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: MIN. GILMAR MENDES

:PROCURADOR-GERAL DA REPUBLICA

: GOVERNADOR DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO
:SEM REPRESENTACAO NOS AUTOS

: ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DO ESTADO DO RIO DE

JANEIRO

:SEM REPRESENTACAO NOS AUTOS
: ASSOCIACAO DOS DEFENSORES PUBLICOS DO
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: ALBERTO PAVIE RIBEIRO E OUTRO(A/S)
:BANCO CENTRAL DO BRASIL - BACEN
:PROCURADOR-GERAL DO BANCO CENTRAL DO

BRASIL

:CONSELHO FEDERAL DA ORDEM DOS

ADVOGADOS DO BRASIL - CFOAB

:Luiz GuSTAVO ANTONIO SILVA BICHARA E

OUTRO(A/S)

:ABRASF - ASSOCIACAO BRASILEIRA DAS

SECRETARIAS DE FINANCAS DAS CAPITAIS

: RICARDO ALMEIDA RIBEIRO DA SILVA
:COLEGIO NACIONAL DE PROCURADORES-GERAIS

DOS ESTADOS E DO DISTRITO FEDERAL -
CNPGEDF

:PROCURADOR-GERAL DO ESTADO DE MATO

GROSSO DO SUL

Acao direta de inconstitucionalidade. 2. Procurador-Geral da
Republica. 3. Lei Complementar 147, de 27 de junho de 2013, do Estado

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo 7476-F01D-42BD-5662 e senha 2F32-9C29-669E-13EC



Suprremo Fyibunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 2 de 59

ADI 5072/ R]

do Rio de Janeiro. 4. Alteracdo pela Lei Complementar 163, de 31 de
mar¢o de 2015, do Estado do Rio de Janeiro. 5. Depdsitos Judiciais e
extrajudiciais. Transferéncia para conta do Poder Executivo. 6. Alegacao
de ofensa aos artigos 5° caput; 22, I; 96, I; 100, caput; 148; 168; 170, II; e 192
da Constituicdo Federal. 7. Usurpacao da competéncia legislativa da
Unido. Precedentes. Inconstitucionalidade formal configurada. 8.
Violagdo ao direito de propriedade, configuracdo de empréstimo
compulsorio, aumento do endividamento do Estado.
Inconstitucionalidade material configurada. 9. Precedentes: ADI 5409,
Rel. Min. Edson Fachin; ADI 5099, Rel. Min. Carmen Ltcia; ADI 5080,
Min. Luiz Fux; ADI 5353, Min. Alexandre de Moraes. 10. A¢ao julgada
procedente.
ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos estes autos, acordam os Ministros do
Supremo Tribunal Federal, em Sessao Plenaria, sob a presidéncia do
Senhor Ministro Dias Toffoli, na conformidade da ata de julgamento e das
notas taquigraficas, por unanimidade de votos, julgar procedente o
pedido formulado na acdo direta para declarar a inconstitucionalidade da
Lei Complementar n® 147 do Estado do Rio de Janeiro , nos termos do
voto do Relator , nos termos do voto do Relator.

Brasilia, Sessdo Virtual de 12 a 19 de junho de 2020.

Ministro GILMAR MENDES
Relator
Documento assinado digitalmente
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O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES (RELATOR): Trata-se de agao
direta de inconstitucionalidade, com pedido de medida cautelar, proposta
pelo Procurador-Geral da Republica, contra a Lei Complementar 147, de
27 de junho de 2013, alterada pela Lei Complementar 148, de 22 de agosto
de 2013 (ambas do Estado do Rio de Janeiro), que dispde sobre a
utilizacdo de parcela de depositos judiciais para pagamento de
requisicoes judiciais de pagamento e d4 outras providéncias.

O requerente alega, em sintese, que as leis complementares violam
os seguintes dispositivos da Constitui¢cao Federal: direito de propriedade
(art. 5% caput, e art. 170, II); competéncia privativa da Unidao para legislar
sobre direito civil e processual (art. 22, I); iniciativa legislativa dos
tribunais de justica (art. 96, I); pagamento de precatorios com receitas
correntes do Estado (art. 100, caput); sistematica constitucional de
transferéncia de recursos do Poder Executivo ao Poder Judiciario (art.
168); competéncia da Uniao para disciplinar o funcionamento do sistema
financeiro nacional (art. 192); além de configurar hipéteses ndo prevista
de empréstimo compulsorio (art. 148).

A impugnacao recai sobre toda a lei, em especial sobre os artigos 1% e
2%, que tém o seguinte teor:

“Art. 1° Os dep0sitos judiciais e extrajudiciais em dinheiro,
existentes no Banco do Brasil, na data da publicagao desta Lei
Complementar, bem como o0s respectivos acessdrios e o0s
depositos que vierem a ser feitos, poderao ser transferidos, até a
proporcao total de 62,5% (sessenta e dois inteiros e cinco
décimos por cento) de seu valor atualizado, para os fins abaixo
elencados, nas seguintes proporgoes:

I - até o limite de 25% (vinte e cinco por cento) para conta
vinculada destinada ao pagamento de precatérios e de
requisi¢oes judiciais de pequeno valor, observada a ordem
prevista na Constituicao Federal;

IT — até o limite de 37,5% (trinta e sete inteiros e cinco
décimos por cento) exclusivamente para a capitalizagdo, pelo
Estado, do Fundo Unico de Previdéncia Social do Estado do Rio
de Janeiro — RIOPREVIDENCIA.
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§1° — O disposto no caput ndo se aplica aos depdsitos
judiciais tributarios, ja transferidos ao Estado, nos termos da Lei
Complementar n® 41.408, de 22 de julho de 2008.

§2° — A parcela dos depositos judiciais e extrajudiciais nao
repassada, nos termos do caput, serd mantida no Banco do
Brasil e constituird Fundo de Reserva, destinado a garantir a
restituicdo ou pagamentos referentes aos depositos, conforme
decisdo proferida no processo judicial de referéncia.

§3° — Os depositos do Fundo de Reserva deverado ter
remuneracao fixada em convénio, que nao podera ser inferior a
remuneracao oficial da caderneta de poupanca, pagavel
mensalmente.

§ 4° — Sobre o valor atualizado da parcela o Poder
Executivo repassara, mensalmente, ao Tribunal de Justica, a
diferenca entre a remunerac¢dao atribuida originalmente aos
depositos judiciais e a remuneracdo fixada em convénio,
firmado entre o Tribunal de Justica e a institui¢ao financeira, de
forma a ndo haver perda de rentabilidade para o Tribunal de
Justica.

§5° — Mensalmente, para fins de apuragao do Fundo de
Reserva, na forma prevista no § 2%, devera ser calculado o valor
total do estoque de depdsitos judiciais e extrajudiciais,
considerando o valor integral dos depdsitos judiciais na data da
publicacdo desta Lei Complementar, devidamente atualizado, e
mais os novos depdsitos judiciais e extrajudiciais, que
ocorreram apos a data da entrada em vigor desta Lei
Complementar e, ainda, os valores de restituicdes ou
pagamentos de depositos. Apos a apuragao do montante total
dos depositos judiciais e extrajudiciais atualizado, devera ser
verificado:

I - se o0 saldo do Fundo de Reserva € inferior 37,5% (trinta
e sete inteiros e cinco décimos por cento) do montante apurado
atualizado, caso em que o Tesouro Estadual devera recompor o
Fundo de Reserva, a fim de que ele volte a perfazer 37,5%
(trinta e sete inteiros e cinco décimos por cento) do montante

equivalente ao estoque de depositos judiciais e extrajudiciais,
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até o prazo de 30 (trinta) dias;

IT - se o saldo do Fundo de Reserva é superior a 37,5%
(trinta e sete inteiros e cinco décimos por cento) do montante
apurado atualizado, caso em que o Banco do Brasil devera
transferir a diferenga entre o valor ja transferido desde o inicio
da vigéncia desta Lei Complementar e o montante equivalente a
proporcao de 62,5% (sessenta e dois inteiros e cinco décimos
por cento) apurada.

§6° — Os recursos provenientes da transferéncia prevista
no caput integram-se, desde ja, ao Orcamento do Estado para os
fins mencionados neste artigo, devendo através de decreto ser
explicitado na lei or¢amentdria em vigor, a sua fonte de
recursos, sua origem e aplicagao.

§7° - Na eventual hipotese de a parcela de recurso
financeiro transferida, na forma deste artigo, ultrapassar o valor
do estoque de precatdrios pendentes de pagamento, o valor
excedente sera restituido ao Fundo de Reserva, até 5 (cinco)
dias uteis da data em que for apurada a diferenca.

§82 — Os Poderes Executivo e Judiciario firmarao Termo de
Compromisso que ratificard as salvaguardas necessarias a
transferéncia mencionadas nesse artigo, cujo teor sera
imediatamente disponibilizado nos sitios eletronicos dos
Poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio, bem como a sua
publica¢do nos Diarios Oficiais de ambos os poderes.

§9° — A transferéncia prevista no caput deste artigo serd
automaticamente suspensa sempre que o saldo do Fundo de
Reserva for inferior a proporcao de 37,5% (trinta e sete inteiros e
cinco décimos por cento) do valor integral dos depodsitos
judiciais e extrajudiciais, devidamente atualizada na forma do
art. 19, § 5, inciso L.

Artigo 2° Na hipotese de o saldo do Fundo de Reserva,
definido no § 2° do art. 1%, ndo ser suficiente para honrar a
restituicdo ou o pagamento de depdsitos judiciais e
extrajudiciais conforme decisdao judicial ou extrajudicial, o
Tesouro Estadual devera, mediante determinacao do Tribunal
de Justica, disponibilizar em até 3 (trés) dias tteis, no Fundo de
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Reserva, a quantia necessdria para honrar a devolucdo ou
pagamento do depdsito judicial ou extrajudicial”.

Considerando a relevancia da matéria, adotei o rito do art. 12 da Lei
9.868.

Solicitei a expedicao de oficios ao Conselho Nacional de Justica e aos
Tribunais de Justica estaduais, para que se manifestassem acerca da
existéncia de normas ou praticas similares, e ao Banco Central do Brasil,
ao Banco do Brasil, a Caixa Econdémica Federal, ao Banco do Estado do
Rio Grande do Sul, ao Banco do Estado de Sergipe e ao Banco de Brasilia,
para que relatassem o montante de valores correspondentes aos depdsitos
judiciais sob suas responsabilidades.

O Governo do Estado do Rio de Janeiro prestou informacoes,
esclarecendo que a Lei Complementar 147, de iniciativa conjunta do
Executivo e do Judicidrio, visa a solucionar o problema da mora no
pagamento dos precatérios devidos pelo Estado. Aduz que o tnico
insatisfeito com a lei é o Banco do Brasil, que resiste a dar-lhe
cumprimento. Informa que a lei vem sendo cumprida sem riscos para os
depositantes.

A Assembleia Legislativa do Estado do Rio de Janeiro manifestou-se
pela improcedéncia do pedido, afirmando que a legislacao foi editada no
exercicio da competéncia concorrente dos entes federados para dispor
sobre direito financeiro, prevista pelo artigo 24, I, da Constituicao.

A Advocacia-Geral da Unido e a Procuradoria-Geral da Republica
manifestaram-se pela procedéncia do pedido.

Em 21 de setembro de 2015, convoquei Audiéncia Publica. Nessa
oportunidade, ouvi a opinido de advogados publicos, secretdrios de
estado, representantes do sistema financeiro, representantes da sociedade
civil, auditores, magistrados, membros de tribunais de contas e membros
do Poder Legislativo. Na ocasidao, ressaltou-se a dificuldade e a
complexidade do tema, bem como sua forte vinculagio com a saude
econdmica e financeira do Estado e o receio de que os Estados nao
consigam satisfazer suas obrigacdes no momento em que os depdsitos
forem sacados.
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Apos a realizagao da audiéncia publica, a Procuradoria-Geral da
Republica aditou a manifestagdo anteriormente apresentada. Arguiu a
inconstitucionalidade da lei, que, em dominios técnicos, submete direitos
fundamentais a riscos sem que embase os fatos e os prognosticos
legislativos em estudos técnicos. Apontou, ainda, ofensa ao principio da
igualdade na lei.

Deferi o ingresso da Associagao dos Defensores Publicos do Rio de
Janeiro (ADPER]), da Associagao dos Delegados de Policia do Rio de
Janeiro (ADEPOL), do Conselho Nacional de Procuradorias-Gerais dos
Estados e do Distrito Federal, do Conselho Federal da Ordem dos
Advogados do Brasil e da ABRASF, na condigao de amici curiae.

Em 11 de dezembro de 2015, o Estado do Rio de Janeiro peticionou
requerendo providéncias em razdo da negativa do Banco do Brasil em
repassar os valores dos depositos judiciais.

Em resposta, o Banco do Brasil informou que transferiu ao Estado do
Rio de Janeiro, com base nas Leis Complementares estaduais n. 147 e n.
163, o valor aproximado de R$ 11.500.000.000,00 (onze bilhoes e
quinhentos milhoes de reais) e que, com base no contrato de prestagao de
servigos firmado em 1°.12.2015, por forca da Lei Complementar Federal
151/2015, transferiu mais R$ 524.000.000,00 (quinhentos e vinte e quatro
milhdes de reais), dos quais R$ 282.000.000,00 (duzentos e oitenta e dois
milhdes de reais) j4 foram repassados ao Tribunal de Justica para
pagamento de precatorios. A citada instituicao financeira informa que, em
seu entendimento, a matéria objeto da legislacdo estadual aqui
impugnada foi totalmente disciplinada pela Lei Complementar 151/2015.

O Banco Central encaminhou cépia do Parecer Juridico 4/2016-
BCB/PGBC, por meio do qual entende que a recepcao e o gerenciamento
dos depositos judiciais, com transferéncia de recursos para entes estatais,
expoem tais institui¢Oes a riscos de liquidez, operacional e de reputacao.
Recomenda, assim, que institui¢des financeiras considerem os riscos
atrelados a atividade de receptora de depdsitos judiciais, em suas
estruturas de gerenciamento de capital e de risco, observando a
regulamentacdo prudencial em vigor: Resolugao n® 3.380, de 29 de junho
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de 2006; Resolucgao n® 3.988, de 30 de junho de 2011; Resolucao 4.090, de
24 de maio de 2012; Circular n® 3.547, de 7 de julho de 2011, entre outras.
(eDOC 722)

Em 20 de abril de 2016, determinei a inclusdao em pauta da presente
acao.

