

50. E preciso repensar tais standards e reclamar que o Estado trate seus
stditos com justica e equidade. MaQUIAVEL buscava a “verdade efetiva” e, por
isso, atestava que os homens sdo “ingratos, voltaveis, simuladores, covardes
ante os perigos, 4vidos de lucro” - todas essas caracteristicas da natureza
humana. Reconhecia, porém, que o Estado s6 se justificava em fungdo dos
homens que o instituiam?.

Mas, apesar disso, o Estado ndo pode dissociar-se dos corpos sociais (ubi
societas, ibi ius), como ensina SANTI RoMANO: “Se, ds vezes, se diz que o direito é a
alma e o principio vital dos corpos sociais e, portanto, do Estado, isto nio significa que
direito e corpo social sejam duas coisas diversas, porém unidas, e muito menos que o
Primeiro seja um produto ou uma fungdo do segundo, porque aquela idéia pretende

B e D ——

37. O Principe, Cap. XVII, apud Os Clissicos da Politica, Ed. Atica, 3" ed., 1991, Maria Tereza Sadek
(org. Francisco C. Weffort), p. 19.
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rebater o conceito segundo o qual um ndo pode separar-se do outro nem material, nem
conceitualmente, como ndo se pode separar, a ndo ser por uma abstracio falha, a vida
do corpo vivente”,

51. Se Estado e sociedade formam, de fato, uma s6 unidade, e se a Consti-
tuicdo democratica oferece a protecdo da cidadania aos membros da coletivi-
dade, s6 se poderd considerar cidaddo - realmente cidaddo - aquele que
merecer um tratamento justo e digno por parte do ente estatal. Por conseguin-
te, o sistema de precat6rios judiciais merece novas reflexdes e uma profunda
guinada em ordem a conferir aos credores do Estado o mesmo status que tem
este na qualidade de devedor.

E esse aspecto da cidadania que a sociedade deseja ver respeitado.

38. Santi Romano, Principios de Direito Constitucional Geral, RT, 1977, trad. Maria Helena Diniz, pp.
73/74.
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