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RESUMO

O artigo aborda o surgimento e a evolugdo do Direito Administrativo, destacando o consen-
sualismo da Administracdo Publica no ambito dos precatorios. Examina o Acordo Direto instituido pela
EC 94/2016 e o limite de 40% constitucionalmente definido para a sua realizagdo. Nesse ponto, o trabalho
instiga o leitor a refletir acerca da incongruéncia da limitacdo do desagio nas negociacdes realizadas pela
Fazenda Publica em detrimento da liberdade da cessdo de crédito de precatorio perante o mercado privado.
Conclusivamente, defende a necessidade de extirpar a limitacdo do desagio nos Acordos Diretos ou, alter-

nativamente, limitar na mesma medida, a cessdo de precatorios a terceiros.
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INTRODUCAO

O Direito Administrativo esta em constante evolu¢ao. Desde seu surgimento até os dias atuais,

o papel desempenhado pela Administragao Publica perante os cidadaos tem sofrido mudangas significativas.

O Poder Publico, inicialmente visto como autoritario, burocratico e distante dos direitos e ga-
rantias patrimoniais do individuo, passou a se aproximar do cidadao, a prestar os servigos publicos que lhe
foram exigidos e, posteriormente, a dialogar com o administrado, permitindo sua efetiva participa¢do na

atuacdo em prol do interesse publico.

Com a Constituigao Federal de 1988 edificou-se o regime juridico constitucional administra-

tivo com os principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e, mais tarde, a eficiéncia.

Essa conformacao, decorrente da supremacia da Constitui¢do, impde que a interpretacdo da

totalidade do Direito administrativo seja realizada conforme os principios constitucionais?.
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A legalidade estrita abre espago ao principio da juridicidade e, com esse novo paradigma, surge

a era da consensualidade no ambito da Administracao Publica.

Nesse contexto, o presente trabalho faz um resgate historico do surgimento e da evolucao do
Direito Administrativo, destacando o novo papel da Administracdo Publica frente aos cidadaos, especifi-
camente em relagdo ao poder de negociacdo de seus precatorios, mediante o procedimento denominado
Acordo Direto instituido pela EC 94/2016.

I. O SURGIMENTO DO DIREITO ADMINISTRATIVO

A instituicdo do Estado de Direito marca o contexto histérico de nascimento do Direito Admi-
nistrativo. A compreensao desse fato ¢é relevante para entender que o Direito Administrativo ndo possui uma

origem essencialmente autoritaria, a despeito da existéncia de posi¢des doutrinarias em sentido diverso*.

Eduardo Garcia de Enterria e Toméas-Ramon Fernandez propagam expressamente a licao de que

“o Direito Administrativo surgiul...] como uma reagdo direta contra as técnicas de governo do absolutismo™.

Afirmam, ainda, que o processo de institui¢do do Estado de Direito na Franca apos a Revo-
lucdo de 1789 teve como objetivo central acabar com a ideia de que o Direito poderia ser fundamentado
a partir de aspectos transcendentais (naturalmente ligados a figura e a pessoa do monarca absolutista).
Para os revoluciondrios, apenas a vontade geral do povo — nog¢do de concretude intangivel, mas que pode
ser expressa simbolicamente através da Lei geral e abstrata — ¢ que poderia legitimar o exercicio dos

poderes publicos®.

Assim, “ndo se tratava apenas de retirar do Rei para o povo a origem do Direito e de reduzir

todos os atos singulares de comando a mera particularizagao de leis gerais™’.

A questao era muito maior: estava-se buscando a afirmacdo de uma nova forma de se encarar o
sistema juridico, na qual o valor central a ser protegido deveria ser “a liberdade de quem até esse momento

encontrava-se na posi¢ao de simples sudito passivo, em relagdo a um poder alheio e transcendente™.

Importa destacar que s6 se percebeu a possibilidade do desenvolvimento de normas destinadas
a organizar a estrutura e a delimitar a acao do Poder Publico, limitando os espacos de poder das autoridades
administrativas, apds assente o entendimento de que o Estado — assim como qualquer outra pessoa com

personalidade juridica — poderia se submeter ao Direito’.

O Direito Administrativo, desde seu desenvolvimento embrionario, foi formulado com base

4 Em sentido diverso, Gustavo Binenbojm afirma que a teoria tradicional do Direito Administrativo “foi elaborada tendo em
vista a preservagao de uma légica de autoridade, e ndo a construgdo de uma légica cidada”. Para esse autor, “o surgimento do
direito administrativo, e de suas categorias juridicas peculiares[...] representou antes uma forma de reproducao e sobrevivéncia
das praticas administrativas do Antigo Regime que a sua supera¢do”. BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito adminis-
trativo: direitos fundamentais, democracia e constitucionalizagdo. 3. ed. rev. e atual. Rio de Janeiro: Renovar, 2014, p.3.

5 GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo; FERNANDEZ, Tomas-Ramon. Curso de Direito Administrativo. V.I. Revisor técnico:
Carlos Ari Sundfield. Trad. José Alberto Froes Cal. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, p. 442.