Em 14 de outubro de 2016, solicitei que o Banco do Brasil
apresentasse informacodes atualizadas sobre a situagao dos depdsitos
judiciais efetuados no Estado do Rio de Janeiro.

Em 31 de outubro de 2016, o Banco do Brasil juntou peticao
informando que, com o advento da Lei Complementar Federal 151,
separou os valores dos depdsitos judiciais em dois Fundos de Reserva. Os
depdsitos judiciais em que o Estado do Rio é parte passaram a compor
um fundo de reserva especifico, regulado por convénio firmado entre o
Banco, o Estado e o Tribunal de Justica. Informou que os repasses ao
Estado do Rio estavam suspensos diante da sua negativa de recompor o
Fundo. Quanto aos depositos judiciais entre privados, informou que nao
estava repassando valores ao Poder Executivo estadual, por entender que
a legislagao federal havia revogado a lei estadual em questdao. Dessa
forma, o fundo de reserva passava a contar com todos os depdsitos
efetuados a partir de agosto de 2015. Nesse sentido, transcrevo o seguinte
trecho do oficio:

“Assim, quando foram suspensas as transferéncias com
base na lei estadual do Rio de Janeiro, o fundo de reserva
apresentava saldo de R$ 7,9 bilhdes (em agosto de 2015), tendo
sido transferido ao Estado do Rio de Janeiro o montante total de
R$ 11,5 bilhodes de reais, ao longo da sua vigéncias.

A partir dessa suspensao, todos os depdsitos judiciais que
sobrevieram foram depositados (a excecao dos abrangidos pela
Lei Complementar Federal n° 151) na conta remunerada
destinada ao fundo de reserva, compondo o montante
destinado ao pagamento dos alvaras, quando dos respectivos
levantamentos.

Assim, a partir de agosto de 2015 a conta remunerada
destinada a valores referentes ao fundo de reserva da Lei
Complementar Estadual 147/2013 (com as alteragdes

7
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promovidas pela Lei Complementar Estadual 163/2015), passou
a receber, também, a totalidade dos novos depositos judiciais,
que ingressaram no Banco do Brasil S/A, apds a suspensao das
transferéncias decorrentes das leis estaduais”. (eDOC p. 4)

No entanto, em 20 de dezembro de 2016, em complementagao as
informacOes anteriores, o Banco comunicou que o fundo de reserva
estaria prestes a ser esgotado, provavelmente ndao tendo mais condigdes
de satisfazer o levantamento de alvaras a contar de mar¢o de 2017. Em
sentido contrario ao anteriormente informado, consignou que os
depdsitos entre particulares nao foram mais depositados no fundo de
reserva desde o advento da Lei Complementar 151:

“A partir da suspensao das leis estaduais, a conta de
depositos judiciais relativa ao fundo de reserva a que aludia as
leis ndo recebeu mais crédito de novos depdsitos judiciais e
tem sido objeto de saques para pagamento dos alvaras
regularmente emitidos pelo Poder Judiciario.

Dessa forma, os depdsitos judiciais realizados no Banco do
Brasil a partir de 06.08.2015, data de inicio de vigéncia da Lei
Complementar Federal e suspensao dos repasses ao Estado no
ambito das Leis Estaduais 147/2013 e 163/2015, tem sido
mantidos escriturados individualmente em sua totalidade,
nao integrando a base de depodsitos repassados pelas leis
estaduais e estdo a disposicdo do beneficiario legal”. (eDOC
751, p. 2).

Diante da aparente contradicao entre as informagoes prestadas,
solicitei esclarecimentos ao Presidente do Banco do Brasil.

Nas reunioes realizadas em 1°, 6 e 7 de fevereiro com representantes
do Banco, foi relatado que, de fato, os depdsitos entre privados
continuaram a compor o fundo de reserva, mesmo apds o advento da Lei
Complementar Federal 151, ou seja, de agosto de 2015 a dezembro de
2016. No entanto, em dezembro de 2016, apds estudos do Banco do Brasil,

a instituicao financeira decidiu retirar os valores do fundo de reserva e
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escriturd-los individualmente, retroativamente a agosto de 2015. Dessa
forma, subtraindo os recursos de depdsitos entre privados desse periodo,
o fundo de reserva estaria prestes a se esgotar, uma vez que o Estado nao
esta recompondo o fundo e o fluxo de pagamento de alvaras se mantém.
O valor dos depésitos efetuados entre agosto de 2015 e dezembro de 2016
somariam, aproximadamente, 4 bilhoes de reais.

Em 14 de fevereiro de 2017, diante da crise econOmica e fiscal por
que passava o Estado do Rio de Janeiro, e com base nas decisoes
proferidas por esta Corte nas ADIs 5.353, de relatoria do Ministro Teori
Zavaski; 5.365, de relatoria do Ministro Roberto Barroso; e 5.409, de
relatoria do Ministro Edson Fachin, deferi parcialmente a medida cautelar
requerida, ad referendum do Plenario, “para suspender os repasses do Banco
do Brasil ao Poder Executivo do Estado do Rio de Janeiro, cabendo ao Banco do
Brasil e ao Estado do Rio de Janeiro manter a composicdo do fundo de reserva nos
termos previstos na legislagido impugnada, inclusive com os depdsitos judiciais
entre privados efetuados depois de agosto de 2015, até julgamento final desta
acio”(eDoc 754).

Na oportunidade, consignei que “em relacio a manutencio e
recomposi¢do do fundo de reserva, que, embora cautelarmente suspensa a
execucdo da lei estadual até referendo deste Plendrio, permanece a obrigacio de o
Estado do Rio de Janeiro recompor o fundo de reserva, nos termos da legislacio
impugnada”, cabendo igualmente ao Banco do Brasil, até o julgmaento do
mérito da presente agao, “continuar efetuando os depdsitos judiciais entre
privados de que trata a Lei Estadual 147/2013 no fundo de reserva por ela
instituido”. Dessa forma, os depdsitos que foram retirados do fundo e
escriturados individualmente em dezembro de 2016 deverdao ser
novamente depositados no fundo de reserva, de modo a satisfazer o
levantamento de alvards, até decisao final desta acdo pelo Plendrio da
Corte.

E o relatorio.
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22/06/2020 PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 5.072 RIO DE JANEIRO

VOTO

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES (RELATOR): A questao
constitucional debatida na presente ac¢do cinge-se a saber se a Lei
Complementar 147/2013, do Estado do Rio de Janeiro, e suas alteracdes
posteriores, a qual dispoe sobre a utilizagao dos valores de depdsitos
judicidrios pelo Estado do Rio de Janeiro, viola os artigos 5° caput; 22, I;
96, I; 100, caput; 148; 168; 170, II; e 192 da Constituicao Federal.

A matéria impugnada, no entanto, é de interesse de todos os entes
da federacdo. Antes da promulgacdo das Emendas Constitucionais 94 e
99, quase a totalidade dos Estados publicaram leis assemelhadas.

Contra referidas leis, inclusive, foram ajuizadas varias a¢oes diretas
de inconstitucionalidade: ADI 5.080, Lei do Rio Grande do Sul, de
relatoria do Ministro Luiz Fux; ADI 5.099, Lei do Parana, de relatoria da
Ministra Carmen Lucia; ADI 5375, Lei de Sergipe, de relatoria do
Ministro Marco Aurélio; ADI 5.392, Lei do Piaui, de relatoria da Ministra
Rosa Weber; ADI 5.361, Lei Complementar Federal 151/2015, de relatoria
do Ministro Celso de Mello; ADI 5.353, Lei de Minas Gerais, relatoria do
Ministro Alexandre de Moraes; ADI 5.365, Lei da Paraiba, relatoria do
Ministro Roberto Barroso; ADI 5.409, Lei da Bahia, relatoria do Ministro
Edson Fachin.

Com base nos dados colhidos na Audiéncia Publica, nas informacoes
encaminhadas pelo Conselho Nacional de Justica e pelos Tribunais de
Justica dos Estados e nas decisoes desta Corte sobre o tema, entendo que
podemos, inicialmente, distinguir trés hipoteses distintas:

1%) a utilizagao, pelo Poder Executivo, de valores correspondentes a

depdsitos judiciais e extrajudiciais de tributos e seus acessorios;
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29) a utilizagao, pelo Poder Executivo, de valores correspondentes a
depdsitos judiciais e extrajudiciais ndo tributdrios, mas em que o ente
federado é parte interessada;

39) a utilizagao, pelo Poder Executivo, de valores correspondentes a
depdsitos judiciais de terceiros, ou seja, em que o ente federado nao é

parte interessada.

A primeira hipotese, depositos judiciais e extrajudiciais de valores
referentes a tributos, tem previsao na legislacao federal.

A Lei 9.703/98 determina que a Caixa Economica Federal repasse a
totalidade dos valores relativos aos depdsitos judiciais e extrajudiciais de
tributos e contribui¢des federais, inclusive seus acessorios, para a Conta
Unica do Tesouro Nacional. Em caso de devolucio ao contribuinte, os
valores devidos sio repassados pela Caixa, que debitar4 a Conta Unica do
Tesouro Nacional, em subconta de restituicao.

As Leis 11.429/2006 e 10.819/2003 disciplinavam, respectivamente, os
depdsitos judiciais de tributos e seus acessorios no ambito dos Estados e
dos Municipios, permitindo que 70% dos valores fossem repassados pela
instituicao financeira oficial ao Chefe do Poder Executivo, mediante a
criagao de fundo de reserva. Essas leis foram expressamente revogadas
pela Lei Complementar 151/2015, que continuou possibilitando a
transferéncia dos depdsitos judiciais de tributos aos Estados e Municipios

no mesmo percentual de 70%.

Com base nas legislagOes revogadas, varios Estados e Municipios
regulamentaram, em suas esferas, a utilizacdo dos valores dos depdsitos
judiciais tributarios de sua competéncia. No ambito do Estado do Rio de
Janeiro, a Lei Complementar 119/2007 dispde sobre os depositos judiciais
e extrajudiciais referentes a tributos e seus acessdrios, determinando o
repasse ao Chefe do Poder Executivo do percentual de 70% dos valores
depositados.
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Esta Corte, inclusive, ja teve a oportunidade de se debrugar sobre o
tema. Quando do julgamento da ADI 1.933, de relatoria do Ministro Eros
Grau, declarou a constitucionalidade da Lei Federal 9.703/98, afastando as
alegacoes de iniciativa do Poder Judiciario e de configura¢ao de confisco
ou empréstimo compulsdrio, nos seguintes termos:

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI
FEDERAL N. 9.703/98, QUE DISPOE SOBRE DEPOSITOS
JUDICIAIS E EXTRAJUDICIAIS DE VALORES REFERENTES A
TRIBUTOS E CONTRIBUICOES FEDERAIS. MEDIDA
LIMINAR ANTERIORMENTE CONCEDIDA. ALEGACAO DE

OFENSA AO DISPOSTO NOS ARTIGOS 2, 5, CAPUT E
INCISO LIV, DA CONSTITUICAO DO BRASIL. NAO
CARACTERIZACAO. ACAO DIRETA JULGADA
IMPROCEDENTE. 1. Auséncia de violagao do principio da
harmonia entre os poderes. A recepcdo e a administragao dos
depositos  judiciais nao  consubstanciariam  atividade
jurisdicional. 2. Auséncia de violagdo do principio do devido
processo legal. O levantamento dos depositos judiciais apds o
transito em julgado da decisdo nao inova no ordenamento. 3.
Esta Corte afirmou anteriormente que o ato normativo que
dispoe sobre dep0ositos judiciais e extrajudiciais de tributos ndo
caracteriza confisco ou empréstimo compulsoério. ADI/MC n.
2.214. 4. O depdsito judicial consubstancia faculdade do
contribuinte. Nao se confunde com o empréstimo compulsoério.
5. Acao Direta de Inconstitucionalidade julgada improcedente.”
(ADI 1.933, Min. Eros Grau, Plenario,D]J 03.09.2010)

A utilizacao dos depositos judiciais e extrajudiciais de tributos
estaduais pelo Poder Executivo também foi chancelada pelo STF ao julgar
a medida cautelar na ADI 2.214, de relatoria do Ministro Mauricio Corréa:

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
MEDIDA CAUTELAR. LEI 1.952, DE 19 DE MARCO DE 1999,
DO ESTADO DO MATO GROSSO DO SUL, QUE ‘DISPOE
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SOBRE OS DEPOSITOS JUDICIAIS E EXTRAJUDICIAIS DE
TRIBUTOS ESTADUAIS. CONFISCO E EMRPESTIMO
COMPULSORIO: NAO-OCORRENCIA. INEXISTENCIA DE
OFENSA AO ATO JURIDICO PERFEITO. PRECEDENTE. 2. Lei
1.952, de 19 de marco de 1999, do Estado do Mato Grosso do
Sul, que transfere os depositos judiciais, referentes a tributos
estaduais, a conta do erario da unidade federada. Nao-
ocorréncia de violagdo aos principios constitucionais da
separacao dos Poderes, da isonomia e do devido processo legal

(CF, artigos 29 e 59, caput e inciso LIV), e ao artigo 148, I e II, da
Carta Federal. 3. Incélume permanece o principio da separagao
dos Poderes, porquanto os depositos judiciais nao sao atos
submetidos a atividade jurisdicional, tendo natureza
administrativa, da mesma forma que os precatorios. 4. A
isonomia é resguardada, visto que a Lei estadual prevé a
aplicagao da taxa SELIC, que traduz rigorosa igualdade de
tratamento entre o contribuinte e o Fisco. 5. Devolucao do
depdsito ap0s o transito em julgado ja prevista no artigo 32 da
Lei de Execugdes Fiscais — Lei 6.830, de 22 de dezembro de 1988.
Inexisténcia de ofensa ao principio do devido processo legal. 6.
O depésito judicial, sendo uma faculdade do contribuinte a ser
exercida ou ndo, dependendo de sua vontade, ndo tem
caracteristica de empréstimo compulséorio, nem indole
confiscatoria (CF, artigo 150, IV), pois 0 mesmo valor corrigido
monetariamente lhe sera restituido se vencedor na acao,
rendendo juros com taxa de melhor aproveitamento do que a
época anterior a vigéncia da norma. 7. A exigéncia de lei
complementar prevista no artigo 146, III, b, da Carta da
Repuiblica ndo se estende a simples regras que disciplinam os
depdsitos judiciais e extrajudiciais de tributos, sem interferir na
sua natureza. Pedido de medida cautelar indeferido.” (ADI
2214 MC, Rel. Min. Mauricio Corréa, Tribunal Pleno, DJ
19/04/2002)

Considerando que a Lei Complementar 147/2013 expressamente

exclui sua aplicacdo para o caso dos depdsitos transferidos nos termos da

4
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Lei Complementar 119/2007 (art. 1°, §1°), ndo avangarei no exame da
hipbdtese de transferéncia de depodsitos judiciais e extrajudiciais de
tributos, que sera oportunamente analisada quando do julgamento das
ADIs 5.361 e 5.463, de relatoria do Ministro Celso de Mello, que
impugnam os artigos 2% a 11 da Lei Complementar 151/2007.

