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RESUMO

O artigo analisa o regime de precatérios no Brasil sob a otica do
equilibrio federativo e das sucessivas reformas constitucionais, com
foco na Emenda Constitucional n.° 136/2025. O estudo utiliza as
categorias analiticas de resiliéncia fiscal e a teoria do "Jogo do
Resgate" “Bailout Game” para compreender as interagoes
estratégicas entre a Unidao, entes subnacionais e o Poder Judiciario.
Investiga-se como entidades representativas coordenam a acgao
coletiva para transformar dificuldades locais em pressao politica
nacional, resultando em flexibilizacdes normativas. A metodologia
consiste em pesquisa bibliografica e documental de natureza
explicativa. Os resultados sugerem que, embora a EC 136/2025
promova uma acomodacgao institucional ao vincular pagamentos a
Receita Corrente Liquida, ela decorre da auséncia de resiliéncia fiscal
dos entes subnacionais em mais uma jogada do “jogo do resgate”,
perpetuando a gestao politica da mora e o risco moral, ante a
auséncia de mecanismos robustos de responsabilizacao e reformas
estruturais.

Palavras-chave: Jogo do Resgate. Precatdrios. EC 136/2025.

Federalismo fiscal. Resiliéncia fiscal.

ABSTRACT

“This article analyzes the system of court-ordered payments
(precatodrios) in Brazil from the perspective of federal balance and
successive constitutional reforms, focusing on Constitutional
Amendment No. 136/2025. The study uses the analytical categories
of fiscal resilience and the "Bailout Game" theory to understand the
strategic interactions between the Union, subnational entities, and
the Judiciary. It investigates how representative entities coordinate
collective action to transform local difficulties into national political

pressure, resulting in normative flexibilities. The methodology



consists of bibliographic and documentary research of an
explanatory nature. The results suggest that, although EC 136/2025
promotes institutional accommodation by linking payments to Net
Current Revenue, it stems from the lack of fiscal resilience of
subnational entities in yet another move in the "bailout game/"
perpetuating the political management of default and moral hazard,
given the absence of robust accountability mechanisms and
structural reforms”.

Keywords: Rescue Game. Court-ordered payments. Constitutional

Amendment 136/2025. Fiscal federalism. Fiscal resilience.

1. INTRODUCAO

O regime de precatdrios no Brasil ocupa um espaco singular na
relacao entre efetividade da jurisdicao, planejamento orcamentario,
e equilibrio federativo. Concebido como mecanismo constitucional
de impessoalidade e previsibilidade de pagamento, ele passou, nas
ultimas décadas por diversas alteracdes ante a dificuldade
recorrente de diversos entes publicos em compatibilizar obrigacdes

judiciais com restricoes fiscais.

A recente promulgacdo da Emenda Constitucional n.° 136/2025
insere-se nesse histdrico de reconfiguracdbes ao vincular os
pagamentos anuais a percentuais da Receita Corrente Liquida (RCL)
e ao estoque de precatéorios em mora, além de redefinir
consequéncias por omissao No repasse e parametros de atualizacao
e acordos, a emenda reorganiza o fluxo do passivo judicial sobretudo

para os entes subnacionais.

Esse novo desenho reacende o debate sobre se a nova sistematica

esta a caminhar para uma solucao de equilibrio ou para a



institucionalizacao de uma mora. Nesse contexto, ganha relevo a
nocao de resiliéncia fiscal como categoria analitica para
compreender por gque crises econdmicas e rigidez de despesas

empurram governos para arranjos excepcionais.

Roepke, Lemos e Oliveira apontam a resiliéncia fiscal como a
capacidade de “antecipar, absorver e reagir a choques” que afetam
as financas publicas numa perspetiva intertemporal (Roepke;
Lemos; Oliveira, 2020, p. 378). A aplicacao dessa perspectiva ao tema
dos precatorios permite situar o problema para além do
incumprimento voluntarista, pois sem instrumentos de salvaguarda
(reservas, regras anticiclicas e disciplina de despesa), em caso de
choques de receita € mais provavel a busca por flexibilizacdes

normativas para evitar colapso de caixa.

Todavia, o artigo parte do pressuposto de que resiliéncia fiscal,
embora relevante como possivel saida parcial e preventiva, nao deve
ser tratada como solucao definitiva para o endividamento judicial.
Em ambiente de incentivos politicos de curto prazo, instrumentos
de resiliéncia podem reduzir a frequéncia de crises que precipitam
moratdrias, mas nao eliminam automaticamente o0s estoques
acumulados nem substituem reformas estruturais na composicao
do gasto obrigatorio, assim, a discussao sobre resiliéncia é
incorporada para qualificar o debate, tendo em vista que o desenho
institucional tende a escolher arranjos de adaptacao, ainda que com

custos juridicos e reputacionais.

Para interpretar as sucessivas alteracdes do regime, o estudo
mobiliza a teoria do “Jogo do Resgate” “Bailout Game’, associada a
literatura de Jonathan Rodden. Nesse quadro, governos

subnacionais tendem a postergar ajustes e a expandir



compromissos, nutrindo a expectativa de que o sistema federativo
produzira mecanismos de alivio. Com base em Galli (2025), o dilema
da Unido oscila entre uma postura “resoluta” (negar socorro e exigir
ajuste) e “irresoluta” (conceder alivio por via normativa), sendo as
Emendas Constitucionais lidas como “jogadas” de renegociacao e

deslocamento temporal de custos.

Um elemento central e distintivo no caso brasileiro € o papel das
entidades representativas (como confederacdes municipalistas,
frentes de prefeitos e comités de secretarios de fazenda) como
catalisadoras das mudancas. Essas organizagdes atuam como
mecanismos de coordenacao de acao coletiva, transformando
dificuldades locais em pressao politica nacional e elevando o custo
de uma postura resoluta da Uniao e do Congresso. Ao enquadrarem
o problema como desequilibrio do pacto federativo e risco de
colapso de servicos, elas impulsionam solucdes legislativas em bloco
e, a0 mesmo tempo, diluem a responsabilizacao individual de
gestores, reforcando a l6gica de “restricao orcamental flexivel” e

risco moral.

