VOTO

O Senhor Ministro Gilmar Mendes (Relator): A questao, constitucional
debatida na presente acao cinge-se a saber se a Lei Complementar 147/2013,
do Estado do Rio de Janeiro, e suas alteragoes posteriores, a qual dispoe
sobre a utilizacdo dos valores de depositos 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, € de_interesse de todos os entes da
federacdao. Antes da promulgacdao 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 5.375, 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 decisdes desta Corte sobre o tema, entendo que
podemos, inicialmente, distinguir trés hipoteses distintas:

1°) a utilizacdo, pelo Poder Executivo, de valores correspondentes a
depdsitos judiciais e extrajudiciais de tributos e seus acessorios;

2%).a-utilizacao, pelo Poder Executivo, de valores correspondentes a
depositos judiciais e extrajudiciais ndo tributarios, mas em que o ente
federado é parte interessada;

3°) a utilizacao, pelo Poder Executivo, de valores correspondentes a
depdsitos judiciais de terceiros, ou seja, em que o ente federado nao ¢ parte
interessada.



A primeira hipétese , depdsitos 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 depositos judiciais. e extrajudiciais de
tributos e contribuiges federais , inclusive seus acessorios, para a Conta
Unica do Tesouro Nacional. Em caso de devolugdo. ao contribuinte, os
valores devidos sdo repassados pela Caixa, que debitard 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 wvalores fossem repassados pela
instituicao financeira oficial ao Chefe 'do Poder Executivo, mediante a
criacdao de fundo de reserva. Essas leis.foram expressamente revogadas pela
Lei Complementar 151/2015, que continuou possibilitando a transferéncia
dos depositos judiciais de tributos aos Estados e Municipios no mesmo
percentual de 70%.

Com base nas legislagcdes revogadas, varios Estados e Municipios
regulamentaram, em suas_esferas, a utilizacao 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 depdsitos judiciais e
extrajudiciais referentes a tributos e seus acessorios, determinando o
repasse ao Chefe do.Poder Executivo do percentual de 70% dos valores
depositados.

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 Judicidrio e de configuragao de confisco ou
empréstimo compulsorio, 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
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CONSTITUICAO DO BRASIL. NAO CARACTERIZACAO. ACAO
DIRETA JULGADA IMPROCEDENTE. 1. Auséncia de violagao do
principio da harmonia entre os poderes. A recepcao e a administragao
dos depdsitos judiciais ndo consubstanciariam atividade jurisdicional.
2. Auseéncia de violagdo do principio do devido. processo legal. O
levantamento dos depdsitos judiciais apds o transito em julgado da
decisdo nao inova no ordenamento. 3. (Esta Corte afirmou
anteriormente que o ato normativo que dispoe sobre depdsitos
judiciais e extrajudiciais de tributos nao. caracteriza confisco ou
empréstimo compulsorio. ADI/MC n. 2.214: 4. O deposito judicial
consubstancia faculdade do contribuinte. Nao se confunde com o
empréstimo compulsério. 5. Agao Direta de Inconstitucionalidade
julgada improcedente.” (ADI 1.933, Min. Eros Grau, Plenario,DJ
03.09.2010)

A utilizagao dos depdsitos 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 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 Grossoido Sul, que transfere os depositos judiciais, referentes a
tributos estaduais, a conta do erario da unidade federada. Nao-
ocorréncia‘de violagao aos principios constitucionais da separacao dos
Poderes; da isonomia e do devido processo legal (CF, artigos 2° e 59,
caputeinciso LIV), e ao artigo 148, I e II, da Carta Federal. 3. Incélume
permanece o principio da separacdo dos Poderes, porquanto os
depdsitos judiciais ndo sdo atos submetidos a atividade jurisdicional,
tendo natureza administrativa, da mesma forma que os precatorios. 4.
A isonomia € 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 apds o transito em
julgado ja prevista no artigo 32 da Lei de Execugoes Fiscais — Lei 6.830,
de 22 de dezembro de 1988. Inexisténcia de ofensa ao principio do
devido processo legal. 6. O deposito judicial, sendo uma faculdade do
contribuinte a ser exercida ou ndo, dependendo de sua vontade, ndo
tem caracteristica de empréstimo compulsorio, nem indole
confiscatéria (CF, artigo 150, IV), pois o mesmo valor corrigido
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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 Republica nao 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 depositos transferidos nos termos da Lei
Complementar 119/2007 (art. 1%, §1°), ndo avangarei no exame da hipotese
de transferéncia de depdsitos 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 hipétese que ‘mencionei, transferéncia dos valores
correspondentes aos depdsitos 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..depositos 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
12 de janeiro'de 2001 a véspera da publicacao desta Lei, inclusive os
valores relativos a tributos inscritos em divida ativa e respectivos
acessorios,” poderao ser repassados pela institui¢do financeira
depositdria a conta unica de cada Estado ou do Distrito Federal, até o
limite de cinquenta por cento dos depositos existentes na data de
publicacao 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 dep0sitos judiciais e administrativos em dinheiro
referentes a processos judiciais e administrativos, tributarios ou nao
tributarios, nos quais o Estado, o Distrito Federal ou os Municipios
sejam parte, deverdo ser efetuados em instituicao financeira oficial
federal, estadual ou distrital.