A segunda hipotese que mencionei, transferéncia dos valores
correspondentes aos depositos judiciais e administrativos em que a
fazenda dos Estados ou do Distrito Federal seja parte, foi prevista na Lei
Federal 10.482/2002:

“Art. 1° Os depdsitos judiciais e extrajudiciais de valores
referentes a processos litigiosos ou administrativos em que a
Fazenda dos Estados ou do Distrito Federal seja parte,
efetuados no periodo de 1° de janeiro de 2001 a véspera da
publicacdo desta Lei, inclusive os valores relativos a tributos
inscritos em divida ativa e respectivos acessorios, poderdo ser
repassados pela instituigao financeira depositdria a conta tnica
de cada Estado ou do Distrito Federal, até o limite de cinquenta
por cento dos depdsitos existentes na data de publicacdo desta
Lei, na institui¢ao financeira que efetuar o repasse.”

Essa possibilidade, revogada pela Lei 11.429/2006, voltou a ser
prevista pela Lei Complementar 151, de 2015, que a estendeu, ainda, aos
Municipios:

“Art. 2° Os depositos judiciais e administrativos em
dinheiro referentes a processos judiciais e administrativos,
tributdrios ou nao tributdrios, nos quais o Estado, o Distrito
Federal ou os Municipios sejam parte, deverao ser efetuados em
instituicao financeira oficial federal, estadual ou distrital.

Art. 3° A instituicdo financeira oficial transferird para a
conta unica do Tesouro do Estado, do Distrito Federal ou do
Municipio 70% (setenta por cento) do valor atualizado dos
depositos referentes aos processos judiciais e administrativos de

que trata o art. 2°, bem como os respectivos acessorios.”
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A terceira hipétese, utilizacao dos valores de depositos judiciais de
terceiros, nao encontra previsao na legislacao federal.

Também aqui o Supremo Tribunal Federal ja foi chamado a se
pronunciar em duas oportunidades.

Ao analisar a Lei 15.010, do Estado de Goias, que criou um “Sistema
de conta tnica de depositos judiciais e extrajudiciais”, possibilitando que
os valores fossem transferidos para a Conta Unica do Estado, esta Corte
entendeu que a matéria seria de iniciativa do Poder Judicidrio e que
violava o principio da separacdo dos poderes atribuir a administracao
desses recursos ao Poder Executivo:

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI
N. 15.010, DO ESTADO DE GOIAS, DE 18 DE NOVEMBRO DE
2004. DECRETO ESTADUAL N. 6.042, DE 3 DE DEZEMBRO
DE 2004. INSTRUCAO NORMATIVA N. 01/04 — GSF/GPT], DE
14 DE DEZEMBRO DE 2004. SISTEMA DE CONTA UNICA DE
DEPOSITOS JUDICIAIS E EXTRAJUDICIAIS. PROJETO DE
LEI DEFLAGRADO PELO CHEFE DO PODER EXECUTIVO
ESTADUAL. VIOLACAO AO DISPOSTO NO ARTIGO 61, § 12,
DA CONSTITUICAO DO BRASIL.
INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL. MATERIA QUE
DEMANDARIA INICIATIVA DO PODER JUDICIARIO.
TESOURO ESTADUAL DEFINIDO COMO ADMINISTRADOR
DA CONTA DE DEPOSITOS JUDICIAIS.
INCONSTITUCIONALIDADE MATERIAL. VIOLACAO DO
DISPOSTO NO ARTIGO 22 DA CONSTITUICAO DO BRASIL.
INDEPENDENCIA E HARMONIA ENTRE OS PODERES. 1.
Acao direta de inconstitucionalidade nao conhecida no tocante
ao decreto estadual n. 6.042 e a Instrucao Normativa n. 01/04,
ambos do Estado de Goids. Nao cabimento de agao direta para
impugnar atos regulamentares. Precedentes. A iniciativa
legislativa, no que respeita a criacdo de conta unica de
depositos judiciais e extrajudiciais, cabe ao Poder Judicidrio. A
deflagracdo do processo legislativo pelo Chefe do Poder

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo C7B3-474B-24F1-415E e senha 3765-7628-9706-D4FF



Suprremo Fyibunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 18 de 59

ADI 5072/ R]

Executivo consubstancia afronta ao texto da Constituicao do
Brasil (artigo 61, § 1°). 3. Cumpre ao Poder Judiciario a
administracao e os rendimentos referentes a conta unica de
depositos judiciais e extrajudiciais. Atribuir ao Poder Executivo
essas fungoes viola o disposto no artigo 2 da Constitui¢do do
Brasil, que afirma a interdependéncia --- independéncia e
harmonia --- entre o Legislativo, o Executivo e o Judicidrio. 4.
Acao direta julgada procedente para declarar a
inconstitucionalidade da Lei n. 15.010, do Estado de Goias. O
Tribunal, por maioria, modulou os efeitos da declaracdo de
inconstitucionalidade para dar efetividade a decisao 60
(sessenta) dias apos a publicagdo do acdrdao.” (ADI 3.458-8,
Rel. Ministro Eros Grau, DJe 15.5.2008)

No entanto, em um segundo momento, ao analisar legislacoes de
iniciativa do Poder Judiciario estadual que criavam uma espécie de
“Sistema Financeiro de Conta Unica de Depdsitos”, cuja finalidade era
permitir que o Poder Judicidrio se aproveitasse do spread bancario (isto é,
a diferenca entre a taxa de aplicacgdo e a taxa de captagao dos bancos), este
Tribunal reviu seu posicionamento.

Ao julgar as ADIs 3.125, 2.909 e 2.855, consignou nao caber ao
Judiciario a iniciativa de lei para gerenciamento dos depositos judiciais. A
ADI 2.855, de relatoria do Ministro Marco Aurélio, restou assim
ementada:

“DEPOSITOS JUDICIAIS — INICIATIVA DE LEL Ao
Judicidrio nao cabe a iniciativa de lei visando disciplinar o
Sistema Financeiro de Conta Unica de Depdsitos. DEPOSITOS
JUDICIAIS — DIFERENCA ENTRE A REMUNERACAO DAS
CONTAS E RENDIMENTO PREVISTO EM LEI -
UTILIZACAO PELO JUDICIARIO. Surge conflitante com a
Carta da Republica lei do Estado, de iniciativa do Judicidrio, a
dispor sobre Sistema Financeiro de Conta Unica de Depésitos

Judiciais com aporte de diferenca de acessorios em beneficio do
Poder Judiciario.” (ADI 2.855, Rel. Min. Marco Aurélio, Tribunal
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Pleno, DJe 20/5/2010)

Ressalto, portanto, analisadas brevemente as trés hipdteses acima,
que o objeto desta acdo direta de inconstitucionalidade, a Lei
Complementar 147/2013, e suas alteragOes posteriores, abrange apenas as
duas ultimas hipdteses:

“Art. 1° Os depositos judiciais e extrajudiciais em dinheiro,
existentes no Banco do Brasil, na data da publicacdao desta Lei
Complementar, bem como os respectivos acessOrios e os
depositos que vierem a ser feitos, poderdo ser transferidos até a
proporcao total de 62,5% (sessenta e dois inteiros e cinco
décimos por cento) de seu valor atualizado, para os fins abaixo
elencados, nas seguintes proporgoes:

I - até o limite de 25% (vinte e cinco) para conta vinculada
destinada ao pagamento de precatérios e de requisigoes
judiciais de pequeno valor, observada a ordem prevista na
Constituicao Federal;

IT — até o limite de 37,5% (trinta e sete inteiros e cinco
décimos por cento) exclusivamente para a capitalizagdo, pelo
Estado, do Fundo Unico de Previdéncia Social do Estado do Rio
de Janeiro - RIOPREVIDENCIA.”

Cabe, entdao, examinar se a lei complementar estadual, ao permitir a
utilizagao dos depdsitos judiciais pelo Poder Executivo do Estado do Rio
de Janeiro, viola os artigos 22, I e VII; 96, I, 192; 163; 165; 167; 149; 5°,
caput; 170, II, da CF.

E verdade que a hipétese de utilizacdo de depdsitos de terceiros
passou a ser prevista nos Atos das Disposi¢oes Constitucionais
Transitérias — ADCT, a partir da Emenda Constitucional 94, de 2016, com
as alteracOes trazidas pela Emenda Constitucional n® 99, de 2017. Assim,
o art. 101 do Ato das Disposigoes Constitucionais Transitorias passou a
instituir novo regime especial de pagamento de precatdrios, permitindo a
utilizagdo de 30% dos depositos judiciais de terceiros, nos seguintes

termos:

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo C7B3-474B-24F1-415E e senha 3765-7628-9706-D4FF



Suprremo Fyibunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 20 de 59

ADI 5072/ R]

“§ 2° O débito de precatdrios serd pago com recursos
or¢amentdrios proprios provenientes das fontes de receita
corrente liquida referidas no § 1° deste artigo e, adicionalmente,
poderao ser utilizados recursos dos seguintes instrumentos:

I — até 75% (setenta e cinco por cento) dos depositos
judiciais e dos depdsitos administrativos em dinheiro referentes
a processos judiciais ou administrativos, tributdrios ou nao
tributdrios, nos quais sejam parte os Estados, o Distrito Federal
ou os Municipios, e as respectivas autarquias, fundagdes e
empresas estatais dependentes, mediante a institui¢cao de fundo
garantidor em montante equivalente a 1/3 (um terco) dos
recursos levantados, constituido pela parcela restante dos
depositos judiciais e remunerado pela taxa referencial do
Sistema Especial de Liquidacdo e de Custddia (Selic) para
titulos federais, nunca inferior aos indices e critérios aplicados
aos depdsitos levantados;

II — até 30% (trinta por cento) dos demais depositos
judiciais da localidade sob jurisdicao do respectivo Tribunal
de Justica, mediante instituicdo de fundo garantidor em
montante equivalente aos recursos levantados, constituido pela
parcela restante dos depositos judiciais e remunerado pela taxa
referencial do Sistema Especial de Liquidagao e de Custddia
(Selic) para titulos federais, nunca inferior aos indices e critérios
aplicados aos depositos levantados, destinando-se: composto
pela parcela restante dos depdsitos judiciais, destinando-se:

a) no caso do Distrito Federal, 100% (cem por cento)
desses recursos ao proprio Distrito Federal;

b) no caso dos Estados, 50% (cinquenta por cento) desses
recursos para o proprio Estado e 50% (cinquenta por cento) aos
respectivos Municipios, conforme a circunscri¢ao judicidria
onde estao depositados os recursos, e, se houver mais de um
Municipio na mesma circunscrigao judicidria, os recursos serao
rateados entre os Municipios concorrentes, proporcionalmente
as respectivas populagdes, utilizado como referéncia o ultimo
levantamento censitdrio ou a mais recente estimativa
populacional da Fundacdo Instituto Brasileiro de Geografia e
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Estatistica (IBGE);

III — empréstimos, excetuados para esse fim os limites de
endividamento de que tratam os incisos VI e VII do caput do
art. 52 da Constituicdo Federal e quaisquer outros limites de
endividamento previstos em lei, ndo se aplicando a esses
empréstimos a vedagao de vinculagdo de receita prevista no
inciso IV do caput do art. 167 da Constitui¢ao Federal;

IV - a totalidade dos depodsitos em precatorios e
requisi¢oes diretas de pagamento de obrigagdes de pequeno
valor efetuados até 31 de dezembro de 2009 e ainda nao
levantados, com o cancelamento dos respectivos requisitorios e
a baixa das obrigacoes, assegurada a revalidacdo dos
requisitorios pelos juizos dos processos perante os Tribunais, a
requerimento dos credores e apds a oitiva da entidade
devedora, mantidas a posi¢ao de ordem cronoldgica original e a
remuneracao de todo o periodo.”

No entanto, a previsao constitucional tem carater transitdrio, sendo
aplicavel aos entes que se encontravam em mora em 25 de marco de 2015,

para que quitem seus débitos até 31 de dezembro de 2024.

I - Da Inconstitucionalidade Formal:

No que tange a alegacao de inconstitucionalidade formal, ndo raras
vezes surgem duvidas sobre os limites de competéncia legislativa dos
entes federados, tendo em vista os critérios utilizados pelo préprio
constituinte na sua definicio e na aparente vinculagdio de uma
determinada matéria a mais de um tipo de competéncia.

Para aferir-se a qual catdlogo de competéncias recai uma questao
especifica e, portanto, determinar-se quem possui prerrogativa para
legislar sobre um assunto, deve ser feita uma subsuncao da lei em relacao
aos artigos constitucionais que estabelecem os limites legiferantes de cada
ente federado — ou seja, artigos 22, 23 e 24 da Constituicao Federal. Essa
verificagao € feita a partir de critérios interpretativos.

Nos termos do lecionado por Christoph Degenhart, o texto
constitucional, ao descrever determinada matéria no catdlogo de

10
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competéncias, pode elencar questdes genéricas do cotidiano como
“floresta”, “caga”, “pesca”’, “fauna”, “conservagao da natureza” (art. 24,
VI, da Constitui¢ao Federal) ou referir-se a campos especificos do Direito
— como “direito civil”, “direito penal”, “direito maritimo” (art. 22, I, da
Constituicao Federal). (DEGENHART, Christoph, Staatsrecht, I,
Heidelberg, 222 edicao, 2006, p. 56-60).

Ao ser constatada uma aparente incidéncia de determinado assunto
a mais de um tipo de competéncia, deve-se realizar interpretagcao que leve
em consideracdo duas premissas: a intensidade da relacdo da situacao
fatica normatizada com a estrutura bdsica descrita no tipo da
competéncia em analise e, além disso, o fim primario a que se destina esta
norma, que possui direta relacdo com o principio da predominincia de
interesses. (DEGENHART, Christoph. Staatsrecht, I, Heidelberg, 222 edigao,
2006, p. 56-60).