Além do Executivo e do Legislativo, o artigo reconhece o Supremo
Tribunal Federal como ator decisivo na dinamica das reformas. A
judicializagcao por meio de ADIs e controle de constitucionalidade
nao apenas arbitra conflitos, mas frequentemente é chamado a
decidir sobre os regimes, desaguando em novas arquiteturas
normativas, de modo que o “jogo” no caso dos precatdrios envolve a
Unidao, Congresso Nacional, entes subnacionais (organizados por
entidades representativas) e Judiciario que interagem em ciclos de

pressao, validacao e redesenho institucional.



Diante desse quadro, o objetivo do artigo é analisar a EC 136/2025
como produto e vetor dessa interagao estratégica, articulando o
historico de reformas do regime de precatérios com os conceitos de
resiliéncia fiscal e Jogo do Resgate. A hipdtese orientadora sustenta
gue a emenda formaliza um modelo de adaptabilidade fiscal que
pode reduzir risco de colapso no curto prazo, mas tende a perpetuar
a gestao politica da mora se nao for acompanhada de instrumentos
preventivos de resiliéncia e de incentivos criveis de
responsabilizacao, preservando a tensao estrutural entre autonomia

federativa, equilibrio fiscal e efetividade da coisa julgada.

2. REFERENCIAL TEORICO

A anadlise da gestao dos precatdrios no federalismo brasileiro exige
compreender as interacdes estratégicas entre a Unidao, Congresso
Nacional e o0s entes subnacionais, dinamica que pode ser
interpretada a luz da teoria do “Jogo do Resgate” “Bailout Game”’,
conforme literatura associada a Jonathan Rodden, no qual governos
locais tendem a ampliar gastos ou adiar ajustes, alimentando a

expectativa de que, em algum momento, havera intervencao federal.

No caso brasileiro, essa dindmica se intensifica devido ao desenho
do federalismo fiscal, marcado pela restricao orcamentaria flexivel
“soft budget constraint”. Echeverria e Ribeiro (2018) sustentam que a
Unidao funciona como garantidora implicita da saude financeira
regional, gerando risco moral, na medida em que gestores
subnacionais deixam de internalizar plenamente os custos de suas

decisoes.

Compreender a Unidao como garantidora dos entes subnacionais

evidencia a fragilidade fiscal desses governos, que muitas vezes nao



conseguem atravessar periodos de maior adversidade econdmica.
Ao tratar da capacidade dos entes subnacionais de enfrentar
choques sem recorrer imediatamente ao socorro federal, Roepke,

Lemos e Oliveira (2020, p. 378) aborda resiliéncia fiscal como:

"A resiliéncia fiscal aborda a capacidade da gestao
fiscal de resistir a desordem, com aten¢do as
habilidades e capacidades necessarias para lidar com
a competéncia dos governos em antecipar, absorver e
reagir a choques que afetam suas finangas em

perspectiva intertemporal”.

Neste arranjo, o regime de precatdrios, ultrapassa a mera execugao
judicial e passa a ocupar posicao central nesse jogo politico. A
formacao de estoques impagaveis opera como uma externalidade
negativa administrada politicamente. Segundo a tipologia de
controles de endividamento apresentada por Galli (2025), o Brasil
oscila entre controles normativos e administrativos, e as sucessivas
Emendas Constitucionais representam as “jogadas” de alivio da
Unido, e assim como no caso americano, frequentemente
desenhadas sob forte “lobby” municipalista e estadual no Congresso.
Essas associacdes buscam garantir regras de adaptacao econémica
suficientemente flexiveis para evitar o colapso de servigos,
reforcando a tese de Galli (2025) de que o contexto politico e a
capacidade de influéncia federativa sao determinantes na

renegociacao de dividas.

Além do Executivo e do Legislativo, o jogo brasileiro incorpora outro

ator decisivo: o Poder Judiciario. Echeverria e Ribeiro (2018)



observam que o Supremo Tribunal Federal (STF) deixou de atuar
apenas como arbitro e passou a funcionar como player ativo. As
entidades representativas recorrem ao STF como vetor de pressao,
ajuizando Acbes Diretas de Inconstitucionalidade (ADIs) para
modular decisdes desfavoraveis ou validar novos regimes especiais e
com isso, buscam no Judiciario a protecao (postura irresoluta) que,
por vezes, |hes foi negada pela equipe econdmica da Unido (postura
resoluta), o que triangulariza o jogo e abre novas rodadas de

negociacao.

Nesse cendrio, a recente Emenda Constitucional n° 136/2025 pode
ser lida como o resultado mais atual dessa articulagcao coordenada.
Ao vincular o limite de pagamentos a percentuais da Receita
Corrente Liquida (RCL), a norma sinaliza a prevaléncia da tese
defendida pelas entidades representativas: a capacidade de
pagamento deve se sobrepor a uma concecao de seguranca juridica
absoluta do credor. A emenda formaliza o que Galli (2025) descreve
como busca por adaptabilidade econdmica nhas nhegociacoes,
cristalizando a l6gica de um “resgate parcelado” e potencialmente
permanente, legitimado por uma atuacao politica organizada que

torna o ajuste fiscal severo eleitoralmente inviavel.

E relevante investigar a trajetéria das mudancas de regras dos
precatdérios no Brasil a luz do “jogo do resgate” descrito por
Echeverria e Ribeiro (2018) e Galli (2025), incorporando um elemento
decisivo: a coordenacao promovida pelas entidades representativas.
Nesse contexto, a fragilidade fiscal dos entes subnacionais, em
interacao com o desenho do federalismo fiscal brasileiro, faz com
que a tensao seja administrada por meio da acao coletiva dos
devedores, de modo que a “faléncia” é evitada pela forca politica do

grupo.



Nesse sentido, a literatura sobre resiliéncia fiscal de Roepke, Lemos e
Oliveira (2020) evidencia que instrumentos como fundos de
estabilizacao e tetos de gastos podem funcionar como mecanismos
de antecipacao, absorcao e reacao a choques econdmicos,
reduzindo a probabilidade de acumulacao de passivos como os
precatdrios e aproximando a gestao subnacional de um padrao de

Mmaior sustentabilidade e resiliéncia diante de crises.