6 Idem.
7 Idem.
8 Idem.

9 MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira de. Principios gerais de direito administrativo. V. 1. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007,
p-52.
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nao apenas nas prerrogativas do Estado (que conferiam poderes as autoridades administrativas), mas, sim,
em um bindémio juridico que tem em seu outro polo a nogao de sujeigoes, isto &, de limitagdes a atividade

do Estado como forma de proteger os direitos dos cidadaos!'.

Hé desse modo, uma perspectiva formal (limitagdo do poder a partir de instrumentos juridi-
cos) e uma perspectiva material (defesa dos direitos fundamentais) inerentes ao paradigma do Estado de

Direito!".

A formula do Estado de Direito nada mais €, portanto, que a institucionalizagdo de um meio
objetivo para atingir um fim ha muito pretendido pelos grupos que tomavam o poder politico com as revo-
lugdes burguesas. O que se espera do Estado de Direito, pois, nada mais € do que “ele indique como intervir

(através do “direito’) no ‘poder’ com a finalidade de fortalecer a posi¢ao dos sujeitos”?.

II. INFLUENCIAS DO DIREITO ADMINISTRATIVO NO BRASIL E SEU
PROCESSO EVOLUTIVO

O contexto historico do Direito Administrativo evidencia o principio da legalidade. Com a

queda do Regime Absolutista, a lei se tornou o fundamento limitador ou viabilizador da acdo estatal.

No periodo liberal, concebe-se a lei como resultado da decisdo politica perfeita, a partir do
exercicio da decisao democratica, visando garantir o direito a liberdade e a propriedade, com restrigdes a
acdo estatal. No periodo social, por outro lado, a lei se concebe como um instrumento para viabilizar as
intervengoes reiteradamente promovidas no meio social e econdmico pelo Estado a fim de garantir uma

prestagdo de servigos ¢ uma prote¢ao a direitos sociais considerados minimos!'.

A transi¢ao do Estado liberal ao Estado social, em um primeiro momento, apresentava-se como
solugdo para os diversos problemas verificados pela exploragdo do homem, com direitos fundamentais
relegados ao segundo plano. Tanto ¢ assim que a Revolucao Industrial foi um dos estopins para o inicio da

fase social'®.

A partir de fins dos anos 70 do século XX, o Direito Administrativo passa a sofrer mudancas
expressivas, com muita aceleragdo. Seus temas cldssicos, como interesse publico, discricionariedade, ato
administrativo, contrato administrativo, poder de policia, servigo publico adquirem matizes que os distan-
ciam da elaboragdo cldssica. Novos temas surgiram entre a década de 80 e o fim do século XX, com foco
no cidaddo, ndo mais se priorizando como foco a autoridade, por exemplo: processo administrativo, parti-

cipagado, transparéncia, principio da eficiéncia, principios da proporcionalidade e razoabilidade, principio

10 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Origem e formagdo do Direito Administrativo. /n: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella;
MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Tratado de direito administrativo: teoria geral e principios do direito administrativo.V.1.
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, p.34.

11 NOVALIS, Jorge Reis. Contributo para uma teoria do Estado de Direito: do Estado de Direito liberal ao Estado social e
democrdtico de Direito. Coimbra: Almedina, 2006, p.103-105.

12 COSTA, Pietro. O Estado de Direito: uma introdugdo historica. In: COSTA, Pietro; ZOLO, Danilo (Orgs.). O Estado de
Direito: historia, teoria e critica. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2006, p.96.

13 NEVES, Cleuler Barbosa das; FERREIRA FILHO, Marcilio da Silva. Contrapesos de uma Administragdo Publica consen-
sual: legalidade versus eficiéncia. Interesse Publico — IP, Belo Horizonte, ano 19, n. 103, p. 49-77, maio/jun. 2017.

14 Idem.



da confianga legitima, regulacao, agéncias reguladoras. No século XXI emergem, por exemplo: o principio
da boa administracao, as politicas publicas, a consensualidade, a administracao eletronica, o governo ele-

tronico, o Direito Administrativo global, o Direito Administrativo sem Estado.'®

O Direito Administrativo brasileiro inspirado no Direito Francés caminhou em seu processo
evolutivo, apartando-se do perfil impositivo e burocratico para atuar de modo mais préoximo ao cidadao e
garantir-lhes o bem-estar social.

De uma simples leitura dos principais dispositivos do texto constitucional de 1988, observa-se
que o constituinte optou por um modelo de Estado intervencionista, cujos maiores objetivos sao a redugao
das desigualdades sociais e regionais, a garantia do desenvolvimento nacional, a promog¢do do bem de to-

dos e a constru¢ao de uma sociedade livre, justa e solidaria.

Nesse contexto, passa-se a exigir da Administracdo Publica fun¢des mais numerosas e comple-
xas do que quando vigia o paradigma do Estado liberal.