No presente caso, alega-se que a Lei Complementar Estadual
versaria sobre direito civil e processual, matéria de iniciativa legislativa
dos Tribunais de Justica, empréstimo compulsério e sistema financeiro
nacional. A esses, podemos acrescentar: politica de crédito, cambio,
seguros e transferéncia de valores. O Estado do Rio de Janeiro, por outro
lado, sustenta tratar-se de matéria de direito financeiro e orcamento,

portanto, de competéncia concorrente.

1) Iniciativa legislativa dos Tribunais de Justica (art. 96, I, CF)

Inicialmente, cabe afastar a alegacdo de afronta a iniciativa
legislativa dos Tribunais de Justiga.

E bem verdade que, na ADI 3.458, de relatoria do Ministro Eros
Grau, esta Corte entendeu serem de iniciativa do Poder Judiciario
projetos de lei relativos ao Sistema de Conta Unica de Depésitos Judiciais.

No entanto, este posicionamento foi superado pelo Supremo no
julgamento da ADI 1.933, também de relatoria do Ministro Eros Grau. Na
oportunidade, o relator consignou que “a recepgio e a administracio dos
depositos judiciais ndo consubstanciariam atividade jurisdicional”, o que ja
havia sido definido na ADI 2.214, conforme se extrai do seguinte trecho

11
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do voto do relator, Ministro Mauricio Corréa:
“(...) Incélume permanece o principio da separacdo dos
Poderes, porquanto os depositos judiciais nao sao atos
submetidos a atividade jurisdicional, tendo natureza
administrativa, da mesma forma que os precatorios. (...)".

Idéntico entendimento foi adotado pelo plendrio do STF ao julgar a
ADI 2.855, de relatoria do Ministro Marco Aurélio, e as ADIs 2.909 e
3.125, de relatoria do Ministro Ayres Britto. Portanto, ndao ha que se falar
em iniciativa legislativa dos Tribunais para regulamentar o uso dos

depositos judiciais.

2) Competéncia da Unido para legislar sobre direito civil e
processual (art. 22, I, CF)

Quanto a alegacdo de violagao a competéncia da Unido para legislar
sobre direito civil e processual, entendo que, de fato, a disciplina dos
contratos de depdsito segue o disposto nos artigos 627 a 652 do Codigo de
Direito Civil.

O contrato de depdsito caracteriza-se pela tradi¢do de uma coisa
movel com a finalidade de guarda da coisa. Assim, o depositario ¢
responsavel pela guarda e conservagao da coisa alheia, visando garantir a
posterior devolucao.

O deposito podera ser voluntario ou necessario, sendo necessario o
que se faz em desempenho de obrigacao legal (depdsito legal) ou por
circunstancias imperiosas (depdsito miseravel). Nos termos do art. 648 do
Codigo Civil, o deposito legal reger-se-a pela respectiva lei e,
suplementarmente, pelas normas aplicaveis aos depdsitos voluntarios.

O Codigo Civil expressamente se refere ao deposito judicial nos
artigos 334, 506, 635 e 1084, § 2°. O proprio depdsito judicial ndao deixa de
ser uma forma de deposito legal, como observa Nelson Rosenvald:

“(...), o ordenamento juridico disciplina uma série de
hipdteses de interesse publico que recomendam a apreensao de
bens, seguida do deposito judicial — que, a toda evidéncia, nao
deixa de ser uma forma de deposito legal. O depositario judicial

12
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€ auxiliar do juiz (art. 148 do CPC) e exercera importante funcao
de guarda e conservacdo de bens penhorados, arrestados e
sequestrados.” (ROSENVALD, Nelson;, In: Cddigo Civil
Comentado. Coordenador Ministro Cezar Peluso. 92. Edicao.
Barueri, SP: Manoel, 2015, p. 650.)

Por sua vez, o Cddigo de Processo Civil de 2015, ao repetir o art.
1.219 do Cdédigo de 1973, estabelece em seu artigo 1.058 a competéncia do
juiz para movimentar a conta:

“Art. 1.058. Em todos os casos em que houver
recolhimento de importancia em dinheiro, esta sera depositada
em nome da parte ou do interessado, em conta especial

movimentada por ordem do juiz, nos termos do art. 840, inciso
I.Il

O art. 1.058 remete ao art. 840, I, do novo CPC, que determina o
depdsito em dinheiro, preferencialmente, no Banco do Brasil, na Caixa
Econdmica Federal ou em banco oficial ou, na falta deste, em instituicao
designada pelo juiz.

O Supremo, como ja referido, posicionou-se pela competéncia
legislativa da Unido nessa matéria, com base no art. 22, I, da CF, ao julgar
as ADIs 2.855, 2.909 e 3.125. Entendeu que lei que trata de depdsitos
judiciais é de competéncia legislativa da Unido, nos seguintes termos:

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI
2.759, DE 20 DE NOVEMBRO DE 2002, DO ESTADO DO
AMAZONAS. INSTITUICAO DE SISTEMA DE CONTA
UNICA DE DEPOSITOS JUDICIAIS. VICIOS DE
INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL.
RECONHECIMENTO. 1. E inconstitucional, por extravasar os
lindes do inciso II do art. 96 da Constituicdao Federal, lei que
institui Sistema de Conta Unica de Depésitos Judiciais, fixa a
destinagdo dos rendimentos liquidos decorrentes da aplicagao
dos depdsitos no mercado financeiro e atribui ao Poder
Judiciario a coordenacao e o controle das atividades inerentes a

13
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administracdo financeira desse sistema. Matéria que nao se
encontra entre aquelas reservadas a iniciativa legislativa do
Poder Judiciario. 2. Lei que versa sobre depdsitos judiciais é
de competéncia legislativa exclusiva da Unido, por tratar de
matéria processual (inciso I do art. 22 da Constituicao
Federal). Precedente: ADI 3.458, da relatoria do Ministro Eros
Grau. 3. Agao que se julga procedente. (ADI 3.125, Rel. Min.
Ayres Britto, Tribunal Pleno, DJe 18.06.2010)”

Conforme consignado pela Procuradoria-Geral da Republica, a lei
impugnada interfere na relacdo juridica que se estabelece entre
depositante, depositario e juiz. Nesse sentido, indicou que:

“A manifestacdo precedente da PGR e passagem anterior
deste texto ja demonstraram que a lei estadual ndao apenas
dispds sobre os depdsitos judiciais, mas sobretudo alterou a
esséncia dessa relacdo juridica, tal como tratada no direito
federal, quer seja ele o CPC, quer seja o CC. Em ambos, o
deposito presta-se sempre a adocao de medidas de conservacao
da coisa, para posterior restituicdo a seu titular. Nada disso
ocorre na nova modalidade de deposito, inventada pelo estado
em causa propria. Nela se tem, na verdade, a transformagao do
crédito posto a salvo em instituicdo integrante do sistema
financeiro nacional, em solidariedade com o poder publico, em
obrigacdo exigivel apenas do estado, num sistema marginal de
gestao de fluxo de capital e de risco.” (E-doc 724)

As disputas judiciais entre Banco do Brasil e Estados, bem como a
nota distribuida pelo Banco Central demonstram a necessidade de
definic¢ao, por legislacao federal, do real depositario dos valores nos casos
da lei impugnada, com todas as consequéncias juridicas dai decorrentes.

Ora, o Estado acaba por se utilizar do sistema bancario para
operacionalizar os depositos judiciais e extrajudiciais, interferindo em seu

funcionamento.
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Nesse sentido, inclusive, o Banco Central juntou aos autos o Parecer
Juridico 4/2016-BCB/PGBC, que analisa o reflexo dessas legislacdes sobre
as estruturas de gerenciamento de capital e de risco que devem ser
implementadas  pelas  instituigdes  financeiras, = consoante a
regulamentacdo estabelecida pelo Conselho Monetario Nacional e pelo
Banco Central do Brasil. Destacando a inexisténcia de comando legal que
exclua a responsabilidade das institui¢des financeiras no momento dos
resgates dos depdsitos por quem de direito, concluiu pela existéncia de
risco para a atividade bancdria, nos seguintes termos:

“Por conseguinte, este ambiente de inseguranca juridica —
notadamente no que tange a responsabilidade da institui¢dao
financeira, na hipétese de auséncia de recursos no fundo de
reserva ou de nao devolugao dos valores pelo ente federativo —
sujeita a entidade depositaria a diversos riscos. Constata-se a
exposi¢ao das institui¢des financeiras a: (i) risco de liquidez,
uma vez que esta pode ndo ser capaz de honrar eficientemente
com as potenciais restitui¢des; (ii) risco operacional, tendo em
vista que a pluralidade de leis sobre 0 mesmo tema pode
dificultar ou tornar excessivamente complexos os controles e
processos internos que deverao ser adotados pelas institui¢des
para a adequagao as normas; (iii) risco de reputagao, decorrente
de percepg¢Oes negativas sobre a situagao da instituicao dentro
dessa conjuntura, por parte de clientes, contrapartes, acionistas,
investidores ou supervisores; e, em ultima instancia, (iv) risco
de insolvéncia, caso, em um cendrio mais drastico, o patrimoénio
da entidade ndo seja suficiente para saldar as obrigacdes que
lhe forem impostas.”

Sobre o tema, a licdo de Arnoldo Wald é clara quanto as fungdes e
responsabilidades do depositario no contrato de depdsito. Explica Wald:

“O deposito, pela sua finalidade basica de custddia da

coisa, distingue-se do comodato, em que o comodatario recebe

a coisa para a sua utilizacdo, e da locacdo de coisa, que tém a

mesma razao de ser, embora sendo onerosa. Normalmente, o
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depositario nao pode utilizar a coisa depositada, salvo
convengao em contrario das partes ou em decorréncia da
propria natureza do negécio (depdsitos bancarios). A utilizagao
indevida da coisa depositada ou a sua entrega em deposito a
terceiro, sem a autorizacdo expressa do depositante, implica
responder o depositario por perdas e danos (art. 640 do CC). O
legislador (art. 640, paragrafo unico) especificou ainda a
responsabilidade do depositario, mesmo quando devidamente
autorizado pelo depositante, se agir com culpa na escolha do
terceiro para quem o bem serd dado em depdsito.” (WALD,
Arnoldo e outros. Direito Civil: Contratos em espécie. 20. ed.
Sao Paulo: Saraiva, 2015.) (grifei)

A preocupagao do Banco Central com a responsabilizagao dos
Bancos por possiveis inadimplementos dos Estados no momento de
garantir os saques encontra respaldo na jurisprudéncia do Superior
Tribunal de Justica. Ha, inclusive, Simulas do STJ estabelecendo a
responsabilidade do Banco em se tratando de depdsito judicial. Destaco
as seguintes:

“179. O estabelecimento de crédito que recebe dinheiro,
em depdsito judicial, responde pelo pagamento da correcao
monetdria relativa aos valores recolhidos.

271. A correcdo monetdria dos depositos judiciais

independe de agao especifica contra o banco depositario.”

Verifico, assim, violagdo a competéncia da Unido para legislar sobre

a matéria, nos termos do art. 22, I, da Constituicao.

Vejo, ainda, profundas implicagdes no direito bancério, na medida
em que a legislacdo sobre utilizacdo dos valores dos depdsitos judiciais
interfere nas regras de funcionamento do Sistema Financeiro Nacional.

3) Competéncia da Unido para legislar sobre Sistema Financeiro
Nacional (art. 22, VII, e art. 192, CF)

16
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A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal fixou a competéncia
da Unido para legislar sobre Sistema Financeiro Nacional, com base nos
artigos 21, VIIL, 22, VII e 192 da Constituigao. Este entendimento restou
consignado no julgamento da ADI 1.357-MC, relator Ministro Moreira
Alves, DJ 19.04.96, reiterado na ADI 3.515, relator Ministro Cezar Peluso,

DJe 28.09.2011:

“INCONSTITUCIONALIDADE.  Agao  direta. Lei
12.775/2003, do Estado de Santa Catarina. Competéncia
legislativa. Sistema financeiro nacional. Banco. Agéncia
bancéaria. Adoc¢ao de equipamento que, embora indicado pelo
Banco Central, ateste autenticidade das cédulas de dinheiro nas
transagdes  bancdrias. @ Previsafo @ de  obrigatoriedade.
Inadmissibilidade. Regras de fiscalizacdo de operacoes
financeiras e de autenticidade do ativo circulante.
Competéncias exclusivas da Unido. Ofensa aos arts. 21, VIIL e
192, da CF. Acdo julgada procedente. Precedente. E
inconstitucional a lei estadual que imponha as agéncias
bancarias o uso de equipamento que, ainda quando indicado
pelo Banco Central, ateste a autenticidade das cédulas de

dinheiro nas transagdes bancarias.”

A Lei 4.595/64, Lei do Sistema Financeiro Nacional, conceitua a
instituicao financeira em razao da atividade de coleta, intermediacao ou
aplicacao de recursos financeiros e de custodia de valor de propriedade
de terceiros:

“Art. 17. Consideram-se institui¢des financeiras, para os
efeitos da legislacao em vigor, as pessoas juridicas publicas ou
privadas, que tenham como atividade principal ou acessoria a
coleta, intermediacdo ou aplicacdo de recursos financeiros
proprios ou de terceiros, em moeda nacional ou estrangeira, e a
custodia de valor de propriedade de terceiros.

Paragrafo unico. Para os efeitos desta lei e da legislacdo
em vigor, equiparam-se as institui¢cdes financeiras as pessoas
fisicas que exercam qualquer das atividades referidas neste

artigo, de forma permanente ou eventual.”
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Ora, como estamos tratando de “depdsitos”, ha aqui a custddia de
valor de propriedade de terceiros. Ou bem essa custodia é transferida
para os Estados, junto com o repasse dos valores, ou ela continua com o
Banco, que responde por ela nos termos da legislacao que regula o
sistema financeiro nacional. E no caso de transferir para os Estados, eles

teriam os mesmos deveres e responsabilidades da institui¢ao financeira?

Quando o Estado se apossa desses valores, passando a se
responsabilizar pela remuneracao e pela devolugao dos recursos em caso

de saque, acaba exercer fungdes proprias de uma institui¢ao bancaria.