Em conclusao, a analise do regime de precatérios como
engrenagem do “jogo do resgate” permite articular duas dimensoes
normalmente tratadas em separado: de um lado, a engenharia
juridica-constitucional que viabiliza sucessivos rearranjos das
obrigacdes judiciais; de outro, a arquitetura fiscal necessaria para
que esses rearranjos NAo sejam mera postergacao de insolvéncias

latentes.

3. METODOLOGIA

A metodologia deste estudo foi delineada para investigar a Emenda
Constitucional n° 136/2025 ndo apenas como uma alteracao
normativa, mas como o resultado da interacao estratégica tipica do
"Jogo do Resgate". De natureza explicativa e baseada em pesquisa
bibliografica e documental (Severino, 2013), investigacao busca, para
além da descricao do fendmeno, identificar as causas e relacdes que

sustentam a perenidade do inadimplemento publico no Brasil.

O percurso metodoldgico iniciou-se com um levantamento
bibliografico sobre federalismo fiscal e financas publicas, voltado a
analise do histérico das moratdrias de precatorios. O eixo analitico
central reside na tensao entre as posturas "resoluta" (controle fiscal

rigido) e ‘irresoluta" (flexibilizacao normativa) da Uniao,



estabelecendo um recorte temporal que se estende da Constituicao

de 1988 a consolidacao do novo regime em 2025.

Sob essa base tedrica, procedeu-se a identificacao dos atores
envolvidos, abrangendo instancias institucionais, Unidao, Congresso
Nacional e Supremo Tribunal Federal e entidades representativas
como a CNM, FNP, Comsefaz e OAB. A analise focou em como a
atuacao coordenada dessas entidades converte demandas locais
em pressao politica nacional, induzindo os Poderes Legislativo e

Judiciario a chancelar novas regras de adaptacao econdmica.

Na sequéncia, realizou-se analise das informacdes coletadas, dados
normativos e posicionamentos institucionais, incluindo Emendas
Constitucionais, dados do CNJ e notas técnicas das associac¢des. O
objetivo foi compreender em que medida a vinculacao dos
pagamentos a Receita Corrente Liquida (RCL) institucionaliza o
mecanismo de '"resgate', validando a expectativa dos gestores de
gue o sistema federativo sempre provera saidas para a insolvéncia,

ainda que em detrimento da seguranca juridica dos credores.

Por fim, os materiais foram interpretados a luz do quadro tedrico
proposto por Galli (2025), Echeverria e Ribeiro (2018) e da perspectiva
de resiliéncia fiscal de Roepke, Lemos e Oliveira (2020). Essa
reconstrucao analitica demonstra como a atuacao dos atores
politicos e as mudancas no regramento de pagamento podem

perpetuar o ciclo de endividamento e renegociacao.

4. BREVE HISTORICO DO FEDERALISMO BRASILEIRO

Ao contrario do modelo norte-americano (aglutinacao), o
federalismo brasileiro originou-se da desagregacao de um Estado

unitarioo um movimento centrifugo (Lenza, 2014). As antigas



provincias tornaram-se unidades federadas com autonomia politica
limitada (Moraes, 2013), processo formalizado pelo Decreto n° 1 de

1889 e consolidado na Constituicao de 1891.

A trajetdéria do federalismo brasileiro €& descrita como um
"movimento pendular", conforme expde Silva, (2013) citando o
Ministro Enrique Ricardo Lewandowski. A Primeira Republica (1891-
1930) exemplifica a fase descentralizadora, com autonomia fiscal
voltada ao fortalecimento das elites regionais exportadoras (Afonso;
Junqueira, 2008).

Com a Era Vargas, o péndulo inverteu-se para a centralizacao,
intensificada no Estado Novo (1937-1945). Esse ciclo, estratégico para
a industrializacao e integracao do mercado, reduziu a autonomia
dos estados em favor de um comando central, com a Uniao
ampliando sua participacao nos gastos publicos (Afonso; Junqueira,

2008).

A Constituicao de 1946 retomou a descentralizacao, mas o ciclo foi
interrompido pelo regime militar (1964-1985). Este periodo
representou o auge da centralizacao politica e financeira, com a
Unido chegando a reter cerca de 70% da receita tributaria nos anos

1980 (Afonso; Junqueira, 2008).

A redemocratizacao culminou na Constituicao de 1988, que, em
forte reacao ao autoritarismo (Silva, 2012), restabeleceu o federalismo
como clausula pétrea e a Carta conferiu autonomia a Unido, aos

Estados e, de forma inovadora, aos Municipios (Moraes, 2013).

A nova arquitetura institucional garantiu aos entes a triplice
capacidade de autoorganizacao, autogoverno e autoadministracao.

Conforme Bonavides (2019), o sistema é regido pela "lei da



participagcao" (intervencao na vontade nacional) e pela "lei da
autonomia" (criagdo de ordens constitucionais proprias),
assegurando a gestao de suas competéncias sem interferéncia do

poder central.

No campo fiscal, a Constituicao de 1988 promoveu forte
descentralizacao de receitas e aumentou as transferéncias
obrigatodrias, fortalecendo os municipios (Afonso; Jungueira, 2008).
Contudo, essa mudancga nao foi acompanhada por uma divisao clara
de encargos, gerando conflitos de competéncia e superposicao de

tarefas que persistem.

Apesar do espirito de 1988, o movimento pendular continuou com a
edicao de normas centralizadoras, como a Lei de Responsabilidade
Fiscal (Silva, 2012). Isso levanta a questao, proposta por Bonavides
(2014), se o Brasil caminha para um "Estado unitario
descentralizado", onde a Uniao mantém supremacia juridica sobre

os demais entes.

Em suma, o federalismo brasileiro € marcado pela interacao entre
autonomia regional e coordenacao central, onde essa dualidade se
reflete nos desafios da gestao fiscal, como o regime de precatorios,
gue evidencia tanto as dificuldades do pacto federativo quanto a

responsabilidade do Estado em garantir a seguranca juridica.

5. FEDERALISMO FISCAL E O REGIME DE PAGAMENTO PELOS
ENTES PUBLICOS

O federalismo fiscal € o pilar da autonomia dos entes federados,
partindo da premissa de que a descentralizacao politica exige uma
distribuicao equitativa de rendas e encargos. Lembo (2010), citando

Manuel Goncalves Ferreira Filho, reforca que a autonomia real de



Estados e Municipios depende de recursos financeiros suficientes e

incondicionados.