O liberalismo econdmico que pugnava por um Estado minimo e leve, na linguagem contempo-
ranea, acabou, por via indireta, concorrendo para maior atuacao do Estado na defesa do interesse geral. Em
seguida a implantacao do Estado de Direito, as fungdes basicas do Estado consistiam na defesa nacional, na
politica externa, na manuten¢do da ordem e seguranga publica, na prestagado jurisdicional e na implantacao
de infraestrutura basica indispensavel ao desenvolvimento econdmico. Entretanto, as revolugdes indus-
triais e tecnologicas, que se seguiram nos séculos XIX e XX, foram responsaveis pela criagdo de novas
necessidades. Todavia, a prestacdo de certos beneficios ou servigos para atender a essas necessidades nao
interessava aos particulares por ndo representarem atividades lucrativas. A demanda surgiu, a sociedade

cobrou ¢ o Estado passou a assumir a prestagao de tais servigos.'¢

Pode-se dizer que a Constituigdo de 1988, com as emendas que se sucederam, atualmente re-
trata e d4 fundamento, em grande parte, ao que tem sido chamado de novo direito administrativo nascido
e evoluido em um mundo globalizado, um mundo em que as facilidades de comunicagdo enfraquecem as

fronteiras, aproximam os povos e sua cultura e universalizam o direito'”.

Hodiernamente, o direito administrativo tem se voltado para a construgdo, consolidacdo e
implementag¢dao de procedimentos democraticos que possibilitam aos cidaddos, nao mais concebidos
como administrados, sua participacdo na administracdo publica. O direito administrativo vem saindo
de seu “enclausuramento”, especialmente em decorréncia da afirmagao do constitucionalismo e de seu
influxo direto na atividade administrativa, apresentando aberturas e mudangas que “reabilitam a pessoa
enquanto administrado, em sintonia e pé de igualdade com o status ja conquistado enquanto eleitor e
jurisdicionado™'8,

15 MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo em evolugdo. 22 ed. Belo Horizonte: Forum, 2020, p.33.

16 FARIA, Edimur Ferreira de. Curso de Direito Administrativo Positivo. 8. ed. Belo Horizonte: Forum, 2015, p. 43.

17 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella; MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Tratado de direito administrativo [livro eletroni-
co]: teoria geral e principios do direito administrativo.v.1. 2. ed. e-book baseada na 2. ed. Impressa. Sdo Paulo: Thomson
Reuters Brasil, 2019.

18 MOREIRA NETO, Mutagdes do direito administrativo, 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2007, p. 11. In: FUNGHI, Luis
Henrique Balta. Da dogmatica autoritaria a administragdo publica democrdatica. Revista de Direito Administrativo, Belo Ho-
rizonte, ano 211, n. 257, maio/ago. 2011.
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III. REFLEXOS DA EVOLUCAO DO DIREITO ADMINISTRATIVO NO
SISTEMA CONSTITUCIONAL DOS PRECATORIOS

3.1 Regime juridico dos precatorios

Dizia Pontes de Miranda que o regime de pagamentos devidos pela Fazenda Publica constitui
medida constitucional moralizadora, contra a advocacia administrativa, diante da necessidade de fazé-los

na ordem de apresentacdo dos precatorios'”.

A Constituicdo Federal, em seu artigo 100, submeteu o Estado ao regime diferenciado de pre-
catorios. Nele, ndo hé possibilidade de penhora — pois bens publicos sdo impenhoraveis — e o pagamento
serd promovido somente no exercicio financeiro seguinte (se a apresentacao formal da requisicdo ocorrer
até o dia 1° de julho anterior). A ordem de pagamento ¢ dada pelo Presidente do respectivo Tribunal, sendo
as dotagdes or¢amentarias e os créditos abertos para fins de pagamento da divida consignados diretamente
ao Poder Judiciario (art. 100, §6°, CF).

A regra da ordem cronologica de pagamentos deixou de ser absoluta. Com os desafios surgidos
no mundo dos fatos, a EC 62 trouxe uma série de excecoes, descendo a minucias de determinados casos

concretos.

Conforme os §§ 1° e 2° do mesmo art. 100, todos os créditos continuam seguindo a ordem
cronolodgica de apresentacao dos precatorios, a excecdo dos de natureza alimentar — em face dos quais foi
instituido duplo grau de preferéncia: os alimentares (simples) e os alimentares destinados a pessoas com

idade igual ou superior a 60 anos (na data da expedicao) ou que sejam portadoras de doenga grave.

O pagamento pela ordem de registro do precatério requisitorio tem como fungao principal o
atendimento a principios constitucionais, em especial a impessoalidade (ndo se beneficia um credor em
detrimento dos outros; o critério para a ordem dos pagamentos ¢ puramente objetivo) e a igualdade (todos
os credores estdo em situacgao juridica paritaria, materialmente isonomica; o eventual discrimen s6 pode ser

normativo, respeitador da Constitui¢ao).
3.2 O consensualismo da Administra¢ao Piblica no ambito dos precatorios

Com o advento da Constituicao de 1988, os pilares da democratizagao e consensualidade fo-
ram evidenciados. Permitiu-se uma postura dialdgica dos administrados para com a Administracdo Publi-
ca, abrindo-se canais de participacdo e discussdo, antes da tomada de decisdo que envolva interesses de

dada coletividade.

A busca pelo consenso constitui um novo método de governar ou administrar, fomenta uma
maior integragdo das forgas sociais com vistas a estabilidade social e politica e elimina a resisténcia que

costuma acompanhar as intervengdes da Administracao.