Art. 3° A instituicao financeira oficial transferira para a conta
unica do Tesouro do Estado, do Distrito Federal ou do Municipio 70%
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(setenta por cento) do valor atualizado dos depositos referentes aos
processos judiciais e administrativos de que trata o art. 2%, bem como
0s respectivos acessorios.”

A terceira hipdtese , utilizagao dos valores de depdsitos judiciais de
terceiros, ndo 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 Goids, que criou um “Sistema de
conta unica 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 Judiciario e que violava
o principio da separagdao 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/GPTJ], 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, § 1°, 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 2° 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 acao direta para
impugnar atos regulamentares. Precedentes. A iniciativa legislativa,
no que respeita a criagdo de conta tnica de depositos judiciais e
extrajudiciais, cabe ao Poder Judicidrio. A deflagracdo do processo
legislativo pelo Chefe do Poder 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 tnica
de depositos judiciais e extrajudiciais. Atribuir ao Poder Executivo
essas fungdes viola o disposto no artigo 2° da Constituigao do Brasil,
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que afirma a interdependéncia --- independéncia e harmonia --- entre
o Legislativo, o Executivo e o Judicidrio. 4. Agao direta julgada
procedente para declarar a inconstitucionalidade da Lein. 15.010, do
Estado de Goids. O Tribunal, por maioria, modulou os efeitos da
declaragao de inconstitucionalidade para dar efetividade a decisao 60
(sessenta) dias apds a publicacao do acérdao.”. (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 Judicidrio estadual que criavam uma espécie de
“Sistema Financeiro de Conta Unica de Depésitos”, cuja finalidade era
permitir que o Poder Judiciario se aproveitasse do spread bancario (isto é, a
diferenca entre a taxa de aplicacdo e a taxa de captacao dos bancos), este
Tribunal reviu seu posicionamento.

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

“DEPOSITOS JUDICIAIS - INICIATIVA DE LEI Ao Judiciario
nao cabe a iniciativa de lei visando disciplinar o Sistema Financeiro de
Conta Unica de Depésitos. 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
Judiciario, ‘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 Pleno, DJe 20/5/2010)

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

“Art. 1° Os depdsitos judiciais e extrajudiciais em dinheiro,
existentes no Banco do Brasil, na data da publicacao desta Lei
Complementar, bem como os respectivos acessorios e os depodsitos
que vierem a ser feitos, poderao ser transferidos até a proporgao 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 precatorios 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 capitalizacao, pelo Estado, do Fundo
Unico de Previdéncia Social do Estado do“Rio de Janeiro —
RIOPREVIDENCIA.”

Cabe, entao, examinar se a lei complementar estadual, ao permitir a
utilizacdo dos depositos 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, 11, da CF.

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

“§ 2° O débito de precatérios sera pago com recursos
orcamentdrios proprios provenientes das fontes de receita corrente
liquida referidas no § 1° deste artigo e, adicionalmente, poderdo ser
utilizados recursos dos seguintes instrumentos:

I — até 75% (setenta e cinco por cento) dos depdsitos judiciais e dos
depositos administrativos em dinheiro referentes a processos judiciais
ou administrativos, tributdrios ou nao tributarios, nos quais sejam
parteos Estados, o Distrito Federal ou os Municipios, e as respectivas
autarquias, funda¢Oes e empresas estatais dependentes, mediante a
instituicdo de fundo garantidor em montante equivalente a 1/3 (um
terco) dos recursos levantados, constituido pela parcela restante dos
depdsitos 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 depdsitos
levantados;

IT — até 30% (trinta por cento) dos demais depdsitos judiciais da
localidade sob jurisdigdo do respectivo Tribunal de Justi¢a , mediante
instituicao 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 Custodia (Selic) para titulos federais, nunca inferior aos indices e
critérios aplicados aos depositos levantados, destinando-se: composto
pela parcela restante dos depositos 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 préprio Estado e 50% (cinquenta por cento) aos respectivos
Municipios, conforme a circunscricao judiciaria onde estdo
depositados os recursos, e, se houver mais.de um Municipio na
mesma circunscri¢ao judicidria, os recursos serao rateados entre os
Municipios concorrentes, proporcionalmente 4s respectivas
populagdes, utilizado como referéncia’ o ultimo levantamento
censitdrio ou a mais recente estimativa populacional da Fundacao
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE);

IIT — empréstimos, excetuados para esse fim os limites de
endividamento de que tratam os incisos VI e VII do caput do art. 52 da
Constituicao Federal e quaisquer outros limites de endividamento
previstos em lei, ndo se aplicando a esses empréstimos a vedacao de
vinculacdo de receita prevista no inciso IV do caput do art. 167 da
Constituicao Federal;

IV — a totalidade dos depositos em precatdrios e requisicoes
diretas de pagamento.de obrigacdes de pequeno valor efetuados até
31 de dezembro de 2009 e ainda nao levantados, com o cancelamento
dos respectivos requisitorios e a baixa das obrigagdes, assegurada a
revalidagao dos requisitdrios pelos juizos dos processos perante os
Tribunais, a requerimento dos credores e apds a oitiva da entidade
devedora, mantidas a posicdo de ordem cronoldgica original e a
remunerag¢ao-de todo o periodo.”