Ademais, a legislacao estadual impoe obrigagoes ao Banco do Brasil,
nos seguintes termos:

“Art. 3° O Banco do Brasil devera disponibilizar a
Secretaria de Estado de Fazenda e ao Tribunal de Justica,
diariamente, extratos com a movimentacdo dos depodsitos
judiciais e extrajudiciais, indicando os saques efetuados, novos
depositos e rendimentos, bem como o saldo do Fundo de
Reserva, bem como o da conta vinculada de pagamento de
precatorios, apontando eventual excesso ou insuficiéncia.

§ 1° — Para o fim de apuracao de excesso ou insuficiéncia, o
Fundo de Reserva, de que trata o § 2° do art. 1° desta lei, tera
sempre a proporcao de 37,5% (trinta e sete inteiros e cinco
décimos por cento) do montante total dos depdsitos referidos
no caput do art. 1°.

§ 2° O Banco do Brasil deverdA manter as contas
individualizadas, referentes a cada depdsito, conforme previsto
no caput do art. 1°.

§ 32 O Banco do Brasil devera encaminhar semestralmente
a Comissao de Orcamento, Fiscalizacao Financeira e Controle
da Assembleia Legislativa do Estado do Rio de Janeiro (ALER])
demonstrativo consolidado contendo toda a movimentagdao da
conta vinculada de pagamento de precatérios, bem como do
Fundo de Reserva.”

18

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo C7B3-474B-24F1-415E e senha 3765-7628-9706-D4FF



Suprremo Fyibunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 30 de 59

ADI 5072/ R]

Ainda, a criacgao, pela legislacao fluminense, de Fundo de Reserva,
previsto no art. 1°, § 2%, demonstra a relacao com o sistema financeiro. Diz
o dispositivo legal:

“Art. 1° (...)

§ 2° — A parcela dos depositos judiciais e extrajudiciais nao
repassada, nos termos do caput, serdA mantida no Banco do
Brasil e constituirda Fundo de Reserva, destinado a garantir a
restituicdo ou pagamentos referentes aos depdsitos, conforme
decisao proferida no processo judicial de referéncia.”

Trata-se de previsdao que visa precipuamente garantir os saques. Ou
seja, faz as vezes do Depodsito Compulsdrio, instrumento de politica
monetaria que consiste em recolhimentos obrigatdrios de recursos que as
institui¢des financeiras fazem ao Banco Central, cuja finalidade tem sido

preservar a estabilidade e a solidez do Sistema Financeiro Nacional.

Como questionou o representante do Ministério Publico Federal, Dr.
Odim Brandao, durante a Audiéncia Pablica, qual o fundamento atuarial
justifica a utilizacdo de 60, 70, 80 ou até 90% dos valores dos depdsitos,
conforme verificamos ao examinar as diversas leis estaduais sobre o
tema? A propria alteracdo na legislacao fluminense, que partiu de 25% e
chegou a 62,5% sobre o total dos depdsitos nao tributarios, leva a esse

questionamento.

Nesse sentido, oportuno transcrever o depoimento do Diretor de
Regulacao do Banco Central, Dr. Otavio Damaso, na Audiéncia Publica:

“O primeiro ponto de preocupacao é a formatacdo dos

fundos de reserva. Fundos de reserva visam mitigar riscos e

assegurar recursos disponiveis suficientes para honrar

restituicdes depositantes quando assim determinado pela

autoridade julgadora. Nesse contexto, registre-se que ha casos

de regramento legal estadual que autoriza a constituicao de

fundos de reserva em percentual inferior ao de 30%

estabelecido pela Lei Complementar 151. Além disso, nem
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sempre as regras de recomposicdo dos fundos de reserva sao
claras e garantem restituicao tempestiva aos depositantes. E, na
pratica, o relato comum é de que ndo sao plenamente efetivas.
Cabe registrar que até mesmo o percentual minimo de 30%
pode nao ser, pela dtica prudencial, necessariamente adequado
e suficiente. Afinal, os valores dos depdsitos referentes a cada
processo variam muito. Ha situagbes em que o tnico caso
representa montante expressivo do total de depositos, e o
desfecho de um unico processo pode demandar recurso que
supera a 30% do total dos depdsitos.”

Portanto, ha nitida interferéncia da esfera estadual na gestdo do
sistema financeiro nacional, especialmente para as institui¢des financeiras
publicas.

Outro ponto que chama atencdo pela sua forte ligagdo com o
funcionamento do sistema bancério é o chamado spread bancario.

O spread bancario nada mais € do que a diferenca entre o que o banco
cobra ao emprestar dinheiro e a taxa que ele paga ao captar recursos.

Conforme apontado pelo Ministério Publico Federal, o art. 1°, § 49,
da Lei Complementar 147/2013, ainda disciplina o repasse ao Tribunal de
Justica do excedente de remuneracao de depdsitos judiciais transferidos a
conta vinculada ao pagamento de precatorios:

“Art. 1°(...)

§4° Sobre o valor atualizado da parcela, o Poder Executivo
repassara, mensalmente, ao Tribunal de Justica, a diferenca
entre a remuneracao atribuida originalmente aos depositos
judiciais e a remuneracao fixada em convénio, firmado entre o
Tribunal de Justica e a institui¢do financeira, de forma a nao
haver perda de rentabilidade para o Tribunal de Justica.”

A legislagao impugnada cria, entdao, uma nova fonte de receita para o
Poder Judiciario estadual e um novo tipo de repasse de valores entre
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Executivo e Judiciario. No entanto, nao sendo o Poder Executivo uma
instituicdo financeira e, portanto, nao gerando spread, qual a fonte dessa
receita a ser repassada ao Judiciario?

O Poder Judiciario recebe os valores discutidos em Juizo e entrega ao
Banco para gerir esses recursos enquanto o processo judicial tramita. A
remuneracao dos valores depositados no Banco conforma-se a regulagao

do Banco Central, que monitora o spread bancario.

Compartilho das preocupagdes da Ministra Carmen Lucia,

externadas no julgamento da ADI 2.855:

“Estou enfatizando, Senhor Presidente, que este é um
problema que precisa ser enfrentado, porque ha um vicio no
sistema e o jurisdicionado brasileiro esta pagando caro por ele.
A férmula, no entanto, ndo me parece que possa ser essa,
porque esse valor a mais que o banco ganha vai para essa conta,
e isso nao tem embasamento, pelo menos ético, sequer juridico,
nao € nenhuma desapropriacdo, na verdade, é uma
expropriacdao, é um quase confisco, porque estamos tirando
aquilo que é obtido e entregando para que o Poder Judicidrio,
que tem as suas caréncias, possa usar. Primeiro: Perguntaram ao
litigante? Perguntaram ao jurisdicionado? Segundo: O sistema
comporta esse tipo de situacao? Terceiro: O Estado pode criar
este mecanismo de uso de um direito que nao é seu? — e ai
vamos ver varias condi¢des em varios Estados; vi mesmo
Municipios querendo fazer a mesma coisa, ou seja, quando ele
fosse parte, poderia fazer isso.

Entdo, em que pese as observagoes do Ministro Eros Grau,
concordo com o ponto de partida, este € um problema
gravissimo, porque had um dinheiro que o banco recebe sem
nenhuma dificuldade, a pessoa nao pode escolher ser ou nao
cliente dele, o dinheiro fica por um tempo que nao depende
deste cliente, porque é o jurisdicionado e o banco o utiliza para

seu proprio enriquecimento.
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E ainda h4d um outro problema que vi quando estudei a
matéria: ndo se sabe em que momento, por exemplo, o Poder
Judicidrio vai determinar o levantamento, tem que ser de
imediato. Ora, se o banco estd emprestando e uma parte ja
reverteu para o proprio Judicidrio, como ficam todos os que
estdo nesta verdadeira ciranda?” (manifestacdes da Ministra
Carmen Lucia na ADI 2.855, Rel. Min. Marco Aurélio, Tribunal
Pleno, DJe 17/09/2010)

Como ja manifestei em diversas ocasides neste Plenario, entendo que
a questdao do spread bancario no caso dos depositos judiciais é muito
delicada e precisa ser regulamentada. No entanto, é preciso que essa
regulamentacdo parta da Unido, até porque envolve o sistema financeiro
nacional, na medida em que afeta a estabilidade do sistema bancario.

De fato, parece haver um embate entre Poder Judicidrio e Poder
Executivo versus institui¢oes financeiras para ver quem se aproveita dos
spreads. Cabe lembrar, no entanto, que os depdsitos judiciais devem ser
efetuados em instituicdes financeiras publicas. No caso da Lei
Complementar 147/2013, ora questionada, no Banco do Brasil.

Conforme Nelson Abrao (Direito Bancario. Sao Paulo: Saraiva, 2014),
o Sistema Financeiro Nacional atribuiu a fun¢ao de agente financeiro do
Tesouro Nacional ao Banco do Brasil, competindo-lhe, entre outras
atribuicOes: receber as importancias provenientes da arrecadacao de
tributos ou rendas federais e o produto das operacdes de crédito da Unido
por antecipacdo da receita orcamentaria ou a qualquer outro titulo;
realizar os pagamentos e suprimentos necessarios a execugao do
orcamento geral da Unidao e leis complementares que lhe forem
transmitidas pelo Ministério da Fazenda; conceder aval, fianga e outras
garantias, consoante expressa autorizagao legal; adquirir e financiar
estoques de producao exportavel; ser agente pagador e recebedor fora do
Pais e executar o servi¢o da divida publica consolidada (art. 19, I, da Lei
4.595/64).
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Portanto, legislagoes estaduais que estabelecem obrigagdes ao Banco
do Brasil, interferem no sistema de remuneragao dos depositos, afetando
diretamente o funcionamento do Sistema Financeiro Nacional.

Verifico, assim, violacao aos arts. 22, VII, e 192 da Constituicao
Federal.

4) Competéncia concorrente para legislar sobre direito financeiro e
orcamentario

Embora os Estados aleguem que a matéria insere-se na competéncia
concorrente para legislar sobre direito financeiro e orgamentario, entendo
que tal argumento nao é capaz de afastar a inconstitucionalidade formal

da lei fluminense aqui atacada.

Os representantes dos Estados que se pronunciaram durante a
realizacao da Audiéncia Publica defenderam a constitucionalidade da lei
impugnada, sob o argumento de que, ao tratar de “ingresso patrimonial”,
estar-se-ia no ambito da competéncia concorrente para legislar sobre
direito financeiro e orcamento.

Como ficou demonstrado a partir dos depoimentos colhidos na
Audiéncia Publica, a questao é complexa e traz consequéncias para as
finangas publicas, afetando a elaboracdo, a execuc¢do e o controle do
orcamento do Estado. Na medida em que o Estado se apossa desses
valores para arcar com determinadas despesas, eles se tornam uma
espécie de “receita”, devendo observar os ditames constitucionais e legais

pertinentes.

H4, evidentemente, ainda que de forma residual, uma competéncia

concorrente para legislar sobre direito financeiro (art. 24, I, CF).
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Como ensina Regis Fernandes de Oliveira:

“Basicamente, o direito constitucional financeiro cuida das
receitas e despesas dos entes federativos e entidades estatais,
dos meios de arrecadacdo, da disciplina orcamentaria, da
fiscalizagdo financeira e orcamentaria, do controle do gasto
publico, da divida e do endividamento (operacoes de crédito)
dos entes federativos e de entidades por eles criadas e do
pagamento dos débitos do Poder Publico. Sobre tal massa de
informagOes, recai a responsabilidade fiscal, pressuposto de
tudo isso.” (OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito

Financeiro. 4° ed. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
2011, p. 118.)

Claro que, na medida em que se autoriza a utilizagao dos valores dos
depositos  judiciais de particulares pelo Poder Executivo, o
enquadramento desses recursos, seu controle contabil e orcamentario sao

questdes tipicamente de direito financeiro.

A legislacao atacada, em seu art. 1°, § 6°, determina que os valores
transferidos sejam incluidos no Orc¢amento do Estado, conforme

regulamentagao por decreto:

“Art. 1° (...)

§ 62 — Os recursos provenientes da transferéncia prevista
no caput integram-se, desde j4, ao Or¢amento do Estado para os
fins mencionados neste artigo, devendo através de decreto ser
explicitado na lei or¢amentdria em vigor, a sua fonte de

recursos, sua origem e aplicacdo.”

De que forma os ingressos relativos aos depositos judiciais e
extrajudiciais sao contabilizados no orgamento publico, tendo em vista a
sua vinculagao em face de despesas correntes da Administracdao Publica?

Com base nas informagdes colhidas na Audiéncia Publica,
verificamos que ndo ha um consenso entre os especialistas sobre como
enquadrar esses valores no or¢amento. O depoimento do Dr. Bruno
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Magualde, da Secretaria do Tesouro Nacional, foi muito esclarecedor no
ponto.

Conforme relatado por ele, os depositos eram classificados e
contabilizados extraorcamentariamente. Com a regulamentacdo, pela
Unido, do repasse dos depodsitos tributérios para a Conta Unica, esses
valores passaram a ser contabilizados como receita orcamentaria, com o
registro de uma obrigacao patrimonial. Essa operacdo nao caracteriza
operacao de crédito porque, no caso de devolucao, faz-se uma dedugao
de receita:

“A Uniao, entdo, regulamentou essa questao por meio da
legislacdo aqui aplicada e passou a fazer uso de recursos,
obviamente, de casos em que ela faz parte. Esse recurso, entao,
da receita orcamentéria no valor 100% do ingresso de recursos,
e, em contrapartida, registra-se, além do ativo do caixa, uma
obrigacdo patrimonial, ok? Essa obrigacdo ndo caracteriza
operacao de crédito, e por que nao caracterizada? Porque,
quando da necessidade de devolugao, a Unido vai, entao, abater
ou deduzir da receita do tributo que for o caso especifico.
Entao, faz-se dedugao da receita.”