Gustavo Justino de Oliveira afirma que a conformagdo da Administragdao Publica consensual

19 PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti. Comentarios a Constituicdo de 1967 com a Emenda n. 1 de 1969. Sdo
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1970. v. 3, p. 646-647.
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nao resulta na superagdo da administragao imperativa, mas seguramente diminui seu campo de incidéncia.
Segundo o autor, a expansao do consensualismo para consideravel parcela das atividades perpetradas pela
Administragdo provoca uma mudanga de eixo do direito administrativo, que passa a ser orientado pela

l6gica da autoridade continuamente permeada e temperada pela logica do consenso?.

A importancia do consensualismo no ambito da Administragdo contemporanea ¢ bem expres-

sada por Odete Medauar:

“A atividade de consenso-negociagdo entre Poder Publico e particulares, mesmo informal, passa a
assumir papel importante no processo de identificagdo de interesses publicos e privados, tutelados
pela Administrag@o. Esta ndo mais detém exclusividade no estabelecimento do interesse publico; a
discricionariedade se reduz, atenua-se a pratica de imposi¢do unilateral e autoritaria de decisdes. A
Administragdo volta-se para a coletividade, passando a conhecer melhor os problemas e aspiragdes
da sociedade. A Administragdo passa a ter atividade de mediagdo para dirimir e compor conflitos de
interesses entre varias partes ou entre estas e a Administragdo. Dai decorre um novo modo de agir,
ndo mais centrado sobre o0 ato como instrumento exclusivo de defini¢do e atendimento do interesse
publico, mas como atividade aberta a colaborag@o dos individuos. Passa a ter relevo o momento do
consenso e da participagdo.?'”

Pela consensualidade, o Poder Publico vai além de estimular a pratica de condutas privadas de
interesse publico, passando a estimular a criagdo de solucdes privadas de interesse publico, concorrendo

para enriquecer seus modos ¢ formas de atendimento®.

O Acordo Direto em Precatorio, surgido com a EC 94/2016 reflete essa nova forma de atuagdo

da Administracao Publica, permitindo-lhe negociar seus débitos diretamente com os credores.
IV. O ACORDO DIRETO EM PRECATORIO

A Emenda Constitucional 94, de 15 de dezembro de 2016, alterou o regime de pagamento de
débitos publicos decorrentes de condenagdes judiciais e acrescentou dispositivos ao ADCT, para o fim de

instituir novo regime especial de pagamento aos precatdrios em mora.

Por meio dessa alteragdo constitucional, surgiram duas possibilidades ao ente publico para

realizar o pagamento de seus precatérios mediante acordos diretos.

A primeira delas esta no §20 do artigo 100 da CF/88, na qual atribuiu ao ente devedor a prerro-
gativa de parcelar o pagamento de precatdrios cujo valor seja superior a 15% (quinze por cento) do mon-

tante de precatorios incluidos na Lei Or¢amentaria Anual.

Ou seja, aqueles precatérios cujo valor supera 15% da dotagdo orcamentaria de precatorios

apurada nos termos do §5°, art. 100, da CF/88, serdo pagos em até 6 parcelas, sendo 15% (quinze por cento)

20 OLIVEIRA, Gustavo Justino de. 4 arbitragem e as parcerias publico-privadas. In: SUNDFELD, Carlos Ari (Org.). Par-
cerias publico-privadas. Sao Paulo: Malheiros, 2005 Apud SCHREIBER, Rafael. A importancia do advogado publico na efe-
tivacdo de acordos como aplicador do direito administrativo contemporaneo. In: CUNHA, Bruno Santos; NERY, Cristiane da
Costa; CAMPELLO, Georgia Teixeira Jezler. Direito municipal em debate. Belo Horizonte: Forum, 2017. v. 3, p. 18.

21 MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolugdo. 2. ed. rev., atual. ¢ ampl. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2003, p. 211.

22 CARVALHO, Gabriela de. A nova Administra¢do Publica e o direito administrativo. Forum Administrativo — FA, Belo
Horizonte, ano 14, n. 158, abr. 2014, p.47.
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no proprio exercicio e o restante em parcelas iguais nos cinco exercicios subsequentes, acrescidas de juros

de mora e corre¢ao monetaria.

Como alternativa a esse parcelamento forcado, previu-se a realizacdo de acordos diretos com

reducdo maxima de 40% (quarenta por cento) do valor do crédito atualizado.

A segunda possibilidade de realiza¢do de acordos diretos para pagamentos de precatorios esta
prevista no §1° do art. 102 do ADCT (numerado do paragrafo unico pela EC 99/2017).

Esta tltima previsao se aplica somente aos entes federativos que estdo sob o regime especial
de pagamentos de precatdrios, isto €, aos estados, o Distrito Federal e os municipios que, em 25 de marco

de 2015, se encontravam em mora no pagamento de seus precatorios.

Portanto, nesse regime nao ha a aplicagdo do §5°, art. 100, da CF/88. Os depdsitos mensais des-
tinados ao pagamento de precatorios sao fixados em percentuais da Receita Corrente Liquida, necessarios

a quitagao do passivo de precatorios até¢ 31 de dezembro de 2029.

Entre outros instrumentos previstos para viabilizar a quitagdo do passivo de precatorios, ha a
possibilidade de destinacdo de até 50% dos recursos alocados ao pagamento de precatdrios para, por opcao
do ente devedor, promover acordos diretos com reducao de até 40% (quarenta por cento) do valor atuali-

zado do crédito.