No entanto, a previsdao constitucional tem carater transitorio, 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 alegagao de inconstitucionalidade formal, nao raras
vezes surgem duvidas sobre os limites de competéncia legislativa dos entes
federados, tendo em vista os critérios utilizados pelo proprio constituinte na
sua defini¢ao e na aparente vinculagao 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
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sobre um assunto, deve ser feita uma subsungdo da lei em relacdo aos
artigos constitucionais que estabelecem os limites legiferantes de cada ente
federado — ou seja, artigos 22, 23 e 24 da Constituicao. Federal. Essa
verificacao é feita a partir de critérios interpretativos.

Nos termos do lecionado por Christoph Degenhart, o texto
constitucional, ao descrever determinada matéria. no catdlogo de
competéncias, pode elencar questdes genéricasdo cotidiano como
“floresta”, “caga”, “pesca”’, “fauna”, “conservacdo. da natureza” (art. 24, VI,
da Constituigao 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, 1 ,

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 interpretagao que leve em
consideragao duas premissas: a intensidade da relagdo da situagao fatica
normatizada com a estrutura basica descrita no tipo da competéncia em
analise e, além disso, o fim primario.a que se destina esta norma, que possui
direta relagdo com o principio da predominancia de interesses
(DEGENHART, Christoph. Staatsrecht, I, Heidelberg, 22? 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 Justiga, empréstimo compulsorio 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 orgamento, portanto, de
competéncia concorrente.

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

Inicialmente, cabe afastar a alegagao de afronta a iniciativa legislativa
dos Tribunais de Justica.

E bem verdade que, na ADI 3.458, de relatoria do Ministro Eros Grau,
esta Corte entendeu serem de iniciativa do Poder Judicidrio 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
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oportunidade, o relator consignou que “ a recep¢cao e a administracao dos
depdsitos judiciais nao consubstanciariam atividade jurisdicional ”, o que ja
havia sido definido na ADI 2.214, conforme se extrai do seguinte trecho do
voto do relator, Ministro Mauricio Corréa:

“(...) Incolume permanece o principio da separacao 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 plenario 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, ndo ha que se falar em
iniciativa legislativa dos Tribunais para regulamentar o uso dos depdsitos
judiciais.

2) Competéncia da Unido para legislar sobre direito civil e processual
(art. 22, 1, CF)

Quanto a alegacao de violagdo 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 deposito,caracteriza-se pela tradigdao de uma coisa movel
com a finalidade de guarda da coisa. Assim, o depositario é responsavel
pela guarda e conservacao da coisa alheia, visando garantir a posterior
devolucao.

O deposito podera ser voluntario ou necessario, sendo necessario o que
se faz em desempenho de obrigacdao legal (deposito legal) ou por
circunstancias imperiosas (deposito miseravel). Nos termos do art. 648 do
Cddigo Civil, o depdsito legal reger-se-4 pela respectiva lei e,
suplementarmente, pelas normas aplicaveis aos depositos voluntarios.

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

“(...), o ordenamento juridico disciplina uma série de hipoteses de
interesse publico que recomendam a apreensao de bens, seguida do
depdsito judicial — que, a toda evidéncia, ndo deixa de ser uma forma
de depdsito legal. O depositario judicial é auxiliar do juiz (art. 148 do
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CPC) e exercera importante fungao de guarda e conservagao de bens
penhorados, arrestados e sequestrados.” (ROSENVALD, Nelson; In:
Cddigo Civil Comentado. Coordenador Ministro Cezar Peluso. 9.
Edicao. Barueri, SP: Manoel, 2015, p. 650.)

Por sua vez, o Cdédigo de Processo Civil de 2015, ao.repetir o art. 1.219
do Codigo 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.”