Neste sentido, Almeida (2023, p.60) ao discorrer sobre a reparticao

de rendas no regime federativo elucida:

“Como atribuir competéncias Iimporta conferir
poderes, mas também deveres, para cujo
cumprimento sdo indispensaveis recursos financeiros
suficientes, torna-se evidente a importancia de uma
equilibrada distribuicdo constitucional de rendas,
mormente de receitas tributarias, entre os integrantes
da Federacdo, para que possam desempenhar suas
atribuicbes sem dependéncia financeira de uns em
relacdo aos outros. Sim, porque a dependéncia
financeira acaba sempre descaracterizando o
federalismo, com o qual € Iincompativel a
dependéncia politica que aquela provoca. Fontes
proprias de recursos, adequadamente distribuidas,
constituem, portanto, o fulcro da autonomia nas
relacbées federativas, sem a qual ndo pode sobreviver

uma auténtica Federacao.

No Brasil, contudo, o federalismo fiscal vive um impasse estrutural.
Enquanto a Unidao concentra receitas, 0s entes subnacionais
assumem crescentes responsabilidades sociais com rigidez fiscal e
escassez de recursos e nesse cenario, o pagamento de precatorios

torna-se um ponto nevralgico, pois a quitacao de dividas judiciais



concorre com o custeio de servicos essenciais, gerando tensoes

entre Judiciario e Executivo.

Historicamente, como observa Florenzano (2016), o precatdério foi
constitucionalizado em 1934 para garantir impessoalidade e superar
o clientelismo. Sobre sua razao de ser na administracao moderna,

Abraham (2021, p. 159) aponta:

‘A razdo da existéncia dos precatorios se da pela
necessidade de um mecanismo que possibilite a
previsGo orcamentaria de despesas publicas
originarias de condenacdes judiciais, uma vez que ha
certeza quanto a sua ocorréncia, poréem, incerteza
quanto ao valor e quanto ao momento do seu
pagamento. Essa previsibilidade se concretiza a partir
do comando constitucional que estabelece ser
obrigatoria a inclusdao, no orcamento das entidades
de direito publico, de verba necessaria ao pagamento
de seus débitos, oriundos de sentengas transitadas

em julgado {(...)

A Constituicao de 1988 manteve a impessoalidade e a ordem
cronoldgica, mas o art. 33 do ADCT inaugurou a era das moratorias,
prevendo parcelamento em oito anos e desde a década de 1990, o
regime sofreu sucessivas alteracbes. A EC n° 20/1998 criou as
Requisicdes de Pequeno Valor (RPV), respeitando a autonomia dos
entes para definir tetos. Como bem aponta Piscitelli (2025), nao é

razoavel aplicar o complexo sistema de precatérios a valores



insignificantes, defendendo procedimentos simplificados em prol da

eficiéncia.

Posteriormente, a EC n° 30/2000 instituiu nova moratdria (art. 78 do
ADCT), permitindo parcelamento em dez anos. O cenario agravou-se
com a EC n° 62/2009, chamada por Florenzano (2016) de "PEC do
Calote", que criou um regime especial de 15 anos e alterou indices de
correcao. O STF, contudo, declarou a inconstitucionalidade de partes

dessa emenda (ADIs 4.357 e 4.425).

Em resposta, a EC n° 94/2016 tentou resgatar a credibilidade do
sistema, fixando 2020 como prazo final. O esforco foi insuficiente e,
conforme aponta Silva (2022), a regra foi logo alterada pela EC n°
99/2017, que prorrogou o prazo para 2024. A situacdo da divida levou
ainda & EC n° 109/2021, estendendo o limite do regime especial até

2029.

Mudancas profundas ocorreram com as Emendas n° 113 e 114 de
2021. Segundo a Nota Técnica 21 do IBDP (2021), a EC n° 113 fixou a
taxa Selic como indexador unico, enquanto a EC n° 114 instituiu o
"subteto dos precatorios”, limitando gastos anuais até 2026. Embora
justificada pela protecao de programas sociais, a medida gerou um
passivo incerto e, para Silva (2022) e Florenzano (2016), violou o
Estado de Direito e a seguranca juridica ao impor termos

desfavoraveis aos credores.

A constitucionalidade dessas regras foi contestada na ADI 7064 e o
STF julgou o teto inconstitucional apods 2023, autorizando créditos
extraordinarios para quitar o passivo, e vetou a compensacao

compulsoria de dividas para proteger a isonomia.



Diante desses desafios continuos e atendendo as demandas de
estados e municipios por félego orcamentario, foi promulgada a
Emenda Constitucional n° 136, cujas alteracdes relevantes

passaremos a analisar.

51. Das Alteragbes Promovidas Por Meio da Emenda

Constitucional N° 136/2025

A Emenda Constitucional n° 136/2025, promulgada em 9 de
setembro de 2025, reconfigurou novamente o regime de
pagamento de precatdrios, sobretudo no plano subnacional, ao
limitar os percentuais vinculados a Receita Corrente Liquida (RCL)
do exercicio anterior e ao tamanho do estoque de precatdrios em

Mmaora.

O novo desenho do teto anual consta do art. 100, § 23 da Carta
Magna, que estabelece escala progressiva: entes com estoque em
mora até 15% da RCL ficam limitados a 1% da RCL, enquanto os mais

endividados se submetem a faixas mais elevadas, conforme tabela

abaixo:
Faixa (estoque de precatérios em Limite anual Base legal
mora em 1° de janeiro, atualizado e de
com juros, em relagao a RCL do pagamentos

exercicio anterior) (% da RCL)
Nao possui estoque ou estoque em 1% CF/88, art.
mora < 15% da RCL 100, § 23, |
Estoque em mora > 15% e < 25% da RCL 1,5% CF/88, art.
100, § 23, I
Estoque em mora > 25% e < 35% da RCL 2% CF/88, art.

100, § 23, I



Estoque em mora > 35% e < 45% da 2,5% CF/88, art.