Assim, ha duas possibilidades de realizacao de acordos diretos: uma para entes devedores que
estejam no regime ordindrio de pagamento de precatdrios nos casos em que o valor do crédito superar o
percentual de 15% (quinze por cento) da dotagdo destinada aos pagamentos de precatdrios, apurada nos
termos do §5° art. 100, da CF/88; e outra destinada aos entes federativos que estejam no regime especial

de pagamento de precatorios, independentemente do valor do crédito.

Cabe registrar que o acordo direto, na atualidade, tem sido o instrumento mais utilizado pelos

entes federados para substituir o pagamento tradicional dos precatdrios? .

4.1 O acordo direto na visao do STF

Um importante fato revelador da importancia do acordo direto estad na relativizag¢do da sua in-
constitucionalidade pelo STF, tornando-se o inico mecanismo substitutivo, dentre os listados no paragrafo

oitavo do art. 97 do ADCT (leildo e quitagdo por ordem crescente), a continuar vigente na Constituicao®.

Isso porque, cabe rememorar que o acordo direto surgiu na Constitui¢ao com a EC 62 de 2009
(inciso III do §8° do art. 97 do ADCT), preconizando: a) regulamentagdo do acordo pela via legislativa

23 No Estado de Mato Grosso do Sul, o acordo direto em precatério realizado no ano de 2020 foi capaz de obter economia de
28,3% aos cofres publicos, aumentando em 13% o patamar economizado no ano anterior. Disponivel em: https://www.cnj.jus.
br/acordos-diretos-em-precatorios-resultam-em-mais-de-28-de-economia-para-ms/. Acesso em: 23 jun. 2021.

24 Conforme levantamento apresentado por Barros Filho, dados coletados pelo Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo
confirmam que, entre os anos de 2011 a 2019, 38% do total pago em precatorio pelo Municipio de Sao Paulo se deu por acordo
direto. No Estado do Paran4, no biénio 2017-2018, 43% dos precatérios adimplidos no periodo foram pagos por meio de acordo
direto. No Estado de Minas Gerais, trezentos municipios conseguiram zerar os débitos judiciais no periodo compreendido entre
2007 e 2010. BARROS FILHO, Wilson Accioli de. Acordos Administrativos publico-privados: delineamentos teoricos e prati-
ca nos precatorios. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2020, p. 268.

25 BARROS FILHO, Wilson Accioli de. Op. cit, p. 269.
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propria de cada ente devedor e b) acordo realizado por intermédio de Camaras de Conciliacao criadas pelos
entes devedores.

No julgamento das ADI n. 4.357 e 4.425 o STF se debrugou sobre a constitucionalidade dos
mecanismos substitutivos de pagamento de precatorio, tendo ao final julgado em bloco para declarar a
inconstitucionalidade do leilao e de todos os demais institutos listados no paragrafo oitavo do art. 97 do

ADCT, incluindo o acordo direto®.

A modulacao temporal de efeitos, contudo, deu sobrevida ao instituto, por mais cinco anos, a

partir do julgamento (1° de janeiro de 2016 a 1° de janeiro de 2021)*".

V. O DESAGIO APLICAVEL AOS ACORDOS DIRETOS E A CESSAO DE
CREDITOS DE PRECATORIOS

Partindo do entendimento entdo firmado pelo Supremo Tribunal Federal, o legislador editou
em 2016, a EC n. 94, inserindo o paragrafo vinte do artigo 100 da Constitui¢ao permitindo a realizagao de
acordo direto, perante Juizos Auxiliares de Conciliagdo de Precatorios, com desdgio maximo de 40% do
valor atualizado do crédito, desde que respeitados os requisitos definidos em regulamentagao editada pelo

ente devedor.

Em 2017, a EC n. 99 inseriu o paragrafo primeiro no artigo 102 do ADCT atualizando a disci-

plina anterior, nos seguintes termos:

ADCT
Art. 102. [...]

§1° A aplicacdo dos recursos remanescentes, por opcao a ser exercida por Estados, Distrito Federal
e Municipios, por ato do respectivo Poder Executivo, observada a ordem de preferéncia dos cre-
dores, podera ser destinada ao pagamento mediante acordos diretos, perante Juizos Auxiliares de
Conciliacao de Precatorios, com redugdo maxima de 40% (quarenta por cento) do valor do crédito
atualizado, desde que em relagdo ao crédito ndo penda recurso ou defesa judicial e que sejam obser-
vados os requisitos definidos na regulamentagéo editada pelo ente federado.