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
Economica 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 depositos judiciais é
de competéncia legislativarda Uniao, nos seguintes termos:

“ACAQ.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 Constituicao Federal, lei que institui Sistema
de/ Conta Unica de Depositos Judiciais, fixa a destinacdo dos
rendimentos liquidos decorrentes da aplicacdo dos depdsitos no
mercado financeiro e atribui ao Poder Judiciario a coordenacao e o
controle das atividades inerentes a administracao 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 Constitui¢do
Federal) . Precedente: ADI 3.458, da relatoria do Ministro Eros Grau. 3.
Acao que se julga procedente. (ADI 3.125, Rel. Min. Ayres Britto,
Tribunal Pleno, DJe 18.06.2010)”
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Conforme consignado pela Procuradoria-Geral da Republica, a lei
impugnada interfere na relacao juridica que se estabelece entre depositante,
depositario e juiz. Nesse sentido, indicou que:

“A manifestacao precedente da PGR e passagem anterior deste
texto ja& demonstraram que a lei estadual nao apenas disp0s sobre os
depdsitos judiciais, mas sobretudo alterou a esséncia dessa relacao
juridica, tal como tratada no direito federal, quer seja ele o CPC, quer
seja 0 CC. Em ambos, o depdsito presta=se-sempre a adogao de
medidas de conservacao da coisa, para posterior restituicao 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 institui¢do integrante do
sistema financeiro nacional, em solidariedade com o poder publico,
em obrigacao 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 definigao, por
legislacao federal, do real depositario dos valores nos casos da lei
impugnada, com todas as consequeéncias juridicas dai decorrentes.

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

Nesse sentido, inclusive, o Banco Central juntou aos autos o Parecer
Juridico 4/2016-BCB/PGBC, que analisa o reflexo dessas legislagoes sobre as
estruturas de gerenciamento de capital e de risco que devem ser
implementadas pelas institui¢des financeiras, consoante a regulamentagao
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
depositos por quem de direito, concluiu pela existéncia de risco para a
atividade bancaria, nos seguintes termos:

“Por conseguinte, este ambiente de inseguranga juridica —
notadamente no que tange a responsabilidade da instituicdo
financeira, na hipotese de auséncia de recursos no fundo de reserva ou
de ndo devolugao dos valores pelo ente federativo — sujeita a entidade
depositaria a diversos riscos. Constata-se a exposicao das institui¢oes
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financeiras a: (i) risco de liquidez, uma vez que esta pode nao ser
capaz de honrar eficientemente com as potenciais restitui¢oes; (ii)
risco operacional, tendo em vista que a pluralidade ‘de,leis sobre o
mesmo tema pode dificultar ou tornar excessivamente complexos os
controles e processos internos que deverdo ser ‘adotados pelas
instituicdes para a adequagdo as normas; (iii) risco de reputagao,
decorrente de percepgdes negativas sobre a situacao da instituigao
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 patrimonio
da entidade nao seja suficiente para saldar as obrigacdes que lhe
forem impostas.”

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

“O deposito, pela sua finalidade basica de custdédia da coisa,
distingue-se do comodato, em que o comodatario recebe a coisa para a
sua utilizagao, e da locagao de coisa, que tém a mesma razao de ser,
embora sendo onerosa. Normalmente, o depositario nao pode utilizar
a coisa depositada, salvo-convengao em contrario das partes ou em
decorréncia da propria hatureza do negdcio (depositos bancarios). A
utilizagdo indevida da coisa depositada ou a sua entrega em deposito
a terceiro, sem a_autorizagdo expressa do depositante, implica
responder o depositdrio por perdas e danos (art. 640 do CC). O
legislador (art.” 640, pardgrafo unico) especificou ainda a
responsabilidade do depositdrio, mesmo quando devidamente
autorizado Ppelo depositante, se agir com culpa na escolha do terceiro
para quem 0 bem sera dado em depdsito.” (WALD, Arnoldo e outros.
Direito Civil: Contratos em espécie. 20. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2015.)
(grifei)

A preocupacao do Banco Central com a responsabilizacao dos Bancos
por possiveis inadimplementos dos Estados no momento de garantir os
saques encontra respaldo na jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica.
H4, inclusive, Simulas do ST] estabelecendo a responsabilidade do Banco
em se tratando de deposito 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 correcao monetdria dos depdsitos judiciais independe de
agao especifica contra o banco depositério.”
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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 bancdrio, na medida em
que a legislacao sobre utilizagdo 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, VI, e art. 192, CF)

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal fixou a competéncia da
Uniao para legislar sobre Sistema Financeiro Nacional, com base nos artigos
21, VIIL, 22, VII e 192 da Constituicao. Este’entendimento restou consignado
no julgamento da ADI 1.357-MC, relator Ministro Moreira Alves, D]J
19.04.96, reiterado na ADI 3.515, relator Ministro Cezar Peluso, DJe
28.09.2011:

“INCONSTITUCIONALIDADE. Acao direta. Lei 12.775/2003, do
Estado de Santa Catarina. Competéncia legislativa. Sistema financeiro
nacional. Banco. Agéncia bancdria. Adocao de equipamento que,
embora indicado_pelo Banco Central, ateste autenticidade das cédulas
de dinheiro nas transagdes bancarias. Previsao de obrigatoriedade.
Inadmissibilidade. Regras de fiscalizacao de operagoes financeiras e
de autenticidade do ativo circulante. Competéncias exclusivas da
Unido. Ofensa aos arts. 21, VIII, e 192, da CF. Acado julgada
procedente; Precedente. E inconstitucional a lei estadual que imponha
as ageéncias bancdrias o uso de equipamento que, ainda quando
indicado pelo Banco Central, ateste a autenticidade das cédulas de
dinheiro nas transagdes bancarias.”

