DEFENSORIA PUBLICA
DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO

EXMO. SR. DR. JUIZ FEDERAL DA SECAO JUDICIARIA DO ESTADO DO RIO
DE JANEIRO — PLANTAO JUDICIAL

A DEFENSORIA PUBLICA DO ESTADO DO RIO DE
JANEIRO, instituicdo permanente, essencial a fungéo jurisdicional do Estado do Rio
de Janeiro e a afirmacdo do Estado Democratico de Direito (art. 1° da CRFB/88),
inscrita no CNPJ sob o n° 01.700.151/0001-15, com sede na Avenida Marechal
Camara, n° 314, Centro, Rio de Janeiro, RJ, e-mails gabinete.dpge.rj@gmail.com e
gabinete@dpge.ri.gov.br com lastro no art. 5°, XXXV e LXXIV, e art. 134, caput, da
Constituicdo da Republica, art. 5°, 1, da Lei n° 7.347/85, art. 4°, VII, VIII, X e XI, da
Lei Complementar n° 80/94 e art. 179, caput, da Constituicdo do Estado do Rio de
Janeiro, presentada pelo 2° Subdefensor Publico Geral do Estado e pelos
Defensores Publicos subscritores, vem ajuizar a presente

ACAO CIVIL PUBLICA
(com requerimento de tutela antecipada de urgéncia)

em face da UNIAO FEDERAL, pessoa juridica de direito publico, inscrita no CNPJ
sob o n° 00.394.411/0001-09, a ser citada na Rua México n. 74, Centro, Rio de
Janeiro - RJ, e do ESTADO DO RIO DE JANEIRO, pessoa juridica de direito publico
interno, inscrita no CNPJ sob o n° 42.498.600/0001-71, a ser citado na Rua do
Carmo, n°. 27, 13° andar, Centro, Rio de Janeiro, RJ, CEP 20011-900, aduzindo
para tanto os fundamentos de fato e de direito a seguir expendidos.

l. DA GRATUIDADE OPE LEGIS
Em razdo do disposto no art. 18 da Lei n°. 7.347/85, é
dispensado o adiantamento de custas na agao civil publica.

I. DA LEGITIMIDADE EXTRAORDINARIA DA DEFENSORIA PUBLICA
PARA A DEFESA DOS DIREITOS COLETIVOS LATO SENSU

Cuida a presente demanda dos direitos de aproximadamente
37% dos servidores publicos ativos, inativos e pensionistas do Estado do Rio de
Janeiro, que, diante da crise fiscal vivenciada pelo ente federado estadual e das
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retencdes levadas a efeito pela Unido nas contas estaduais, tiveram seu
pagamento referente a competéncia de novembro de 2016 parcelado em 05
(cinco) parcelas com inicio a partir de 05 de janeiro de 2017, o que expde 0s
cidadaos a condicbes extremas de vulnerabilidade e indignidade.

Dada a situacdo de fato que d& ensejo a pretensdo aqui
deduzida, € possivel afirmar que estdo em jogo os direitos individuais homogéneos
diretamente relacionados a dignidade da pessoa humana (art. 1°, Ill, da CRFB/88),
considerada a natureza alimentar da remuneracdo nao paga no tempo correto,
grupo este que inclui pessoas idosas, pessoas com deficiéncia e pessoas com
graves enfermidades as quais estardo privadas de recursos alimentares para fazer
frente as despesas mais essenciais de seu cotidiano, tais como alimentacao,
remeédios e demais custos com a manutencao e tratamento da salde, moradia etc.
Compdem ainda esse grupo, criancas e adolescentes pensionistas do Estado do
Rio de Janeiro, cujo direito a protecdo integral estara violado pelo ndo recebimento
da parcela remuneratoria.

Dai a plena legitimidade da Defensoria Publica para postular
em juizo a tutela dos direitos individuais homogéneos dos servidores da ativa,
aposentados e pensionistas, dada a evidente situacdo de extrema
vulnerabilidade em gue se encontram e missdo constitucional atribuida pelo
art. 134 e no art. 4°, Xl da LC n. 80/94.