Em relacdo aos depdsitos judiciais em que o ente é parte, o
procedimento seria praticamente o mesmo, conforme complementou:
“Um outro ponto é que, a exemplo do que ocorre com a
Unido, quando da devolucdo desses recursos, far-se-a uma
deducdo de receita, ou seja, considerando-se que os estados, o
Distrito Federal e os municipios sejam parte das acoes,
naturalmente eles vao ganhar parte das ag¢bes, outras vao
perder. Nas que eles eventualmente perderem, vao bancar com
o fundo de reserva. Na eventualidade de o fundo nao dispor de
recursos, eles entdao vao fazer dedugao de receita para recompor
o fundo e, assim, devolver o recurso, ok? Isso nao caracteriza
operagao de crédito nessa interpretacao e nao deve ser incluido
no montante da divida consolidada especificamente.”
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Contudo, o Dr. Magualde, ao analisar a terceira hipotese, ou seja,
utilizacao de depdsitos judiciais de terceiros, reconheceu que a questao
demanda regulamentacao especifica e pressupde uma assungao de
passivo que, segundo o que vem sendo cogitado, faria parte da divida
consolidada liquida:

“Por que compor divida consolidada? Primeiro, porque,
ao contrario dos casos anteriores, nao se tem de onde deduzir o
recurso. Nao se tem receita, por exemplo, tributaria, da qual
possa haver deducdo daquele recurso, com vistas a
recomposicao do fundo. Essa alternativa nao ha. Entdo é uma
questdao muito sensivel e que inclusive nao foi colocada aqui —
pelo menos pelos representantes que aqui pude observar. Como
ficaria a questao da divida consolidada dos estados e dos
municipios — € uma pergunta que eu fago a vocés — quando da
apropriagao de depdsitos judiciais dos quais os senhores ou o
ente publico ndo fagam parte? Essa é uma questao

extremamente sensivel.”

Nesse ponto, entendo oportuno recorrer a doutrina cldssica sobre a

matéria.

Conforme lecionava Alberto Deodato com base no Cdédigo de
Contabilidade Federal regido pelo Decreto 15.783, de 1922, os dep0sitos
judiciais seriam um exemplo de divida flutuante: “a que ndo apresenta
cardter de certeza e de estabilidade, nem relativamente ao quantum nem a
duracdo”. (DEODATO, Alberto. Manual de Ciéncias das Financas. 13. ed.
Sao Paulo: Saraiva, 1973, p. 234.)

O exame da obra de Aliomar Baleeiro leva a mesma conclusao. Para
o autor, receita publica é a entrada em carater definitivo, que se integra ao
patrimonio:

“(...) receita publica é a entrada que, integrando-se no
patrimonio publico sem quaisquer reservas, condi¢des ou
correspondéncia no passivo, vem acrescer o seu vulto, como
elemento novo e positivo”. (BALEEIRO, Aliomar. Uma
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introducao a Ciéncia das Finangas. 182 Ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2012, p. 152)

As entradas ou ingressos que nao incrementam o patriménio publico

seriam meros “movimentos de caixa”, ou seja, receitas que ingressam

condicionadas a restitui¢ao posterior. E o caso, justamente, dos depdsitos
judiciais:
“Exemplificam esses ‘movimentos de fundos’ ou simples
‘entrada de caixa’, destituidas de carater de receitas, as caucoes,
fiancas e depositos recolhidos ao Tesouro; os empréstimos
contraidos pelos Estados, ou as amortizacdoes daqueles que o
governo acaso concedeu; enfim as somas que se escrituram sob
reserva de serem restituidas ao depositante ou pagas a terceiro
por qualquer razao de direito e as indeniza¢bes devidas por
danos causados as coisas publicas e liquidados segundo o
Direito Civil.” (BALEEIRO, Aliomar. Uma introduc¢ado a Ciéncia
das Finangas. 182. Ed. Rio de Janeiro: Forense, 2012, p. 152)

E, uma vez que o Estado se utiliza desses valores para pagar
determinadas despesas publicas, parece operar-se alguma forma de
empréstimo:

“Os empréstimos sdao simples entradas de caixa ou
ingressdes, porque nao criam novos valores positivos para o
patrimoénio publico: a cada soma, que o ativo do Tesouro
recebe, a titulo de empréstimo, corresponde um lancamento, no
passivo, contrabalancando-o. Nao se incluem, pois, os
empréstimos entre as receitas, ou, quando muito, sdo receitas
impropriamente ditas.” (BALEEIRO, Aliomar. Uma introdugdo
a Ciéncia das Financas. 18% Ed. Rio de Janeiro: Forense, 2012, p.
581)

Ora, se nao estamos diante de receitas propriamente ditas, seu
ingresso no orcamento do Estado implica, de alguma forma, o aumento
do endividamento do Estado.
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Portanto, é verdade que, admitindo-se o uso desses valores,
precisarao se submeter aos ditames do direito financeiro. S6 que, quando
o Estado se apossa dos valores correspondentes a depositos de terceiros,
ele estd, na verdade, efetuando uma forma de captacdo de crédito. Ou
seja, mais do que a correta contabilizacao no orcamento, o Estado deve
observar todos os ditames constitucionais e legais concernentes ao
endividamento publico.

IT — Inconstitucionalidade material
5) Endividamento dos Estados

A divida publica esta certamente entre os temas mais sensiveis da
Constituicao financeira. O constituinte foi particularmente cauteloso ao
tratar da questao, fazendo-lhe referéncia especialmente nos arts. 52, 163,
165 e 167 do texto constitucional vigente.

Ha na Constituicao vigente restricoes expressas ao déficit publico,
como no caso do art. 167, IlI, que veda “a realizacdo de operagdes de
créditos que excedam o montante das despesas de capital, ressalvadas as
autorizadas mediante créditos suplementares ou especiais com finalidade
precisa, aprovados pelo Poder Legislativo por maioria absoluta”. Trata-se
da chamada “regra de ouro”, que assegura que a divida sirva a realizacdo
de investimento, ndo ao custeio da maquina publica. Na mesma linha,
proibe-se também a concessao de empréstimos pelos Governos Federal e
Estaduais e suas instituicdes de crédito para pagar despesa com pessoal
ativo, inativo e pensionistas dos Estados, Distrito Federal e Municipios
(art. 167, X).

Cabe papel destacado ao Senado Federal, no tocante ao controle de
endividamento. De acordo com o art. 52 da Constituicao Federal, compete
privativamente ao Senado Federal em relacdao a todos niveis de governo:
(1) autorizar operagoes externas de natureza financeira, de interesse da
Uniao, dos Estados, do Distrito Federal, dos Territorios e dos Municipios;
(2) fixar, por proposta do Presidente da Republica, limites globais para o
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montante da divida consolidada; (3) dispor sobre limites globais e
condi¢des para o montante da divida mobilidria. Particularmente em
relagao ao nivel federal, cabe-lhe dispor também sobre limites e condig¢oes
para a concessao de garantia da Unido em operagdes de crédito externo e
interno.

O endividamento submete-se também rigidamente ao principio da
legalidade. O art. 163 da Constituicdo Federal determina que lei
complementar devera dispor sobre: divida publica externa e interna,
concessdao de garantias por entidades publicas e compatibilizagao das
funcoes das institui¢Oes oficiais de crédito da Unido. O § 8° do art. 165,
excepcionando a proibicio das “caudas orcamentdrias”, permite
expressamente a inclusao na lei orcamentdria anual de autorizacdo para
contratacao de operagoes de crédito, inclusive por antecipacao de receita.

Na Lei Complementar n. 101, de 2000, o tema do endividamento
assume posicao central. A relacdo entre divida e responsabilidade fiscal é
intrinseca. Além de figurar entre os elementos que definem a gestao fiscal
responsavel (art. 1°, § 1°), o tema é objeto do disposto nos arts. 29 a 40 da
Lei. Se é verdade que o equilibrio nas contas publicas € o principal
objetivo da Lei de Responsabilidade Fiscal, o controle da divida publica

devera ser certamente um dos principais meios para logra-lo.

Nao ha duavida que a utilizacdo de recursos correspondentes a
depdsitos judiciais de terceiros, que em algum momento precisardo,
necessariamente, ser devolvidos pelo Estado, aumenta do endividamento

estatal.

Se estamos falando, entao, de divida publica, como se operacionaliza
este empréstimo pelo Estado?

6) Empréstimo compulsério ou Confisco (art. 148, CF)

Embora, no julgamento da ADI 1.933, esta Suprema Corte tenha
entendido que a utilizagdo dos depositos judiciais e extrajudiciais de
tributos nao caracteriza confisco ou empréstimo compulsoério, na linha do
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que decidido anteriormente na ADI 2.214, entendo que o mesmo nao se
coloca quando o Estado quer se apossar, ainda que transitoriamente, de
valores correspondentes a depdsitos de terceiros. Nesses casos, o ente
federado nunca serd o final destinatario dos recursos em questao.

Como ensina Geraldo Ataliba, o fundamento do crédito publico é o
mesmo do privado: “s6 empresta ao poder publico quem nele tem
confianca” (ATALIBA, Geraldo. Empréstimos Publicos e seu Regime
Juridico. Sao Paulo, Revista dos Tribunais, 1973, p. 23.). Ou seja, quem
sabe que o Estado podera arcar com seus compromissos.

No caso em andlise, o Estado ja ndo consegue cumprir com suas
obrigagdes. Justamente por isso, viu nos recursos depositados em Juizo
uma nova fonte de recursos para pagar suas despesas. No entanto, esses
valores sao depositados em Juizo pelos litigantes, ou por determinacao
legal ou por escolha do litigante, como forma de dar seguranga aos
valores em disputa.

Considerando ndao haver consentimento dos proprietarios dos
valores depositados em Juizo, sé poderiamos enquadrar tal transferéncia
ao Estado como empréstimo compulsério. Nesse caso, estariamos diante
de inconstitucionalidade formal e material.

Ora, sendo compulsorio o empréstimo, jamais podera o Estado-
membro institui-lo. O art. 148 da Constituicao Federal estabelece a
competéncia da Unido, por lei complementar. Ademais, s6 podera fazé-lo
nas hipdteses constitucionalmente previstas: I) para atender a despesas
extraordindrias, decorrentes de calamidade publica, de guerra externa ou
sua iminéncia; II) no caso de investimento publico de carater urgente e de
relevante interesse nacional. E, ainda, a aplicacdo dos recursos sera
vinculada a despesa que fundamentou sua instituicao.

Como se sabe, ndo se verifica nenhum desses pressupostos no caso

em analise.

7) Direito a propriedade (art. 5° caput, CF e art. 170, II, CF)
Afirma o Procurador-Geral da Republica que a utilizagao dos valores
correspondentes aos depdsitos judiciais de terceiros importa em violagao
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ao direito de propriedade.

Nao se pode negar que o conceito de propriedade sofreu uma
profunda alteracdo neste século. A propriedade privada tradicional
perdeu muito do seu significado como elemento fundamental destinado a
assegurar a subsisténcia individual, e o poder de autodeterminacao e
como fator basico da ordem social. Como observado por Hesse, base da
subsisténcia e do poder de autodeterminacao do homem moderno nao é
mais a propriedade privada em sentido tradicional, mas o proprio
trabalho e o sistema previdencidrio e assistencial instituido e gerido pelo
Estado.

Essa evolugdo fez com que o conceito constitucional de direito de
propriedade se desvinculasse, pouco a pouco, do conteudo
eminentemente civilistico de que era dotado.

Ja sob o império da Constituicao de Weimar passou-se a admitir que
a garantia do direito de propriedade deveria abranger nao sé a
propriedade sobre bens moveis ou imdveis, mas também os demais
valores patrimoniais, incluidas aqui as diversas situa¢des de indole
patrimonial decorrentes de relagdes de direito privado ou nao.

Essa mudanca da funcao da propriedade foi fundamental para o
abandono da idéia da necessaria identificagao entre o conceito civilistico e
o conceito constitucional de propriedade. Ao revés, essencial para a
defini¢do e qualificacdo passa a ser a utilidade privada (Privatniitzigkeit)
do direito patrimonial para o individuo, isto €, a relacao desse direito
patrimonial com o titular. Vé-se, assim, que o conceito constitucional de
protecao ao direito de propriedade transcende a concepgao privatistica
estrita, abarcando outros valores de indole patrimonial como as
pretensoes salariais, as participagOes societarias.

Essa orientagdo permite que se confira protecdo constitucional nao
sO a propriedade privada em sentido estrito, mas, fundamentalmente, as
demais relagbes de indole patrimonial. Vé-se que esse conceito
constitucional de propriedade contempla as hipotecas, penhores,
depositos bancarios, pretensoes salariais, agOes, participagoes societarias,
direitos de patente e de marcas, etc.
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Teria esse entendimento validade no ordenamento constitucional
brasileiro? A resposta ha de ser afirmativa. Nos seus comentdrios a

Constituicao de 1967-69 ja assinalava Pontes de Miranda, verbis:

“Propriedade”, no sentido do texto exige a realidade do
direito; ou “propriedade”, no sentido da Constitui¢ao brasileira
de 1967, abrange todos os bens patrimoniais? A questao ¢ mais
grave do que se pensa. Se a segunda opinido é que ¢é a
verdadeira e é a dominante (Martin Wolff, Reichsverfassung
und Eigentum, 3), o legislador ndo é obrigado a manter o
conceito de propriedade real, e todos os direitos patrimoniais
poderiam passar a ser reais. Mais ainda: ndo se poderiam
“desapropriar” créditos pessoais, ou direitos formativos
geradores, modificativos ou extintivos, sem observancia do art.
153, § 22. Se a primeira opinido € que é a verdadeira, e foi a de
W. Schelcher (Eigentum und Enteignung, Fischers Zeitschrift,
60, 139s.), entdo, assim, o legislador ndo sé seria obrigado a
manter a referéncia a patrimonialidade, o acesso aos bens em
sentido geral, mas também a realidade dos direitos tidos hoje
como propriedade (direitos reais), como sendo minimo. A
verdadeira interpretacdo € a que vé em “propriedade”, no art.
153, § 22, propriedade individual, no mais largo sentido; e de
modo nenhum se exclui a desapropriacao dos bens que nao
consistam em direitos reais.”

Nao existem razdes que sugiram a necessidade de mudanca dessa
orientacao, na nova ordem constitucional. De resto, essa orientacao
corresponde ao entendimento assente na moderna doutrina
constitucional. E o que afirma, igualmente, Celso Bastos em suas

anotagdes sobre o texto de 1988, verbis:

“O conceito constitucional de propriedade é mais lato do
que aquele de que se serve o direito privado. E que do ponto de
vista da Lei Maior tornou-se necessdrio estender a mesma
protecdo, que, no inicio, so se conferia a relagdo do homem com
as coisas, a titularidade da exploragao de inventos e criagOes
artisticas de obras literarias e até mesmo a direitos em geral que
hoje nao o sdao a medida que haja uma devida indenizagao de
sua expressao econdmica.”
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Ao admitir que a garantia constitucional da propriedade abrange
nao sO o0s bens moveis ou imoveis, mas também outros valores
patrimoniais (depdsitos bancarios e outros créditos em dinheiro etc.),
deve a doutrina considerar, todavia, as caracteristicas diferenciadas
desses direitos, as diferentes formas de uso, a eventual possibilidade de
limitagao, etc.