A Lei' 4595/64, Lei do Sistema Financeiro Nacional, conceitua a
instituicaoe 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¢Oes financeiras, para os efeitos da

legislacao em vigor, as pessoas juridicas publicas ou privadas, que
tenham como atividade principal ou acessdria a coleta, intermediagao
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ou aplicagdo de recursos financeiros proprios ou de terceiros, em
moeda nacional ou estrangeira, e a custédia de valor de propriedade
de terceiros .

Paragrafo inico. Para os efeitos desta lei e da legislacao em vigor,
equiparam-se as institui¢oes financeiras as pessoas fisicas que exercam
qualquer das atividades referidas neste artigo, de.forma permanente
ou eventual.”

Ora, como estamos tratando de “depdsitos”, ha aqui a custodia de valor
de propriedade de terceiros. Ou bem essa custodia € transferida para os
Estados, junto com o repasse dos valores, ou ela'continua com o Banco, que
responde por ela nos termos da legislagao 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 impde obrigag¢des ao Banco do Brasil, nos
seguintes termos:

“Art. 32 O Banco do Brasil devera disponibilizar a Secretaria de
Estado de Fazenda e ao Tribunal de Justica, diariamente, extratos com
a movimentacao dos depdsitos 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 apuragao de excesso ou insuficiéncia, o Fundo
de Reserva, de que trata o § 2° do art. 1° desta lei, terd 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°

§ 22 O Banco do Brasil devera 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 Orgamento, Fiscalizacao Financeira e Controle da
Assembleia Legislativa do Estado do Rio de Janeiro (ALER])
demonstrativo consolidado contendo toda a movimentacao da conta
vinculada de pagamento de precatérios, bem como do Fundo de
Reserva.”
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Ainda, a criacao, pela legislacao fluminense, de Fundo de Reserva,
previsto no art. 1%, § 2°, demonstra a relacdo com o sistema financeiro. Diz o
dispositivo legal:

“Art. 1°(...)

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

Trata-se de previsdao que visa precipuamente garantir os saques. Ou
seja, faz as vezes do Depdsito Compulsdrio, instrumento de politica
monetdria que consiste em recolhimentos obrigatorios 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 Puablico Federal, Dr.
Odim Brandao, durante a Audiéncia Publica, qual o fundamento atuarial
justifica a utilizacao de 60, 70,:80 ou até 90% dos valores dos depdsitos,
conforme verificamos ao examinar as diversas leis estaduais sobre o tema?
A propria alteracao na legislacdao fluminense, que partiu de 25% e chegou a
62,5% sobre o total dos depdsitos nao tributdrios, leva a esse
questionamento.

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

“O primeiro ponto de preocupacao € a formatagao 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 sempre as
regras de recomposicdo dos fundos de reserva sao claras e garantem
restitui¢do tempestiva aos depositantes. E, na pratica, o relato comum
¢ de que nao 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
depositos referentes a cada processo variam muito. H4 situagoes em

que o unico caso representa montante expressivo do total de
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depositos, e o desfecho de um tnico processo pode demandar recurso
que supera a 30% do total dos depositos.”

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

Outro ponto que chama atencao pela suafforte ligacdo com o
funcionamento do sistema bancario 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°, § 4° da
Lei Complementar 147/2013, ainda disciplina o repasse ao Tribunal de
Justica do excedente de remuneragao-de depdsitos judiciais transferidos a
conta vinculada ao pagamento de precatdrios:

“Art. 12 (...)

§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 instituigao financeira, de forma a nao haver perda de rentabilidade
para o Tribunal de Justiga.”

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

O Poder Judicidrio 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 preocupagoes da Ministra Carmen Lucia, externadas
no julgamento da ADI 2.855:
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“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, ndo é nenhuma desapropriacao, na
verdade, € uma expropriagcdo, 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 situagao? 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;wvi mesmo Municipios querendo
fazer a mesma coisa, ou seja, quando ele fosse parte, poderia fazer
isso.

Entdao, em que pese as observagdoes do Ministro Eros Grau,
concordo com o ponto de partida, este ¢ um problema gravissimo,
porque hd um dinheiro que 0 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.