Ndo bastasse a existéncia de expressivo numero de
pessoas atingidas, é fundamental notar que elas estdo em situacdo de
VULNERABILIDADE CIRCUNSTANCIAL, uma vez que lhes foi subtraida qualquer
condicdo econbmica de acessar a justica por recursos proprios.

Vale lembrar que, nos moldes tracados pela vigente
Constituicdo da Republica, sobretudo apés a edicdo da Emenda Constitucional n°.
80/2014, que modificou a redacdo do art. 134 da Carta Magna, a atuacao da
Defensoria Publica é pautada pelo critério da vulnerabilidade, capaz de atingir toda
a sorte de necessitados, e ndo no mero pressuposto da hipossuficiéncia
econdmica, o que lhe autoriza amplamente a promover a acdo coletiva, qualquer
gue seja a natureza do direito coletivo envolvido.

7 bY

Sobre o conceito de vulnerabilidade, é relevante trazer a

tona as “Regras de Brasilia sobre acesso a justica das pessoas em condicao de

vulnerabilidade™, que incluem no conceito de pessoas em condicdo de

! Documento elaborado por um grupo de trabalho constituido no seio da Conferéncia Judicial Ibero-
Americana, na qual também participaram a Associacdo lbero-Americana de Ministérios Publicos
(AIAMP), a Associagdo Inter Americana de Defensores Publicos (AIDEF) e a Federacdo Ibero-
Americana de Colégios e Agrupamentos de Advogados (UIBA): “1.- Conceito das pessoas em
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vulnerabilidade aguelas que
“por razdo _de sua idade, género, estado fisico ou mental, ou por circunstancias
sociais, econdmicas, étnicas e/ou culturais, encontram especiais dificuldades em
exercitar com plenitude perante o sistema de justica os direitos reconhecidos pelo
ordenamento juridico” (Secéo 22, alinea 1).

No plano infraconstitucional, além do rol expresso constante
do art. 5° da Lei n°. 7.347/85, encontramos solido fundamento normativo na prépria
Lei Organica da Defensoria Publica (Lei Complementar n°. 80/1994, alterada pela
Lei Complementar n°. 132/2009), a amparar a legitimidade extraordinaria irrestrita da
instituicdo na defesa dos grupos vulneraveis.

E o que se extrai do art. 4° do citado diploma:

Art. 4° Sao funcdes institucionais da Defensoria Publica,
dentre outras:

XI — exercer a defesa dos interesses individuais e coletivos
da crianca e do adolescente, do idoso, da pessoa
portadora de necessidades especiais, da mulher vitima de
violéncia doméstica e familiar e_de outros grupos sociais
vulneraveis que merecam protecdo especial do Estado.

Portanto, a tutela juridica dos necessitados no sistema
normativo vigente, estabelecido pela CRFB/88 e pela Lei Orgéanica da Defensoria
Publica, compreende quaisquer grupos que ndo_disponham de capacidade de
mobilizar_por_si sOs recursos e estruturas para a defesa em juizo de seus
proprios interesses, encontrando barreiras sociais e organizacionais para agir,
ainda _gque de natureza episédica ou_circunstancial como €& a falta de
pagamento de verbas alimentares, essenciais para a sobrevivéncia®.

Oportunas as licdes do ilustre Defensor Publico do Estado
de S&o Paulo Tiago Fensterseifer em sua obra Defensoria Pulblica, Direitos
Fundamentais e Acao Civil Publica:

O conceito de pessoas em condicdo de vulnerabilidade ndo
difere  substancialmente do conceito de pessoas

situacdo de vulnerabilidade (3) Consideram-se em condi¢do de vulnerabilidade aquelas pessoas que,
por razao da sua idade, género, estado fisico ou mental, ou por circunstancias sociais, econémicas,
étnicas e/ou culturais, encontram especiais dificuldades em exercitar com plenitude perante o sistema
de justica os direitos reconhecidos pelo ordenamento juridico”.