RCL 100, § 23, IV

Estoque em mora > 45% e < 55% da 3% CF/88, art.
RCL 100, § 23,V

Estoque em mora > 55% e < 65% da RCL 3,5% CF/88, art.
100, § 23, VI

Estoque em mora > 65% e < 75% da RCL 4% CF/88, art.
100, § 23, VII

Estoque em mora > 75% e < 85% da 4.5% CF/88, art.
RCL 100, § 23, VIII

Estoque em mora > 85% da RCL 5% CF/88, art.
100, § 23, IX

A emenda também prevé um mecanismo de pressao temporal,
onde persistindo estoque de precatdrios em mora, a partir de 2036
0s percentuais devem ser majorados em 0,5 ponto percentual para o
decénio seguinte e a cada novo periodo de 10 anos, se ainda houver
mora. Do ponto de vista fiscal, a |6gica € evitar que o limite se
converta num congelamento permanente, mas, do ponto de vista
do credor, a regra pode produzir alongamento estrutural do tempo
de espera em entes cuja capacidade anual, mesmo no teto, seja

insuficiente para amortizar o passivo.

H3, ainda, a possibilidade de o ente realizar pagamentos acima do
limite, desde que mediante dotacao orcamentaria especifica, ou
seja, na pratica isso preserva a autonomia federativa mediante a
aceleracao de pagamento dependente de decisao politica do gestor

e espaco orcamentario.

Cabe ressaltar que a EC n°136/2025 n&o se limita a fixar percentuais,

ela define consequéncias para a nao liberacdao tempestiva dos



recursos destinados ao pagamento. Portanto, nos termos do art. 100,
§ 27, se o ente nao libera os valores no todo ou em parte, ocorre um
encadeamento de efeitos como: suspensao dos limites, sequestro
por determinacao do Presidente do Tribunal de Justica até o valor
devido, responsabilizacao do chefe do Executivo e impedimento de

receber transferéncias voluntarias enquanto perdurar a omissao.

No plano operacional, os requisitorios apresentados até 1° de
fevereiro devem ser incluidos no orcamento, com pagamento até o
final do exercicio seguinte, alterando a sistematica anterior que

previa a inclusao até 2 de abril.

Quanto aos encargos, registre-se que, no regime federal, ndo parece
haver incidéncia de juros de mora durante o periodo constitucional
de pagamento, a luz do caput do art. 3° da Emenda Constitucional

n° 113/2021.

No ambito dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, a EC n°
136/2025 uniformizou os critérios de atualizacdo dos requisitorios,
desde a expedicao até o efetivo pagamento, com aplicacao do IPCA
acrescido de juros simples de 2% ao ano, vedados os juros
compensatorios e observado o limite da taxa Selic quando esta for
inferior. Apods a transferéncia dos valores para as contas especiais do
Judiciario destinadas ao pagamento de precatdrios, tais quantias
devem ser imediatamente excluidas do estoque para apuracao do
saldo devedor, ficando vedada a incidéncia de juros, correcao

monetaria ou qualquer outro encargo a partir dessa transferéncia.

Quanto a realizacao de acordos, ainda que nao seja uma inovacao
total, a emenda autoriza que o credor, cujo precatdério nao tenha

sido pago em razao do limite anual, opte por acordo direto para



receber em parcela uUnica até o final do exercicio seguinte, mediante
renuncia de parte do crédito. Trata-se de uma alternativa que pode
ser funcional para reduzir litigiosidade e oferecer liquidez, mas que,
ao exigir desagio para “furar a fila", tende a deslocar parte do custo
do ajuste para o particular, especialmente para quem nao pode
esperar, reforcando a percepcao de fragilidade do sistema e

descrédito do Poder Judiciario.

Embora o foco deste trabalho seja o contexto das alteragcdes no
regime de pagamentos dos precatorios, a EC n° 136 traz um alivio
previdenciario com efeitos indiretos sobre precatérios. Os entes
subnacionais com seus regimes proprios poderao realizar
parcelamento de débitos previdenciarios em até 300 prestacoes,
condicionado a adesao a um programa de regularidade e mudancas

normativas.

As citadas as mudancgas normativas dizem respeito aquelas
introduzidas pela Emenda Constitucional n° 113 de 2021, que
compreendem a adoc¢ao de regras de elegibilidade, de calculo e de
reajustamento dos beneficios que, nos termos do art. 40 da
Constituicao Federal, assemelhem-se as aplicaveis aos servidores
publicos da Unidao e contribuam para o equilibrio financeiro e
atuarial. Além disso, as alteracdes abrangem a adequacao do rol de
beneficios e da aliquota de contribuicao devida pelos servidores as
diretrizes da Emenda Constitucional n° 103 de 2019 e prevé ainda a
instituicao do regime de previdéncia complementar e a adequacao
do orgao ou entidade gestora do regime proprio de previdéncia

social, conforme estabelecido pela referida Emenda de 2019.

Em tese, isso pode liberar espaco fiscal e reduzir a competicao entre

obrigacdes no curto prazo, contudo, como efeito indireto, pode



reforcar a percepcao de que o equilibrio se alcanca por postergacao,

O que nao € neutro para a confianca dos credores.

No plano federal, os valores de precatoérios estao fora do limite de
gastos com reentrada gradual na meta fiscal, ou seja, a partir de
2026, as despesas com precatorios e RPV serdao excluidas do limite
individualizado do Executivo. Em contrapartida, a partir de 2027,
essas despesas serao incorporadas gradualmente a meta de
resultado primario, de forma cumulativa, em pelo menos 10% ao ano

do montante previsto.

6. DO ENDIVIDAMENTO DOS ENTES E O PAPEL DAS ENTIDADES
REPRESENTATIVAS COMO CATALISADORES DE MUDANCAS NO
REGIME DE PAGAMENTO DE PRECATORIOS

Como vimos, historicamente, o sistema de precatérios no Brasil
remonta ao inicio do século XX, contudo, sob a vigéncia da atual
Carta Constitucional, o cenario tem sido marcado por sucessivas
moratorias e pela crescente insatisfacao dos credores, dada a

incerteza e a morosidade no recebimento desses ativos.