E ainda ha um outro problema que vi quando estudei a matéria:
nao 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 Judiciario,
como ficam todos os que estdo nesta verdadeira ciranda?”
(manifestag¢dées da Ministra Carmen Lucia na ADI 2.855, Rel. Min.
Marco Aurélio, Tribunal Pleno, DJe 17/09/2010)

Como ja manifestei em diversas ocasioes neste Plendrio, entendo que a
questao do spread bancario no caso dos depositos judiciais € muito delicada
e precisa ser regulamentada. No entanto, é preciso que essa regulamentagao
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 institui¢Oes financeiras publicas. No caso da Lei
Complementar 147/2013, ora questionada, no Banco do Brasil.
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Conforme Nelson Abrao (Direito Bancario. Sao Paulo: Saraiva, 2014), o
Sistema Financeiro Nacional atribuiu a funcao 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 operacoes de erédito da Unido
por antecipacao da receita orcamentdria ou a qualquer_.outro titulo; realizar
0s pagamentos e suprimentos necessarios a execugao doorcamento geral da
Uniao 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‘produgao exportavel; ser
agente pagador e recebedor fora do Pais e executar o servico da divida
publica consolidada (art. 19, I, da Lei 4.595/64).

Portanto, legislagoes estaduais que estabelecem obrigagdes ao Banco do
Brasil, interferem no sistema de remumeracao dos depositos, afetando
diretamente o funcionamento do SistemaFinanceiro 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 orcamentario, entendo
que tal argumento ndo 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 execucao e o controle do

19



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.

Ha, evidentemente, ainda que de forma residual, ‘“uma competéncia
concorrente para legislar sobre direito financeiro (art. 24, I, CF).

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 orcamentdria, da fiscalizacdao
financeira e orcamentdria, do controle do gasto publico, da divida e do
endividamento (operacdes de crédito) dos entes federativos e de
entidades por eles criadas e do pagamento dos débitos do Poder
Publico. Sobre tal massa de,informacoes, 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 orcamentdrio sdao questoes
tipicamente de direito financeiro.

A legislacao atacada, em seu art. 1°, § 6° determina que os valores
transferidos sejam+ incluidos no Orcamento do Estado, conforme
regulamentacao por decreto:

“Art. 1°(...)

§ 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 orcamentdaria em vigor, a sua fonte de recursos, sua origem e
aplicacao.”

De que forma os ingressos relativos aos depositos judiciais e
extrajudiciais sao contabilizados no or¢camento publico, tendo em vista a
sua vinculagao em face de despesas correntes da Administracao Pablica?
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Com base nas informacdes colhidas na Audiéncia Publica, verificamos
que ndo ha um consenso entre os especialistas sobre como enquadrar esses
valores no orcamento. O depoimento do Dr. Bruno Magualde; da Secretaria
do Tesouro Nacional, foi muito esclarecedor no ponto.

Conforme relatado por ele, os depositos eram classificados e
contabilizados extraor¢amentariamente. Com a regulamentacao, pela
Unido, do repasse dos depdsitos tributarios para a”Conta Unica, esses
valores passaram a ser contabilizados como receita orcamentdria, com o
registro de uma obrigacdo patrimonial. Essa ‘operacao nado caracteriza
operagao de crédito porque, no caso de devolugao, faz-se uma dedugao de
receita:

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

Em relacao aos depdsitos judiciais em que o ente € parte, o
procedimento seria praticamente o0 mesmo, conforme complementou:

“Um outro ponto é que, a exemplo do que ocorre com a Uniao,
quandovda devolugao desses recursos, far-se-4 uma dedugao de
receita, ou seja, considerando-se que os estados, o Distrito Federal e os
municipios sejam parte das a¢des, naturalmente eles vao ganhar parte
das agdes, 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 entao vao fazer dedugao de receita para
recompor o fundo e, assim, devolver o recurso, ok? Isso nao
caracteriza operacao de crédito nessa interpretacdo e nao deve ser
incluido no montante da divida consolidada especificamente.”

Contudo, o Dr. Magualde, ao analisar a terceira hipdtese, ou seja,
utilizagao de depositos 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:
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“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, tributdria, da qual possa haver
dedugao daquele recurso, com vistas a recomposi¢do do fundo. Essa
alternativa nao ha. Entao é uma questao 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 — é uma pergunta _que eu fago a vocés —
quando da apropriacao de depositos judiciais dos quais os senhores
ou o ente publico ndo facam parte? Essa é tima questao extremamente
sensivel.”

Nesse ponto, entendo oportuno recorrer a doutrina cldssica sobre a
matéria.

Conforme lecionava Alberto Deodato com base no Cddigo de
Contabilidade Federal regido pelo(Decreto 15.783, de 1922, os depdsitos
judiciais seriam um exemplo de divida flutuante: “ a que ndo apresenta
cardter de certeza e de estabilidade, nem relativamente ao quantum nem a
duracao ”. (DEODATO, Alberto." Manual de Ciéncias das Finangas. 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 ¢ a entrada que, integrando-se no patrimonio
publicosem quaisquer reservas, condi¢des ou correspondéncia no
passivo, vem acrescer o seu vulto, como elemento novo e positivo”.
(BALEEIRO, Aliomar. Uma introdugao a Ciéncia das Finangas. 182
Ed.Rio de Janeiro: Forense, 2012, p. 152)

As entradas ou ingressos que nao incrementam o patrimonio publico
seriam ‘meros “movimentos de caixa”, ou seja, receitas que ingressam
condicionadas a restituigio posterior. E o caso, justamente, dos depésitos
judiciais:

“Exemplificam esses ‘movimentos de fundos’ ou simples ‘entrada
de caixa’, destituidas de carater de receitas, as caucOes, fiancas e
depdsitos recolhidos ao Tesouro; os empréstimos contraidos pelos
Estados, ou as amortizacdes daqueles que o governo acaso concedeu;

22



enfim as somas que se escrituram sob reserva de serem restituidas ao
depositante ou pagas a terceiro por qualquer razao de direito e as
indenizagdes devidas por danos causados as coisas, publicas e
liquidados segundo o Direito Civil.” (BALEEIRO,. Aliomar. Uma
introducao a Ciéncia das Financgas. 18%. 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 sao simples entradas de caixa ou ingressoes,
porque nao criam novos valores positivos para o patrimonio publico:
a cada soma, que o ativo do Tesouro recebe, a titulo de empréstimo,
corresponde um langamento, no passivo, contrabalangcando-o. Nao se
incluem, pois, os empréstimos entre as receitas, ou, quando muito, sao
receitas impropriamente ditas.” (BALEEIRO, Aliomar. Uma
introducao a Ciéncia das Finangas. 182 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.

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 depdsitos de terceiros, ele estd, na
verdade, efetuando uma forma de captacao 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 estd 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.
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Ha na Constituicao vigente restri¢oes expressas ao déficit publico, como
no caso do art. 167, III, que veda “a realizacao 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 realizagao de
investimento, nao ao custeio da maquina publica. Na-mesma linha, proibe-
se também a concessao de empréstimos pelos Governos Federal e Estaduais
e suas institui¢des 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 Constitui¢cao Federal, compete
privativamente ao Senado Federal em relagao a todos niveis de governo: (1)
autorizar operagoes externas de natureza/financeira, de interesse da Uniao,
dos Estados, do Distrito Federal, dos Territdrios e dos Municipios; (2) fixar,
por proposta do Presidente da Republica, limites globais para o montante
da divida consolidada; (3) dispor sebre limites globais e condi¢des para o
montante da divida mobiliaria. Particularmente em relagao ao nivel federal,
cabe-lhe dispor também sobre limites e condigdes para a concessao de
garantia da Unido em operagoes de crédito externo e interno.

O endividamento submete-se também rigidamente ao principio da
legalidade. O art. 163 ‘da Constituicao Federal determina que lei
complementar devera dispor sobre: divida publica externa e interna,
concessao de garantias por entidades publicas e compatibilizacao das
fungoes das institui¢bes oficiais de crédito da Uniao. O § 8° do art. 165,
excepcionando a ~proibicao das “caudas orcamentdrias”, permite
expressamente a inclusao na lei or¢amentaria anual de autorizagao para
contratagao de operagdes de crédito, inclusive por antecipacao de receita.

Na Lei Complementar n. 101, de 2000, o tema do endividamento assume
posicao central. A relacao entre divida e responsabilidade fiscal € intrinseca.
Além de figurar entre os elementos que definem a gestao fiscal responsavel
(art. 1°,§1°), o tema ¢ 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.
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Nao ha davida que a utilizacao de recursos correspondentes a depositos
judiciais de terceiros, que em algum momento precisarao, necessariamente,
ser devolvidos pelo Estado, aumenta do endividamento estatal.

Se estamos falando, entdao, 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 utilizagao dos depdsitos judiciais e extrajudiciais de tributos
nao caracteriza confisco ou empréstimo compulsorio, na linha do 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 sera o final destinatario dos recursos em questao.

Como ensina Geraldo Ataliba,”o fundamento do crédito publico € o
mesmo do privado: “sO 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 poderd arcar com seus compromissos.

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

Considerando nao haver consentimento dos proprietarios dos valores
depositados em Juizo, s 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, sé podera fazé-lo nas hipoteses
constitucionalmente previstas: I) para atender a despesas extraordinarias,
decorrentes de calamidade publica, de guerra externa ou sua iminéncia; II)
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no caso de investimento publico de carater urgente e de relevante interesse
nacional. E, ainda, a aplicagdo dos recursos serd vinculada a despesa que
fundamentou sua instituigao.

Como se sabe, nao se verifica nenhum desses pressupostos no caso em
analise.

7) Direito a propriedade (art. 5% caput, CF e art. 170, I, CF)

Afirma o Procurador-Geral da Republica que a‘utilizacao dos valores
correspondentes aos depdsitos judiciais de terceiros importa em violagao 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 autodeterminagao e como fator basico
da ordem social. Como observado/por Hesse, base da subsisténcia e do
poder de autodeterminacao do homem moderno nao € 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 Constituicdo de Weimar passou-se a admitir que a
garantia do direito de propriedade deveria abranger nao sé a propriedade
sobre bens mdveis ou imoveis, mas também os demais valores patrimoniais,
incluidas aqui ‘as diversas situagoes de indole patrimonial decorrentes de
relacoes de direito privado ou nao.