H4 muito o Supremo Tribunal Federal logrou identificar, de forma
precisa e escorreita, a natureza peculiar do direito de propriedade,
ressaltando o seu carater institucional e procedendo a adequada distin¢ao
entre as providéncias de indole conformativo-restritiva daquelas medidas de
nitido contetido expropriatorio.

H4, aqui, evidente violacdo ao direito de propriedade.

Veja-se o possivel paradoxo: Estados nao tém dinheiro para arcar
com suas despesas, entre elas o pagamento dos precatorios. Entdo,
permitimos que ele tome emprestado os valores depositados em Juizo por
terceiro para adimplir suas obriga¢Ges constitucionais. No entanto, esses
valores nunca serdo do Estado. Troca-se, assim, uma divida por outra. E
se, no momento em que a lide chegar ao fim e a parte vencedora for sacar
o valor depositado, o Estado nao tiver dinheiro para devolver ao Banco?
Veja, o Estado se apossou desse valor justamente por problemas de caixa.
Precisard, entdo, o contribuinte entrar agora com uma agdo contra o
Estado para reaver os valores depositados em Juizo? E aguardar o
pagamento de precatdrio para receber esse valor? Mas o Estado se
utilizou do valor justamente porque nao consegue pagar seus precatorios!

Cabe mencionar, inclusive, o parecer do Procurador-Geral da
Republica, Dr. Odim Brandao Ferreira, apos a realizacdo da Audiéncia
Publica:

“Mais do que simplesmente afetd-lo, o sistema da lei local
desnatura o deposito judicial, por lhe alterar dado essencial
dessa relagao juridica, disciplinada apenas nas regras do CPC
ou ainda do CC: o estado emprega os depositos para o custeio
de suas despesas normais, ao invés de alocd-los em finalidades
ligadas a adogao de medidas de conservacdo do bem
depositado, para a pronta restituicdo a seu titular, assim que
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demandado a tanto. Mais importante do que isso, a lei retira o
crédito do universo do sistema financeiro nacional, para lanca-
lo no conjunto de créditos oponiveis ao estado, a revelia e
mesmo contra a vontade do titular do direito patrimonial
confiado ao Judiciario.”
Jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal
Verifico, inclusive, que a jurisprudéncia desta Corte reconheceu a
incompeténcia dos Estados-membros em matéria de depositos judiciais,
na linha de fundamentacado aqui defendida. Nesse sentido, cito as ADIs n®
5353, de relatoria do Ministro Alexandre de Moraes, julgada em
11/05/2020; n® 5080, de relatoria do Ministro Luiz Fux, julgada em
15/04/2020; n® 5099, de relatoria da Ministra Cadrmen Ltcia, julgada em
20/04/2020; e n® 5409, de relatoria do Ministro Edson Fachin, julgada em
13/12/2019, cuja ementa transcrevo:

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
DIREITO PROCESSUAL CIVIL. DIREITO FINANCEIRO.
SISTEMA FINANCEIRO NACIONAL. DEPOSITOS JUDICIAIS
E ADMINISTRATIVOS. NATUREZA TRIBUTARIA OU NAO-
TRIBUTARIA. FUNDO DE RESERVA. CORRECAO
MONETARIA.  DIVIDA  PUBLICA.  COMPETENCIA
PRIVATIVA DA UNIAO. PRECATORIOS E DIVIDA
FUNDADA. LEI COMPLEMENTAR 42/2015 E LEI 9.276/2004,
AMBAS EDITADAS PELO ESTADO DA BAHIA. DECRETO
9.197/2004 EDITADO PELO CHEFE DO PODER EXECUTIVO
DO ESTADO-MEMBRO.

1. A jurisprudéncia desta Corte se consolidou no sentido
de que a matéria relativa aos depositos judiciai € de
competéncia legislativa privativa da Unido, ainda que se trate
da utilizacdo da disponibilidade financeira, nos termos do art.
22,1, da Constituicao Federal. Precedentes.

2. O entende federativo invade a competéncia privativa da
Unido para disciplinar sobre o funcionamento do sistema
financeiro nacional, nos termos do artigo 192 do Texto
Constitucional. Precedentes.

3. O entendimento iterativo do STF é no sentido de que ha
violagdo a separacao dos poderes, quando lei formal atribua
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incumbéncia ao Poder Executivo relativas a administracao e aos
rendimentos referentes a conta tnica de depdsitos judiciais e
extrajudiciais.

4. O tratamento orcamentario preconizado aos recursos
provenientes dos depdsitos judiciais nao-tributarios diverge da
sistemdtica especial de pagamento de débitos judiciais da
Fazenda Publica, porquanto nao é dado ao Poder Publico
realizar gastos publicos com ingressos meramente transitdrios.
Logo, financiam-se despesas correntes e de capital com
entradas provisorias as quais, por dever legal, devem ser
restituidas aos seus legitimos titulares ao fim de demanda
jurisdicional.

5. Ha ofensa ao direito de propriedade dos jurisdicionados
que litigam na espacialidade do Estado-membro. Nesse sentido,
a custddia de patrimonio alheio pelo ente estatal nao permite a
este desvirtuar a finalidade do liame juridico, para fins de
custear suas despesas publicas.

6. Acao Direta de Inconstitucionalidade conhecida a que se
da procedéncia. (ADI 5409, Rel. Edson Fachin, em sessao virtual
de 6 a 12 de dezembro de 2019)

DISPOSITIVO

Por todas as razdes aqui expostas, ¢ imperioso concluir que a
disciplina legal sobre a utilizagao de valores de depdsitos judiciais e
extrajudiciais € de competéncia da Unido (art. 22, I e VII, e art. 192, da
CF).

Ademais, ao permitir a utilizagao dos valores correspondentes aos
depdsitos judiciais entre particulares, a lei estadual impugnada padece de
inconstitucionalidade material por: aumentar a divida publica do Estado
(art. 52, 163, 165 e 167 da CF); e configurar hipdtese inconstitucional de
empréstimo compulsdrio (art. 149 da CF).

Nesse sentido, diante da patente inconstitucionalidade formal e

35

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo C7B3-474B-24F1-415E e senha 3765-7628-9706-D4FF



Suprremo Fyibunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 47 de 59

ADI 5072/ R]

material, voto pela procedéncia da acdo para que seja declarada a
inconstitucionalidade da Lei Complementar 147, de 27 de junho de 2013,
do Estado do Rio de Janeiro.
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O SENHOR MINISTRO EDSON FACHIN: Acompanho o bem lancado
relatério do e. Ministro Relator Gilmar Mendes para esposar o meu
raciocinio nesta demanda.

Inicialmente, convém ressaltar que o objeto do presente processo
objetivo é a Lei Complementar 147, de 22 de junho de 2013, do Estado do
Rio de Janeiro, alterada pela Lei Complementar 148, de 22 de agosto de
2013, e pela Lei Complementar 163, de 31 de margo de 2015, todos do ente
federativo fluminense que “dispde sobre a utilizacdo de parcela de depdsitos
judiciais para pagamento de requisicOes judiciais de pagamento, e dd outras
providéncias” .

Por sua vez, os parametros de controle apontados sao o artigos 59,
caput; 22, I, 100, caput; 148, 1 e II, e pardgrafo tnico; 170; e 192 da
Constituicao Federal.

O Requerente aponta diversos vicios de inconstitucionalidade. No
ambito formal, alega-se invasao da competéncia legislativa da Unido para
dispor sobre (i) direito civil e processual civil, assim como para (ii)
disciplinar o funcionamento do sistema financeiro nacional mediante lei
complementar.

Sustenta-se também que houve desatendimento a autorizacado
constitucional de iniciativa legislativa dos tribunais de justica.

Assevera-se, ainda, os seguintes vicios materiais:

(i) desrespeito ao direito de propriedade dos jurisdicionados
titulares dos depdsitos;

(i) violagao ao regime especial de pagamento de débitos da Fazenda
Publica, o qual deve se d4 com receitas proprias;

(iii) instituicdo de empréstimo compulsorio fora das hipdteses
constitucionais;

(iv) incompatibilidade com a sistematica constitucional de
transferéncia do Poder Executivo ao Judiciario;

Em 14.05.2015, o Requerente aditou a peti¢ao inicial, ao seguinte

fundamento:

“Nao bastassem todas essas inconstitucionalidades, a
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Assembleia Legislativa fluminense editou a Lei complementar
163, de 31 de marco de 2015 (...) a fim de ampliar de 25% para
62,5% o valor dos depositos, tanto judicias quanto
extrajudiciais, que poderdo ser transferidos ao Estado para
custeio ndo somente de precatorios e requisicoes de pequeno
valor, mas agora também para capitalizacao do Fundo Unico de
Previdéncia Social do Estado do Rio de Janeiro
(RIOPREVIDENCIA).

A Lei Complementar 163/2015 alterou ainda a redagao do
art. 1°, §5%, da Lei Complementar 147/2013, para reduzir o

Fundo de Reserva, que antes era de 75% para apenas 37,5%.”

Nesse sentido, acredita-se que esse aditamento deve ser acolhido,
com base na jurisprudéncia desta Corte, segundo a qual o STF ndo esta
adstrito aos fundamentos juridicos invocados pela parte Autora no
controle concentrado de normas, assim como de que ha a necessidade de
impugnacao total do complexo normativo tido por inconstitucional,
inclusive de normas revogadas, dada a potencialidade do efeito
repristinatorio.

De fato, observa-se ser a medida exigivel também em decorréncia
das nogdes de instrumentalidade e encomia processuais, porquanto
atualmente tramitam no STF mais de duas dezenas de acoOes diretas de
inconstitucionalidade que versam sobre a utilizagio dos depositos
judiciais, divididos em dois grupos com marco temporal no advento da
Lei Complementar federal 151, de 05 de agosto de 2015, por sua vez
também questionada no ambito da ADI 5.361, de relatoria do e. Ministro
decano Celso de Mello.

Posto isso, a luz do dever constitucional de fundamentacao da
prestacao jurisdicional, passo a expor minhas razdes de decidir.

Em relagao aos vicios de inconstitucionalidade de indole formal,
tenho que assiste razao a parte Requerente, pois a jurisprudéncia pacifica
desta Corte se consolidou no sentido de que a matéria relativa aos
depdsitos judiciais, ainda que se trate da utilizacdo da disponibilidade
financeira, é de competéncia legislativa privativa da Unido, nos termos do
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art. 22, I, da Constitui¢ao da Republica.

Confiram-se, a propdsito, os seguintes precedentes: ADI 3.125, de
relatoria do Ministro Ayres Britto, Tribunal Pleno, DJe 18.06.2010; e ADI
2909, de relatoria do Ministro Ayres Britto, Tribunal Pleno, DJe
11.06.2010.

Transcreve-se, a proposito, escdlio doutrindrio de Ada Pellegrini
Grinover:

“(...) os depositos judiciais, se ndo sao feitos por ordem do
juiz, sdo feitos com autorizacdo judicial e, de qualquer modo,
estdo atrelados a decisdes de cunho jurisdicional. Os rumos do
deposito, como visto anteriormente, dependem dos rumos do
processo e isso, se nao faz do instituto, ele préprio, uma
decisdo, dele faz um ato real que compde as atividades
empreendidas para a atuacgdo da lei, quer mediante declaragao
do direito, quer mediante sua atuagdo pratica. Por outras
palavras, se o depdsito, visto em si mesmo, nao se traduz em
um ato de julgamento, é dessa natureza o ato que o constitui,
determina seu destino, duragao e encerramento. Portanto, esta-
se efetivamente diante de fendmeno jurisdicional.

De outro parte, o carater jurisdicional da matéria sob
exame ¢ confirmado pelo reconhecimento da natureza
processual das normas que disciplinam o depoésito”.
(GRINOVER, Ada Pellegrini. O Processo — II Série: estudos e
pareceres de processo civil. Brasilia: Gazeta Juridica, 2013, p. 1040,
grifos no original)

Igualmente, verifica-se que o diploma legislativo impugnado trata
de sistema financeiro nacional, porquanto estabelece fundos de reserva
para fazer frente aos riscos financeiros e atuariais, bem como encaixe
bancario para atendimento dos fluxos de retirada. Por conseguinte, o ente
federativo também invadiu a competéncia da Unido para disciplinar
sobre o funcionamento do sistema financeiro nacional, tal como previsto
no artigo 192 do Texto Constitucional.

A esse respeito, vejam-se os seguintes julgados do Plenario desta
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Corte: ADI-MC 2.223, de relatoria do Ministro Mauricio Corréa, D]J
05.12.2003; ADI 3.458, de relatoria do Ministro Eros Grau, DJe 16.05.2008.

Novamente, na esteira da processualista Ada Pellegrini, tem-se o
seguinte: “Isso também significa dizer que normas que disciplinem o destino de
depdsitos judiciais sdo de competéncia legislativa exclusiva da Unido. Nao hd
margem para competéncia concorrente ou suplementar dos Estados da
Federacio”".

Ressalta-se, por fim, que o complexo normativo impugnado é
anterior a Lei Complementar federal 151, de 05 de agosto de 2015, de
modo que a presente argumentagdao nao significa qualquer prejuizo
substancial a posterior discussao acerca desse diploma legislativo.

Por sua vez, na esfera dos vicios materiais, cumpre-se abordar as
alegacoes que representam, a meu ver, uma ofensa direta a
normatividade constitucional.

Em primeiro lugar, colhe-se da jurisprudéncia do STF que o Plenario
ja assentou, por unanimidade, violacdo a separacao dos poderes, quando
lei formal atribua incumbéncias ao Poder Executivo relativas a
administracdo e os rendimentos referentes a conta tinica de depdsitos
judiciais e extrajudiciais. Nesse ponto, cito a ADI 3.458, de relatoria do
ministro Eros Grau, DJe 16.05.2008.

A nosso ver, incorre na mesma inconstitucionalidade a lei
impugnada, porquanto a transferéncia financeira do numerdario
especificamente vinculado a litigios judiciais desde o Estado-Juiz para o
Poder Executivo representa burla ao sistema de freios e contrapesos
definido pelo Poder Constituinte, ainda que se leve em conta a
consensualidade de um Convénio intragovernamental.