A dinadmica do endividamento subnacional é agravada pela auséncia
de mecanismos de poupanca em periodos de bonanca. Segundo
Roepke, Lemos e Oliveira (2020), a falta de instrumentos de
resiliéncia fiscal fez com que, diante de crises econdémicas, a maioria
dos entes subnacionais nao tivesse alternativa senao aumentar
impostos, cortar despesas essenciais ou acumular dividas, ficando

incapaz de suavizar choques externos.

A estabilidade das regras fiscais, por sua vez, € constantemente
pressionada pelas pressdes do “Jogo do Resgate”. Ainda assim, sob a

Otica da responsabilidade fiscal, Oliveira (2010, p. 155) ressalta que:



“O equilibrio intertemporal das contas publicas é
entendido como bem coletivo, do interesse geral da
sociedade brasileira, por ser condicdo necessaria para
a consolidacdo da estabilidade de precos e a

retomada do desenvolvimento sustentavel.”

Apesar dos argumentos de preservacao do equilibrio entre saude
fiscal e continuidade dos servicos publicos, sobressai que nos
dltimos anos, varias tentativas de equacionar a questao fracassaram
e por isso, cresce a desconfianca de que esta nova moratdria
também sera insuficiente, ao mesmo tempo que ja surgem vozes a

guestionar a constitucionalidade de algumas regras impostas.

De acordo com manifestacao da Associacao Nacional dos Auditores
de Controle Externo dos Tribunais de Contas do Brasil (ANTC), a EC
136 pode ser vista como “mais um drama do futuro gue nunca
chega”, repetindo o enredo de emendas anteriores que apenas

adiaram o problema sem resolvé-lo estruturalmente.

Nesse contexto, para além do regramento juridico, importa
compreender os fatores fiscais e sociais que impulsionam o
movimento que sao o endividamento dos entes publicos e a pressao
dos gestores por maior espaco financeiro para gastos como

elementos centrais dessa equacao.

Conforme informacao publicada pela Revista Exame em novembro
de 2024, o cenario fiscal subnacional deteriorou-se acentuadamente
na Uultima década. Segundo dados do Instituto Brasileiro de

Precatorios (IBP), o estoque de dividas judiciais em 17 estados e no



Distrito Federal subiu de R$ 53 bilhdes em 2015 para R$ 115,5 bilhdes
Nno primeiro semestre de 2024 (crescimento nominal de 118%). Nesse

ranking, Sdo Paulo lidera o passivo, com R$ 36,7 bilhdes.

Para além do estoque de precatdrios, a pressao fiscal é evidenciada
pela Divida Consolidada Liquida (DCL) sobre a Receita Corrente
Liguida (RCL). Embora Cavalcante e Delosso (2023) apontem
melhora comparativa nos Estados entre 2019 e 2023, o quadro
permanece critico: Rio de Janeiro (188,41%) e Rio Grande do Sul
(185,40%) operam proximos do limite de 200% da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF). O estrangulamento agrava-se com a
conjuntura de alta da Selic que eleva o custo do servico da divida,
enquanto a rigidez orcamentaria e desequilibrios previdenciarios
tornam o cumprimento das metas fiscais um desafio estrutural

permanente.

Essa dinamica de endividamento e busca por socorro federal pode
ser lida pela teoria do “Jogo do Resgate”, conforme Echeverria e
Ribeiro (2018), onde a EC 136/2025 materializa uma nova rodada
desse jogo, em que o “resgate” ocorre menos por transferéncia
direta e mais por “deslocamento temporal de custos” ao permitir
novos parcelamentos e limitar o comprometimento da RCL com
precatdrios entre 1% e 5%, autorizando que gestores presentes
utilizem recursos que seriam destinados ao pagamento das dividas,
transferindo o &nus para futuras administracbes e geragdes de

contribuintes.

No ambito municipal, observa-se forte heterogeneidade. Dados do
IBP indicam que cerca de 50% dos municipios (2.530 cidades) nao
tém pendéncias judiciais registadas, todavia, conforme ressalta

Gustavo Bachega, presidente do IBP e da Comissao de Precatorios



da OAB/SP Pinheiros, uma parcela significativa vive crise aguda, com
estoques em mora entre 30% e 45% da RCL. O municipio de Sao
Paulo exemplifica a gravidade, com divida judicial total de R$ 28

bilhoes.

O Conselho Nacional de Justica (CNJ) mantém a ferramenta Mapa
Anual dos Precatorios, que consolida dados sobre dividas judiciais de
entes publicos (Unidao, Estados e Municipios) em todo o Brasil,

permitindo consulta por ente devedor e por tribunal expedidor.

O infografico abaixo apresenta a situacao geral do montante da

divida da Uniao, Estados e Municipios em 2024, vejamos:

A Divida de Precatdrios no Brasil: Raio-X para 2024
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Disponivel em: https://www.cnj.jus.br/programas-e-

acoes/precatorios/?

Diante desse quadro financeiro, a pressao por novas moratorias
tornou-se previsivel e foi liderada por articulacdes técnico-politicas
de entidades de classe. O Comité Nacional de Secretarios de
Fazenda, Financas, Receita ou Tributagao dos Estados e do Distrito
Federal (Comsefaz) foi decisivo ao defender a inclusao dos Estados
Nno novo regime fiscal, sob o0 argumento de que a exclusao fragilizava
o pacto federativo. Em paralelo, a Frente Nacional de Prefeitas e

Prefeitos (FNP) ganhou centralidade no Congresso Nacional,


https://www.cnj.jus.br/programas-e-acoes/precatorios/
https://www.cnj.jus.br/programas-e-acoes/precatorios/

sustentando que o estoque de precatdérios municipais inviabiliza

Investimentos basicos em saude e educacao.

A atuacao dessas entidades pode ser lida como a organizagao dos
“jogadores” (entes subnacionais) para induzir pressionar o Congresso
Nacional e a Unido a aceitar condi¢cdes de flexibilizagcdao. A
Confederacao Nacional de Municipios (CNM) atuou intensamente,
desde a recolha de assinaturas a articulacao direta com relatores e
ministros, mantendo o tema em evidéncia por meio de eventos
como a “Marcha a Brasilia”. Mesmo as custas dos credores, a CNM
projeta economia de R$ 1,5 trilhdo para os cofres municipais nas
proximas décadas, viabilizada pelo novo parcelamento de dividas
previdenciarias e pela reorganizacao do fluxo de pagamentos

judiciais.