O atual regime juridico-constitucional do acordo direto, portanto, superou a modulacdo dos
efeitos pelo STF, internalizando-o com base nas seguintes normativas: a) respeito absoluto a ordem crono-
logica dos créditos e, por consequéncia, a impessoalidade e a isonomia; b) desdgio maximo de 40% sobre

o valor atualizado do crédito; ¢) vinculacdo do acordo a uma conta bancaria especifica destinataria de 50%

26 “Sao declaradas nulas com eficacia imediata (ndo retroativa ou ex nunc) as formas de pagamento alternativas criadas pelo
art. 97, §§6°, 8° e 9°, do ADCT. Séo elas: a) leildo pelo maior desagio; b) pagamento em ordem crescente de valor; ¢) quitagao
por acordo direto com credor. A partir da presente decisdo somente a ordem cronoldgica de apresentacao (e as excegdes cons-
titucionais do corpo permanente da Lei Maior, como as listas preferenciais de requisitorios alimentares) pode servir de critério
para a ordem dos pagamentos de precatorios. Os efeitos meramente prospectivos dessa declaracdo de inconstitucionalidade
reconhecem a higidez dos pagamentos ja realizados segundo tais critérios”. (BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Questdo de
Ordem na Ag¢do Direta de Inconstitucionalidade n. 4.425-DF. Rel. Min. Luiz Fux, j. 25 mar. 2015, p.15).

27 “Quanto as formas alternativas de pagamento previstas no regime especial: i) consideram-se validas as compensacdes, 0s
leildes e os pagamentos a vista por ordem crescente de crédito previstos na Emenda Constitucional n® 62/2009, desde que rea-
lizados até 25.03.2015, data a partir da qual ndo sera possivel a quitagdo de precatdrios por tais modalidades; ii) fica mantida a
possibilidade de realizacdo de acordos diretos, observada a ordem de preferéncia dos credores e de acordo com lei propria da
entidade devedora, com reducdo maxima de 40% do valor do crédito atualizado”. (BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Ques-
tdo de Ordem na A¢ado Direta de Inconstitucionalidade n. 4.425-DF.Op.cit., p.2).
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de todos os recursos direcionados para o pagamento de precatorios®®; d) delegagao de competéncia proce-

dimental ¢ regulamentadora para os entes devedores brasileiros®.

E inegavel que a permissdo constitucional advinda com a EC 94 para viabilizar o pagamento de
precatdrios por acordo direto com os credores, mediante desagio de até 40% (quarenta por cento) do valor
da divida, traz economicidade ao Poder Publico, proporcionando aumento da capacidade de pagamento de

precatdrios do ente devedor, em atendimento ao principio constitucional da eficiéncia.

Contudo, ha de se observar que, desde a EC 62/2009 fora institucionalizada a cessdo de crédito
de precatorio a terceiro (§§13 e 14 do art. 100, da CF) e foram convalidadas as cessdes de precatorios efetu-
adas antes da promulgag¢ao desta Emenda Constitucional, independentemente da concordancia da entidade
devedora (artigo 5° da EC 62/2009).

Logo, para que a cessdo, total ou parcial do crédito representado por precatorio (§3°, do art.
100, da CF), produza efeitos juridicos, bastara simples peticao dirigida ao Presidente do Tribunal de ori-

gem e a entidade devedora comunicando a cessdo realizada.

A Emenda Constitucional conferiu, portanto, ao precatorio de qualquer espécie, natureza nego-

cial, equiparando-o a um titulo de crédito.

Como bem pontuado por Egon Bockmann Moreira®:

“[...]Essa regra veio para (re)institucionalizar normativamente o costume dos mercados de preca-
torios: o inadimplemento da Administragdo Publica brasileira gerou o respectivo setor de investi-
mentos (como nos demais mercados de titulos futuros). Bem vistas as coisas, ao ndo pagar os res-
pectivos débitos, a Fazenda Publica instala os mais variados incentivos ao credor — entre eles, o de
transformar uma divida futura e incerta num valor presente e certo. Isso com o respectivo desagio,
que atende ao risco representado pelo volume e historico de adimplementos do devedor (quanto
maior a inadimpléncia institucional, menor o valor real que o precatorio podera representar). Esta
cessdo ndo transmite nem estende ao cessionario as eventuais vantagens personalissimas do cedente
(maior de 60 anos, portador de doenga grave etc.). Para gerar efeitos, ela precisa se referir a preca-
tério em aberto e que represente o valor cedido — por isso, sua validade e eficacia subordinam-se a
comunicag¢do por meio de peticdo ao tribunal de origem e a pessoa devedora”.

A época do julgamento das ADI n. 4.357 e 4.425, quando o STF analisou a constitucionalida-
de dos mecanismos substitutivos de precatorios, o Ministro Dias Toffoli ressalvou que o leildo e o acordo
direto configurariam “alternativa mais benéfica tanto para os credores como para o Poder Publico do que o

conhecido “mercado paralelo dos precatorios™!. Nas palavras do Ministro:

[...] a modalidade de leildo, assim como os acordos diretos com os credores, viabilizara, com res-
peito ao principio da autonomia da vontade e da isonomia entre os credores, o pagamento de um
maior numero de precatérios com um menor 6nus para o poder publico, sem falar que se trata de

28 Consoante bem registrado por Barros Filho, os valores das contas bancarias distintas ndo se comunicam, de modo que o
esvaziamento de uma ndo importa na transferéncia de dinheiro para a outra com vistas a se compensarem. Ainda, o dinheiro que
sobrar na conta do acordo direto ndo volta para os cofres publicos, permanecendo para os proximos acordos que forem firmados,
na forma do paragrafo quinto do art. 97 do ADCT. BARROS FILHO, Wilson Accioli de. Op. cit, p. 274.