Essa mudanca da funcao da propriedade foi fundamental para o
abandono da idéia da necessaria identificagdao entre o conceito civilistico e o
conceito constitucional de propriedade. Ao revés, essencial para a defini¢ao
e qualificacdo passa a ser a utilidade privada (Privatniitzigkeit) do direito
patrimonial para o individuo, isto €, a relagao 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.
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Essa orientacao permite que se confira protecao constitucional ndo so a
propriedade privada em sentido estrito, mas, fundamentalmente, as demais
relagdes de indole patrimonial. Vé-se que esse conceito constitucional de
propriedade contempla as hipotecas, penhores, depdsites bancarios,
pretensoes salariais, agoes, participagoes societarias, direitos.de patente e de
marcas, etc.

Teria esse entendimento validade no ordenamento constitucional
brasileiro? A resposta hd 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 Constituicao brasileira de 1967,
abrange todos os bens patrimoniais? A questao é mais grave do que se
pensa. Se a segunda opiniao é que ¢ a verdadeira e é a dominante
(Martin Wolff, Reichsverfassung und Eigentum, 3), o legislador nao é
obrigado a manter o conceito de propriedade real, e todos os direitos
patrimoniais poderiam passat-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 é que € a verdadeira, e foi a de W. Schelcher
(Eigentum und Enteignung, Fischers Zeitschrift, 60, 139s.), entao,
assim, o legislador 'nao s seria obrigado a manter a referéncia a
patrimonialidade, 0-acesso aos bens em sentido geral, mas também a
realidade dos direitos tidos hoje como propriedade (direitos reais),
como sendo minimo. A verdadeira interpretagdo ¢ a que vé em
“propriedade”, no art. 153, § 22, propriedade individual, no mais
largo sentido; e de modo nenhum se exclui a desapropriagao dos bens
que nao consistam em direitos reais.”

Nao existemrrazoes que sugiram a necessidade de mudanga dessa
orientacdao, 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 protegao, que, no
inicio, sO se conferia a relacado 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 ndo o sao a medida que haja uma
devida indenizagao de sua expressao economica.”
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Ao admitir que a garantia constitucional da propriedade abrange nao so
0os bens modveis ou imodveis, 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.

Ha 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 distingao
entre as providéncias de indole conformativo-réstritiva daquelas medidas
de nitido conteudo expropriatorio .

Ha, 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 precatdrios. Entao, permitimos
que ele tome emprestado os valores depositados em Juizo por terceiro para
adimplir suas obriga¢Oes constitucionais. No entanto, esses valores nunca
serao 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 agao contra o Estado
para reaver os valores depositados em Juizo? E aguardar o pagamento de
precatorio para receber ‘esse valor? Mas o Estado se utilizou do valor
justamente porque ndo consegue pagar seus precatorios!

Cabe mencionar,‘inclusive, o parecer do Procurador-Geral da Republica,
Dr. Odim Brandao Ferreira, ap0s a realizagao da Audiéncia Publica:

“Mais do que simplesmente afetd-lo, o sistema da lei local
desnatura o depdsito judicial, por lhe alterar dado essencial dessa
relacao 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 aloca-los em finalidades ligadas a adogao de
medidas de conservagao do bem depositado, para a pronta restituicao
a seu titular, assim que demandado a tanto. Mais importante do que
isso, a lei retira o crédito do universo do sistema financeiro nacional,
para langa-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
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Verifico, inclusive, que a jurisprudéncia desta Corte reconheceu a
incompeténcia dos Estados-membros em matéria de depdsitos judiciais, na
linha de fundamentagao 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 Carmen Lucia, 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 é de competéncia legislativa
privativa da Unido, ainda que se trate da utilizagao da disponibilidade
financeira, nos termos do art. 22, I, da Constituicao Federal.
Precedentes.

2. O entende federativo invade a competéncia privativa da Uniao
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
violagao “a separacao dos poderes, quando lei formal atribua
incumbéncia ao Poder Executivo relativas a administracdo e aos
rendimentos referentes a conta unica de depdsitos judiciais e
extrajudiciais.

4. O tratamento orcamentdrio preconizado aos recursos
provenientes dos depositos judiciais nao-tributdrios diverge da
sistematica especial de pagamento de débitos judiciais da Fazenda
Pablica, porquanto nao ¢ dado ao Poder Publico realizar gastos
publicos com ingressos meramente transitorios. Logo, financiam-se
despesas correntes e de capital com entradas provisdrias 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 patrimoénio alheio pelo ente estatal nao permite a este desvirtuar a
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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 sessdaowvirtual de 6 a 12
de dezembro de 2019)

DISPOSITIVO

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

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

Nesse sentido, diante dapatente inconstitucionalidade formal e
material, voto pela procedéncia da agdo para que seja declarada a
inconstitucionalidade da T.ei’ Complementar 143, do Estado do Rio de
Janeiro.
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