Parece-nos também que o tratamento orcamentdrio dado aos
recursos provenientes dos depdsitos judiciais ndo-tributarios diverge da
sistematica especial de pagamento de débitos judiciais da Fazenda
Publica, uma vez que ndo é dado ao Poder Publico realizar gastos
publicos com ingressos meramente transitorios.

Acerca da classificacao das entradas, o Ministro Aliomar Baleeiro

1 O Processo — II Série: estudos e pareceres de processo civil. Brasilia: Gazeta Juridica,
2013, p. 1054.
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bem expde em sua extensa produgao bibliografica:

“As quantias recebidas pelos cofres publicos sao
genericamente designadas como ‘entradas’ ou ‘ingresso’. Nem
todos esses ingressos, porém, constituem receitas publicas, pois
alguns deles nao passam de ‘movimentos de fundo’, sem
qualquer incremento do patrimdnio governamental, desde que
estdo condicionados a restituigdo posterior ou representam
mera recuperacao de valores empresados ou cedidos pelo
governo.” (BALLEIRO, Aliomar. Uma Introducdo a Ciéncia das
Finanga. 18 ed. Atualizacdo Hugo de Brito Machado Segundo.
Rio de Janeiro: Forense, 2012, p. 152)

Nesse sentido, por mais nobres que sejam as finalidades da
legislacdo, a lei em questdao atenta contra a “regra de ouro” da gestao
fiscal responsavel: o equilibrio das contas publicas. Isso porque se
financia despesas correntes e de capital com entradas provisorias as
quais, por dever legal, devem ser restituidas aos seus legitimos titulares
ao fim de demanda jurisdicional.

Constata-se que o principio orcamentdrio da universalidade exige da
estatalidade que todas as receitas sejam previstas, bem como que todas as
despesas sejam fixadas no plano das pecas or¢amentarias. No presente
caso, se o ente federativo proceder nos estritos termos das normas
impugnadas, cria-se, na verdade, divida publica fora das hipdteses
constitucionalmente permitidas.

A propdsito, o e. Ministro Gilmar Mendes manifestou-se, a titulo de
reflexdao, no bojo da ADI-MC-Ref 5.409, de minha relatoria, DJe
13.05.2016, nos seguintes termos:

“A outra questao juridica delicada é esse uso de depositos,
que sao inequivocamente privados e que rocam o tema do
aumento da divida publica, sem, inclusive, uma autorizagao
especifica do Senado. Esse é um tema que pode e precisa de
realmente ser equacionado, porque isso € um aumento da

divida publica, de uma maneira informal. E, quando o Estado
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decide, simplesmente, que vai agora diminuir esta reserva e vai
aumentar o uso dos recursos, obviamente que aumenta a divida
publica.”

Ressalte-se que nao ha insensibilidade desta Corte e respectivos
membros as inumeras dificuldades orcamentario-financeiras enfrentadas
na hodierna conjuntura macroecondmica. Sabe-se que ja na década de
1880, o economista alemdao Adolph Wagner formulou a “lei dos
dispéndios publicos crescentes”, segundo a qual o desenvolvimento das
modernas sociedades industriais provoca crescentes pressoes em favor de
aumentos do gasto publico.

No entanto, nas palavras de Fabio Giambiagi e Ana Claudia Além,
“¢é importante ter presente que é legitimo que o gasto publico aumente, mas ao
mesmo tempo, do ponto de vista da politica anti-inflaciondria, é desejdvel que, se
isto ocorrer, ele seja financiado com impostos e/ou com um aumento apenas
modesto da divida piiblica”?

Do ponto de vista juridico, complemento que ha uma intima
correlacdo entre a efetivacdo dos direitos fundamentais, o planejamento
orcamentdrio e o tamanho da divida publica em relagio ao Produto
Interno Bruto, de modo que se trata de elemento constitucional a ser
considerado e preservado, em termos de sustentabilidade financeira, no
caso concreto.

A rigor, sequer ha orientacao segura sobre o tratamento contdbil
devido as verbas oriundas de litigios entre particulares, como informou
ao juizo o representante da Secretaria do Tesouro Nacional na Audiéncia
Publica sobre os Depositos Judiciais, conduzida pelo e. Ministro Gilmar
Mendes no dia 21 de setembro do ano passado, a qual tive a honra de
participar e indagar aos presentes “De que forma os ingressos relativos aos
depositos judiciais e extrajudiciais sdo contabilizados no orcamento publico,
tendo em wvista sua vinculagio para fazer frente a despesas correntes da
Administracio Publica?”

Parece-nos, portanto, que a presente demanda revela-se mais um

2 Financas Publicas: Teoria e Pratica no Brasil. 4 ed. Rio de Janeiro: Elsevier, 2011, p.
38.
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capitulo de uma crise federativa e respectiva dimensdo financeira na
Republica brasileira. A esse respeito, tomo a liberdade de transcrever
excerto de meu voto proferido no MS 34.023, de minha relatoria, acerca
da metodologia de cdlculo dos juros das dividas estaduais para com o
governo central:

“Por fim, um quarto momento se inaugurou com a
mudanca do quadro macroecondmico, a queda da inflagdo no
Plano Real e a decisdo de inserir o Brasil na cadeia globalizada
de consumo e producado. Assim, estabeleceu-se um novo marco
regulatério para as finangas estaduais, o que hodiernamente
colocam as relagdes federativas diante de impasses e
resisténcias, como o posto no presente feito.

(---)

Visto isso, é pertinente verticalizar o que entendo serem os
elementos basilares da crise federativa precitada. Em
perspectiva horizontal (relagao entre governos locais), o aspecto
mais saliente do desvirtuamento do federalismo em sua
dimensao financeira é a “Guerra Fiscal”, consistente na
competicdo danosa por recursos publicos entre os entes
federativos, muitas vezes ao arrepio da normatividade
constitucional. No plano vertical (relacionamento entre
governos central e locais), ha trés problemas, cada qual
focalizado na receita, despesa e créditos publicos.

(---)

Por fim e mais importante ao presente caso, a crise
federativa se manifesta no crédito publico, mormente em
decorréncia do tratamento conflitivo dado ao colapso das
financas estaduais. Certa que foi a renegociacao da divida
publica no momento em que se deu, ante o risco de
inadimpléncia generalizada, a negociacio dos termos dos
acordos da divida provocou tensdo no pacto federativo,
justamente no que tange a reforma patrimonial e a limitacao da
liberdade de acdo financeira estadual, a partir do
comprometimento da receita corrente liquida como cldusulas

dos acordos da divida publica estadual.

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo C9ED-COFD-4F93-A649 e senha 692D-BEE0-9B52-EFD7



Suprremo Fyibunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 56 de 59

ADI 5072/ R]

(.-

Nesses termos, a meu ver, emerge a participagao ativa
desta Suprema Corte, apds provocagao processual, no debate
republicano acerca da responsabilidade fiscal, como se
depreende do presente caso, mas também no tangente a
utilizacio da disponibilidade financeira dos depositos
judiciais (inter alia, ADI 5.072, de relatoria do Ministro
Gilmar Mendes), parcelamento de saldrios de servidores
publicos (SL 883, de relatoria do Ministro Presidente), o rateio
dos royalties do petroleo (ADI 4.917, de relatoria da Ministra

Carmen Lucia), entre outros.” (grifos nossos)

Ademais, encaminhando-me para a conclusao do presente voto,
considero que a lei complementar impugnada também ofende o direito a
propriedade dos jurisdicionados que litigam na espacialidade do Estado-
membro, porquanto na situacdo dos depdsitos judiciais ndao se aplica,
literalmente, o regime do depdsito voluntario de coisas fungiveis,
regulado tal como o mutuo, conforme previsto no artigo 645 do Cddigo
Civil.

Ao comentar os planos econdmicos, o civilista Arnoldo Wald bem

descreve o que aqui se coloca:

“(...) a relativa infungibilidade existentes entre os mesmos
[depositos bancarios em dinheiro], em virtude da diferenca do
regime juridico que sobre eles passou a incidir, retirando-lhes a
equivaléncia que, entre eles normalmente deveria existir,
também exclui que se possa considerar a existéncia de um
mutuo ou até de um deposito irregular, nos termos do art. 1.280
do Codigo Civil.” (O Novo Direito monetdrio: os planos
economicos, os contratos, o FGTS e a justica. 2 ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2002, p. 108)

No caso, aplicam-se as limita¢Oes atinentes ao regime juridico de
direito publico, proprias de uma relagao juridicamente relevante entre o
Poer Judicidrio e o particular que deduz pretensao em juizo. Veja-se que a
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custodia de patrimonio alheio pelo ente estatal ndo permite a este
desvirtuar a finalidade do liame juridico, para fins de custear suas
despesas publicas, caso contrario esta-se diante de verdadeira
expropriagdo, mesmo que tempordria, dos direitos relativos a
propriedade dos jurisdicionados, situagao esta expressamente repudiada
pela normatividade constitucional.

Também na referida audiéncia publica fiz a seguinte indagacao:
“Com base em que critérios atuariais e financeiros foram definidos os percentuais
relativos ao fundo de reserva, tendo em vista a multiplicidade de proporcoes
possiveis encontradas nas legislagoes estaduais e federal?”

Naquele momento, o que ouvimos foram respostas inconclusivas,
quando nao siléncio, de maneira que nao se estranhou ter o representante
do Banco Central do Brasil consignado a auséncia de adequada regulagao
dos fundos de reserva, se comparada com as recomendacdes do Comité
de Supervisao Bancaria da Basileia (Basel Committee on Banking
Supervision — BCBS), notadamente os acordos de Basileia, e as normativas
do Banco Central do Brasil, especialmente apds o Programa de Estimulo a
Restruturacao e ao Fortalecimento do Sistema Financeiro Nacional
(PROER).

Assim sendo, o real problema de eventual enriquecimento de
institui¢des financeiras, sem condizente repasse de juros e atualizacdao
monetdria aos depositantes, parece perpassar pelas seguintes indagacoes
também feitas no bojo da audiéncia publica precitada, quais sejam, (i)
“Qual € a atual situacdo do mercado financeiro, notadamente em relacio a
remuneragdo de depdsitos, a remuneragio legal, seja TR na lei fluminense, seja
SELIC para titulos federais na LC 151/2015, encontra-se aquém das condiges de
mercado?”; e (ii) “Quais sdo os mecanismos adotados para o incremento da
competitividade do certame licitatorio, tendo em conta a obrigatoriedade de
contratar-se com instituicdo financeira oficial e a taxa de remuneragdo pré-fixada
por lei?”

Por evidente, trata-se de questao fora dos limites do litigio
constitucional que aqui se coloca, demandando, sem duvidas, pertinentes
Didlogos Institucionais entre os Poderes e participacdo civica ativa para

10
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autodeterminar o futuro da comunidade politica.

Enfim, conclui-se pela incompatibilidade de indoles formal e
material entre o modelo de financiamento de gastos publicos proposto
pela Leis Complementares 147, 148 e 163 do Estado do Rio de Janeiro e a
Constituicao da Republica de 1988.

Ante o exposto, conheco da acao direta de inconstitucionalidade a
que se julga totalmente procedente.

Ademais, deixo para me pronunciar, se for o caso, sobre modulagao
dos efeitos da presente decisao judicial ao final do julgamento, a luz do
principio da colegialidade.

E como voto.

11
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PLENARIO
EXTRATO DE ATA

AGCAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 5.072

PROCED. : RIO DE JANEIRO

RELATOR : MIN. GILMAR MENDES

REQTE. (S) : PROCURADOR-GERAL DA REPUBLICA

INTDO. (A/S) : GOVERNADOR DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO

ADV. (A/S) : SEM REPRESENTACAO NOS AUTOS

INTDO. (A/S) : ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO
ADV. (A/S) : SEM REPRESENTAGCAO NOS AUTOS

AM. CURIAE. : ASSOCIACAO DOS DEFENSORES PUBLICOS DO ESTADO DO RIO
DE JANEIRO - ADPERJ

ADV. (A/S) : ORLINDO ELIAS FILHO (16748/RJ)

AM. CURIAE. : ASSOCIACAO DOS DELEGADOS DE POLICIA DO ESTADO DO RIO
DE JANEIRO - ADEPOL/RJ

ADV. (A/S) : WLADIMIR SERGIO REALE (3803-D/RJ, 003803D/RJ)

AM. CURIAE. : ASSOCIACAO DOS MAGISTRADOS BRASILEIROS - AMB

ADV. (A/S) : ALBERTO PAVIE RIBEIRO (07077/DF, 53357/GO) E

OUTRO (A/S)

AM. CURIAE. : BANCO CENTRAL DO BRASIL - BACEN

PROC. (A/S) (ES) : PROCURADOR-GERAL DO BANCO CENTRAL DO BRASIL

AM. CURIAE. : CONSELHO FEDERAL DA ORDEM DOS ADVOGADOS DO BRASIL -
CFOAB

ADV. (A/S) : LUIZ GUSTAVO ANTONIO SILVA BICHARA (0021445/DF) E
OUTRO (A/S)

AM. CURIAE. : ABRASF - ASSOCIACAO BRASILEIRA DAS SECRETARIAS DE
FINANCAS DAS CAPITAIS

ADV. (A/S) : RICARDO ALMEIDA RIBEIRO DA SILVA (81438/RJ)

AM. CURIAE. : COLEGIO NACIONAL DE PROCURADORES-GERAIS DOS ESTADOS
E DO DISTRITO FEDERAL - CNPGEDF

PROC. (A/S) (ES) : PROCURADOR-GERAL DO ESTADO DE MATO GROSSO DO SUL

Decisdo: O Tribunal, por unanimidade, Jjulgou procedente o
pedido formulado na agcado direta para declarar a
inconstitucionalidade da Lei Complementar n® 147 do Estado do Rio
de Janeiro, nos termos do voto do Relator. Plendrio, Sessdo
Virtual de 12.6.2020 a 19.6.2020.

Composicdo: Ministros Dias Toffoli (Presidente), Celso de
Mello, Marco Aurélio, Gilmar Mendes, Ricardo Lewandowski, Céarmen
Lacia, Luiz Fux, Rosa Weber, Roberto Barroso, Edson Fachin e
Alexandre de Moraes.

Carmen Lilian Oliveira de Souza
Assessora-Chefe do Plenério
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