A vitdria politica das entidades representativas, contudo, amplia o
risco moral, “moral hazard” préprio do jogo do resgate. Ao
institucionalizar o “devo, ndao nego, pago quando puder”, critica
levantada pela ANTC, a EC 136 reduz os incentivos ao ajuste fiscal

imediato.

Se 0s gestores antecipam que, em crises, as regras serao alteradas
para evitar o colapso (ou a “faléncia” do ente), tende a persistir a
irresponsabilidade fiscal e a crescer o estoque da divida no longo

prazo.

Também ja ha reacdes as alteracdes. A Secao da OAB-SP, por
exemplo, considera flagrantemente inconstitucional impor novos
limites orcamentarios para pagamento de precatorios, escalonados
entre 1% e 5% da Receita Corrente Liquida (RCL) por perpetuar, na

pratica, o ndao pagamento das dividas publicas. Para a entidade, a



medida viola clausulas pétreas e principios como coisa julgada,
seguranca juridica e efetividade das decisdes judiciais, reeditando
moratdrias ja rejeitadas pelo Supremo Tribunal Federal (STF) (como
nas ADIs 4357 e 4425) e configurando “calote” que frustra a execucao

de sentencas definitivas.

Nesse cenario, o STF pode passar a ser um “jogador” decisivo no jogo
do resgate, como alertam Echeverria e Ribeiro (2018). Cabera a Corte
decidir se é valida a nova rodada de flexibilizacao fiscal ou se impde
limites constitucionais rigidos, com potencial de paralisar
negociacdes ou levar a modulacao de efeitos que protejam credores

contra a postergacao indefinida.

7. HIPOTESE

A partir desse percurso metodoldgico e do referencial tedrico
adotado, formula-se a seguinte hipdtese de pesquisa: a
promulgacdo da Emenda Constitucional n° 136/2025 configura-se
como uma nova e sofisticada rodada do "Jogo do Resgate", em razao
da auséncia de resiliéncia fiscal dos entes subnacionais e resultante
da vitdria da coordenacao estratégica das entidades representativas

e gestores subnacionais sobre a rigidez fiscal.

8. CONCLUSAO

A analise empreendida ao longo deste artigo permite compreender
gue o regime de precatorios, longe de ser apenas um problema de
gestao judicial de dividas, tornou-se um elemento importante na
dinamica federativa brasileira, especialmente quando observado a

luz do “Jogo do Resgate”.



Em termos de incentivos, a sucessao de moratorias, parcelamentos e
flexibilizagcdes constitucionais projeta sobre os entes subnacionais a
expectativa de que, diante da impossibilidade de cumprimento
integral das obrigacdes judiciais, o sistema politico-juridico oferecera
uma saida institucionalmente legitimada. Como afirmam Echeverria
e Ribeiro, ao reconstruirem a logica do bailout, “a possibilidade de
resgates pelo ente central tambéem tende a gerar ineficiéncia na
alocacdo de recursos” (Echeverria e Ribeiro, 2018, p. 648), dado que
parte dos custos é deslocada para fora do horizonte de

responsabilizacao imediata dos gestores.

Ao relacionar esse quadro com a trajetdria constitucional dos
precatorios, observa-se um padrao de acomodacao sucessiva, pois a
cada ciclo de crise fiscal intensificado por choques econémicos e
pela rigidez do gasto obrigatdrio, o estoque de precatdrios atua
como valvula de escape politica, sendo objeto de “negociacdes
constitucionais” que reconfiguram prazos, tetos e parametros de
pagamento. Esse comportamento se aproxima do que Rodden
descreve no plano comparado: governos subnacionais tendem a
abusar da expectativa de estabilizacdo proporcionada pelo nivel
central, preferindo postergacdes a ajustes precoces, pois ‘0 excesso
de endividamento so podera ser resolvido com um ajuste fiscal [..]
ou com um preferivel resgate, ja que ha socializacdo das perdas com

a Unido” (Rodden, 2006, p. 49-50, apud Galli, 2025, p. 5).

Nesse contexto, a Uniao, o Congresso Nacional e o Supremo Tribunal
Federal sao continuamente colocados diante do dilema entre uma
postura resoluta, que exigiria ajustes duros e risco politico elevado, e
uma postura irresoluta, que se materializa na flexibilizacao

normativa.



Como sustentam Echeverria e Ribeiro, a incerteza quanto ao “tipo”
de ente central (resoluto ou irresoluto) € central para o jogo: “o nivel
de Incerteza sobre o comprometimento do ente central com
eventual resgate ira impactar diretamente a matriz de incentivos
dos entes subnacionais” (Echeverria e Ribeiro, 2018, p. 651) e as
Emendas Constitucionais que reestruturam o regime de precatorios
podem ser interpretadas como movimentos reiterados de
irresolucao, na medida em que sinalizam que, diante da ameaca de
“faléncia” de estados e municipios, prevalecera a solucao de alivio

por meio da reprogramacao da divida judicial.

Conforme de Galli (2025), esse processo pode ser lido como
transposicao, para o ambito dos precatorios, dos mecanismos de
refinanciamento interfederativo observados em crises de divida
publica em federacdes estrangeiras. Ao estudar Alemanha, México,
Canada e Estados Unidos, Galli conclui que “a forma juridica pouco
influencia na autonomia financeira apos renegociacdes, sendo
muito mais dependente o contexto politico vigente e o poder federal
de influéncia” (Galli, 2025, p. 3). O caso brasileiro confirma esse
diagnostico: pouco importa que o ajuste se revista da forma de
emenda constitucional, lei complementar ou acordo, o nucleo do
problema reside na assimetria de poder entre Unidao, entes
subnacionais e entidades representativas, que determina se a

solucao tendera mais a disciplina ou ao alivio.

No Brasil, as entidades representativas, como confederacdes
municipalistas, frentes de prefeitos e comités de secretarios de
fazenda, funcionam como catalisadores dessa assimetria, atuando
como coordenadoras da acao coletiva dos devedores, elas
transformam dificuldades fiscais localizadas em pressao politica

nacional, ampliando o custo de uma postura resoluta da Uniao.