29 BARROS FILHO, Wilson Accioli de. Op. cit, p. 273-274.

30 MOREIRA, Egon Bockmann Moreira...[et al.]. Precatorios: o seu novo regime juridico [livro eletronico]: A visdo do Di-
reito Financeiro, integrada ao Direito Tributdrio e ao Direito Econémico. 3. ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2021.

31 BARROS FILHO, Wilson Accioli de. Op. cit, p. 278.
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alternativa a credores com necessidade financeira imediata, que tenha pressa em receber os valores.
Com efeito, trata-se de mecanismo que viabiliza oficialmente que credores recebam mais rapida-
mente o seu crédito, com seguranga juridica e com menor desagio. Além disso, nesse caso, ambas as
partes — credor e devedor — sdo beneficiadas: ganham os credores que receberdo mais prontamente
seus créditos, ainda que com desagio; e ganham os entes estatais com o aceleramento do ritmo de
pagamento das dividas.”

Pela importancia e clareza de seus argumentos, transcreve-se abaixo trecho de seu voto a res-

peito do acordo direto:

[...] gostaria de ressaltar aqui uma questdo curiosa acerca da realizagdo de leildes ¢ de acordos
como formas de pagamento de precatorios. No ambito das relagdes entre particulares ¢ natural
que, numa situagdo de inadimpléncia, busque o credor a negociacao da divida, resultando, muitas
vezes, no parcelamento das dividas, na retirada de juros ¢ multas e até mesmo a diminuigdo desse
valor. Se essas orientagdes sdo salutares em se tratando de relagdes privadas, porque ndo aplica-las
quando estamos diante de entes federativos inadimplentes? No meu sentir, a celebragdo de acor-
dos — ¢ a realizacdo de leildes ¢ uma forma de transagdo -, no ambito da administragao publica, sdo
plenamente viaveis, devendo ser estimuladas, pois viabiliza a busca de solu¢des consensuais entre
administrados e administragdo. A meu ver, a regra do pagamento na ordem cronolégica (nao temos
aqui clausula pétrea) ndo ¢é dbice a impedir a adogdo de solugdes consensuais no pagamento de pre-
catérios, pois o que se deve verificar no caso ¢ se restam atendidos os principios da impessoalidade
e da isonomia. Com efeito, pode parecer que a celebragdo de um acordo pode dar ensejo a suposigdo
de que a parte envolvida recebera tratamento privilegiado em relagdo aos demais credores do Poder
Publico. Contudo, essa situagdo ndo ocorre, pois teremos, na hipotese de leildo ou de acordo, situa-
¢do distinta, pois os credores, nesses casos, nao receberdo integralmente seus créditos, situagdo que,
por si, os distingue dos demais. Dessa forma, entendo que esses mecanismos, ao lado da hipotese
de pagamento de precatorios em ordem cronolodgica de apresentagdo, atendem, em ultima analise, o
principio da eficiéncia da Administracao Publica (art.37, CF/88), constituindo meio habil e menos
gravoso para o pagamento dos débitos publicos®.

Diante disso, denota-se que a Constituicao permite expressamente a cessdo de crédito de pre-
catorio a terceiros, sem qualquer limitagdo do negocio entabulado entre o credor o mercado paralelo de

precatorios. Entretanto, o constituinte restringe o acordo direto de precatdrio ao limite de 40% de desagio.

Assim, o mercado privado atuante no setor de investimentos possui ampla liberdade negocial
com os credores estatais, 0s quais, por sua vez, por for¢a do principio da autonomia da vontade também estao

livres para ceder seu crédito com o desagio que entender conveniente, ainda que possa parecer draconiano.

De outra banda, para a Fazenda Publica negociar os seus débitos, o legislador constituinte im-

pos o teto de 40% de desagio.

Como ja exposto anteriormente o percentual estabelecido pela EC 94 veio a atender a decisao
do Supremo Tribunal Federal exarada nas ADI n. 4.357 e 4.425.

Ocorre que, compulsando os debates realizados naquele julgamento, ndo € possivel encontrar

a razdo pela qual se instituiu essa limitagdo no acordo direto. Na ocasido, o Ministro Barroso chegou a

32 BARROS FILHO, Wilson Accioli de. Op. cit, p. 278
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sugerir o valor do deséagio de até 25%, contudo, no acoérddo ndo ha motivagdo para sustentar a modulagao

de efeitos do acordo direto sob a condi¢@o de desagio maximo de 40%°* 3.

Desta feita, verifica-se que a questao alusiva ao desagio do acordo direto em precatorio nao foi
devidamente enfrentada e discutida pela Corte Suprema, a merecer uma reanalise do tema, com especial
atencdo a incoeréncia existente entre a negociagao realizada pela Administracdo Publica e cidadao frente

as cessoes de créditos de precatorios formalizadas entre particulares.
CONSIDERACOES FINAIS

A solucdo pacifica dos conflitos € erigida como um dos principios republicanos da Constitui¢do
Brasileira e sua adogdo tem sido estimulada pelo legislador, tal como podemos observar do CPC/2015 e a
Lei de Mediagdo e Arbitragem (Lei n° 13.140/2015).