Echeverria e Ribeiro (2018) ja demonstravam que, no plano das
dividas estaduais, a existéncia de canais institucionais de pressao
altera o equilibrio do jogo e “reduz a accountability” ao permitir que
0s custos sejam deslocados para terceiros ou para o futuro e no caso
dos precatdrios, a articulagao organizada dos entes devedores
reforca a aposta de que a “faléncia” sera evitada por meio de um
Novo regime especial, o que retroalimenta o ciclo de endividamento

e renegociacao.

A auséncia de resiliéncia fiscal aparece, nesse quadro, como variavel
explicativa relevante para a recorréncia das crises que levam a novas
rodadas do “jogo do resgate”. Roepke, Lemos e Oliveira conceituam
a resiliéncia fiscal como a ‘capacidade dos governos de antecipar,
absorver e reagir a choques que afetam suas finangas em
perspectiva intertemporal” (Roepke, Lemos e Oliveira, 2020, p. 377). A
analise das experiéncias internacionais por esses autores evidencia
que fundos de reserva, regras de teto de gastos bem calibradas e
mecanismos anticiclicos contribuem para suavizar o impacto das
recessdes, evitando que quedas abruptas de receita se traduzem
imediatamente em moratdrias ou atrasos generalizados, portanto a
auséncia desses instrumentos em boa parte dos entes subnacionais
brasileiros contribui para que crises macroecondmicas sejam
rapidamente convertidas em pressao por flexibilizacdao do regime de

precatorios.

Ao simular cenarios para o Distrito Federal, Roepke, Lemos e Oliveira
(2020) demonstram que a combinacao de teto de gastos com fundo
para incertezas econémicas teria gerado uma trajetoria fiscal mais
robusta, concluindo que a combinacao do fundo e do teto de gastos
é mais funcional e eficiente. Transposta para o problema dos

precatdrios, essa evidéncia sugere que, na auséncia de instrumentos



de resiliéncia, os entes ficam expostos a ciclos econdmicos que
comprimem a capacidade de pagamento justamente quando as
despesas obrigatdrias se mantém rigidas, tornando politicamente
Mais atraente recorrer a saidas constitucionais de alongamento do
passivo em vez de atuarem preventivamente para reduzir a
probabilidade de crise, onde as reformas acabam operando como

respostas tardias a uma restricao orcamentaria ja rompida.

A atuacao do Supremo Tribunal Federal agrava ou, ao menos,
complexifica essa dinamica. Echeverria e Ribeiro (2018) mostram que
o STF deixa de ser apenas arbitro e se torna “player” do jogo do
resgate, na medida em que suas decisdes podem tanto reforcar a
disciplina quanto legitimar arranjos de alivio, a depender da forma

como modulam efeitos e chancelam regimes especiais.

No campo dos precatdrios, a Corte tem sido reiteradamente
chamada a decidir sobre a constitucionalidade de emendas que
dilatam prazos e criam regimes e ao modular efeitos ou admitir
transicdes prolongadas, o STF participa da construcao de um
ambiente em que a gestao politica da mora se torna parte do
desenho institucional, contribuindo para a percepcao de que
sempre havera espaco para renegociar a forma de pagamento da

divida judicial.

A Emenda Constitucional n.° 136/2025, ao vincular os pagamentos de
precatorios a percentuais da Receita Corrente Liquida e ao estoque
em mora, insere-se nesse contexto como arranjo de adaptabilidade
fiscal. Do ponto de vista da estabilidade de caixa, ela representa uma
tentativa de calibrar o esforco de pagamento a capacidade real de

cada ente, evitando colapsos abruptos de prestacao de servicos.



Nessa linha, o mecanismo aproxima-se do que a literatura identifica
como busca por “adaptacao econdmica” nas negociacdes
interfederativas: em sintese, “resgates generalizados (.) tém
tendéncia a uma maior unidade do que o0s resgates
individualizados” (Galli, 2025, p. 9), e a solucao brasileira parece
caminhar para um modelo generalizado regulado em nivel
constitucional, contudo, ao cristalizar a vinculacdao a RCL sem
acoplar instrumentos robustos de responsabilizacdo e de
fortalecimento da resiliéncia fiscal, a emenda corre o risco de

institucionalizar um “resgate parcelado” e permanente.

Em termos normativos, os achados deste estudo sugerem um
balanco ambivalente. Por um lado, a EC 136/2025 pode reduzir o
risco de colapso fiscal imediato, distribuindo no tempo o esforco de
pagamento e conferindo parametros mais previsiveis aos entes
subnacionais, mas, por outro, ela reforca a logica de que o
inadimplemento recorrente sera administrado politicamente por
meio de ajustes de regras, o que alimenta o risco moral. O “jogo do
resgate”, descrito por Echeverria e Ribeiro (2018) e teorizado por
Rodden, permanece operante: sabendo que o sistema tende a reagir
com novas acomodacgdes, 0os gestores tém menos incentivo a
promover ajustes estruturais e a construir instrumentos de
resiliéncia, enquanto os credores continuam a suportar o custo da

mMora sob a promessa de satisfacao futura.

Conclui-se, assim, que o desafio brasileiro em matéria de precatorios
nao se limita a escolher “melhores formulas” de parcelamento,
indexacao ou vinculacao de receitas, mas reside em romper o ciclo
de incentivos que articula fragilidade fiscal, acao coletiva de
devedores, atuacao ambivalente da Unidao e do STF e reformas

constitucionais sucessivas.



Enquanto a restricdao orcamentaria dos entes subnacionais
continuar “flexivel” e enquanto a resiliéncia fiscal permanecer
subdesenvolvida, o regime de precatdrios tenderd a funcionar como
arena privilegiada do “jogo do resgate” e a EC 136/2025, embora
represente uma acomodacao institucional relevante, s6 estara a
servico de um verdadeiro equilibrio federativo se vier acompanhada
de mecanismos criveis de responsabilizacdao e de politicas que
fortalecam a capacidade dos entes de “antecipar, absorver e reagir a
choques” (Roepke, Lemos e Oliveira, 2020, p. 379), sob pena de
perpetuar, em nova chave, a gestao politica da mora e a erosao da

efetividade da coisa julgada.
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