Ora, ao promover acordos diretos em precatdrios, acelera-se o ritmo de pagamento das dividas
judiciais: ganham os credores, que receberdo mais prontamente seus direitos; ganham os entes publicos,
que nao correrdo o risco de ter uma parcela crescente de suas receitas comprometidas com o pagamento dos
precatorios; e ganha a sociedade, que nao corre o risco de ter servicos publicos essenciais interrompidos

em funcao de bloqueio judicial das contas dos entes publicos.

Exige-se da Administragdo Publica contemporanea, um modelo gerencial, por meio do qual
se impde um Estado qualificado para gerir os mais diversos tipos de interesses sociais € econdmicos, por
meio de uma escolha necessaria dos meios adequados mais eficientes e eficazes, operando-se dentro dos
parametros da razoabilidade e da proporcionalidade: adequagdo, necessidade (do meio adequado menos

gravoso) e proporcionalidade em sentido estrito (Lei de Colisdo de Principios de R. Alexy)?”.

Ademais, acordos vantajosos em acdes judiciais atendem as determinacdes da Lei de Respon-
sabilidade Fiscal (Lei Complementar n° 101/2000), a qual impde a penalizacdo do gasto publico irres-
ponsavel, determinando o equilibrio entre receitas e despesas publicas, estabelecendo limites para gastos,
endividamento e contém dispositivos destinados a compelir a Administra¢ao Publica a liquidar pendéncias,

33 O Ministro responsavel por defender a modulagdo de efeitos dos acordos diretos, julgados inconstitucionais pelo STF, foi
Luis Roberto Barroso que viu neles importante via de pagamento alternativo de precatdrios. Na visdo do Ministro nao seria ade-
quado abandonar simplesmente as formas alternativas de pagamento de precatdrios, porque ofensivas supostamente aos princi-
pios erigidos pelo sistema constitucional de precatorios. Seria mais correto propor pardmetros que autorizassem a modulagdo e
permitissem um ultimo suspiro aos acordos no ordenamento juridico brasileiro. Pois bem. A proposta do Ministro Barroso foi
de que os acordos fossem modulados desde que se fixasse um limite de desconto maximo de 25% para as negociagdes € que a
ordem cronologica fosse respeitada. Contudo, da leitura integral do acordédo, ndo foi possivel extrair com clareza quais foram os
critérios adotados para a proposta de exatos 25%. O argumento fatico foi de que a situagdo como estava, solta para a negociagdo
livre das partes, favorecia uma postura draconiana da Fazenda Publica ao forcar grandes descontos que acabavam diminuindo
consideravelmente o valor original da divida. Mas, o porqué dos 25% nao foi explicado. E o mais espantoso a revelar a decisao
politica do STF foi que, no decorrer dos debates, chegou-se a outro valor, agora definitivo, de desagio maximo de 40%. Mu-
dou-se, portanto, o entendimento anterior para admitir que os acordos diretos tivessem como um valor maximo de 40% sobre o
valor de face do seu precatorio. Nada se debateu na decisdo a ponto de permitir alguma conclus@o do cidadado jurisdicionado a
respeito das razdes deste novo parametro. Cf: BARROS FILHO, Wilson Accioli de. Op. cit, p. 282-283.

34 Destaca-se que, a par da institui¢do do limite de desagio do acordo direto em 40% pelo STF, o CNJ, a época da edicdo da
Resolug@o n. 115 de 2010, objetivando disciplinar o instituto do acordo direto, estabeleceu que o desagio maximo toleravel seria
de 50%. (Art. 20, §2°, “b”).

35 SILVA, Virgilio Afonso da. Direitos fundamentais: conteudo essencial, restri¢des e eficacia. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2010 (teoria e direito publico, 7), p. 169-170, 170-174 e 174-178 Apud NEVES, Cleuler Barbosa das; FERREIRA FILHO,
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como condi¢ao da obtencao de financiamentos para novos investimentos. Assim, a celebracao de acordo
num processo judicial pendente, em condi¢des vantajosas para o Erario, ¢ um ato em consonancia com a

disciplina da responsabilidade fiscal®.

Nesse passo, a limitagcdo constitucionalmente imposta no desagio aplicado aos acordos di-
retos nao se mostra adequada a nova concepgao da Administracdo Publica e vai de encontro ao esforgo
legislativo até entdo empregado pelo legislador brasileiro na busca do consensualismo no ambito do
Poder Publico.

Para tanto, se faz imprescindivel revisar categorias a luz das transformagdes paradigmaticas
que conduzem ao controle mais dialdgico, democratico e conciliatorio, menos unilateral e preso a legali-
dade estrita, visto que o efeito da moderna concepgao do Estado-sociedade se traduz ndo mais na rigorosa
separa¢do do Estado e do cidaddao, mas em reciproca coordenagdo, como incentivo ao espirito de colabo-

racdo e de pacifica coexisténcia e participagao®’.

Conclui-se, portanto, que a restricdo do desagio no acordo direto ao teto de 40% ¢ incoeren-
te com o sistema de cessdo de créditos de precatorio constitucionalmente permitido, para o qual ndo ha
qualquer limitagdo, razao pela qual o instituto merece ser revisto pelo Poder Constituinte Derivado e, por

conseguinte, pelo Supremo Tribunal Federal.
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