2 Digno de nota o brilhante parecer da eminente processualista civil da USP, Dra. Ada Pellegrini
Grinover, prolatado nos autos da ADIN n°. 3943, no qual a doutrinadora magistralmente descreve o
conceito de “vulbnerabilidade organizacional” disponivel em
http://www.anadep.org.br/wtksite/cms/conteudo/4820/Documento10.pdf, consulta realizada em
14/04/2016, as 11h28min.
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necessitadas, especialmente se tomamos 0 seu sentido
mais amplo, de acordo com o entendimento sustentado por
nés, ndo se restringindo, portanto, apenas a perspectiva
econdmica. E certo que, muitas vezes, a caréncia
econdmica estara ainda acompanhada de outras causas de
vulnerabilidade, tornando ainda maior a responsabilidade do
Estado — e, portanto, da Defensoria Publica — de atuar no
sentido de atender e tutelar os direitos de tais pessoas. °
Grifos nossos.

Na mesma obra, encontramos referéncia ao entendimento
esposado pelo Ministro Antonio Herman Benjamin, do Superior Tribunal de Justica,
no julgamento do REsp 931.513, no qual versou sobre o conceito de sujeitos
hipervulneraveis:

“A categoria ético-politica e também juridica dos sujeitos
vulneraveis inclui um subgrupo de sujeitos
hipervulneraveis, entre 0os quais se destacam por razdes
Obvias as pessoas com deficiéncia fisica, sensorial ou
mental. (...) Na acéo civil publica, em caso de duvida sobre a
legitimacdo de agir de um sujeito intermediario — Ministério
Publico, Defensoria Publica e associacbes p. ex. —,
sobretudo se estiver em jogo a dignidade da pessoa
humana, o juiz deve optar por reconhecé-la e, assim, abrir
as portas para a solucdo judicial de litigios que, a ser
diferente, jamais veriam seu dia na Corte.”. Grifos nossos.

E ndo h& davida de que o atual contexto de caréncia
econbmica imposta pelo adiamento do pagamento das remunera¢cfes por mais de
trinta dias impde aos servidores ativos, inativos e pensionistas do Estado do Rio de
Janeiro uma condicao de hipervulnerabilidade.

Merece nota o unanime entendimento firmado pelo STF no
recentemente julgamento da ADI 3943, no qual a Corte proclamou a legitimidade
ampla da Defensoria Publica para promover a tutela coletiva de direitos, sem
necessariamente atender ao critério econémico da hipossuficiéncia, consolidando a
atuacdo da instituicdo, a teor do que dispde a Lei Orgéanica da carreira, com as
modificacdes introduzidas pela Lei Complementar n°. 132/09, e do que dispbde a

® FENSTEIFER, Tiago, Defensoria Publica, direitos fundamentais e acéo civil ptblica: a tutela coletiva
dos direitos fundamentais (liberais, sociais e ecoldgicos dos individuos e grupos sociais
necessitados). Sdo Paulo, Saraiva, 2015, p. 64.

* STJ, REsp 931.513/RS, 12 Secao, Rel. Min. Herman Benjamin, j. 25-11-2009, in FENSTEIFER, op.
cit., p. 69-70.

® ADI 3943/DF, Rel. Min. Carmen Llicia, Orgao Julgador: Tribunal Pleno, Julgamento em 07/05/2015.
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Emenda Constitucional n°. 80/14, como instituicdo vocacionada a promoc¢ao dos
direitos humanos e a defesa das pessoas em situacéo de vulnerabilidade.

Oportuno, ainda, trazer a lume recente julgado do c.
Superior Tribunal de Justica que reconheceu a legitimidade da Defensoria Publica
na promocao de Acgédo Civil Publica na tutela de idosos em face de aumento abusivo
de planos de saude, em que se reafirmou a possibilidade da atuacéo defensorial na
defesa coletiva de direitos fundamentais dos idosos, mesmo aqueles segurados com
planos de saude privados, em razdo da vulnerabilidade decorrente da idade e da
hipossuficiéncia organizacional e juridica de grupos socialmente vulneraveis.
Confira-se a ementa do julgado:

EMBARGOS DE DIVERGENCIA NO RECURSO ESPECIAL
NOS EMBARGOS INFRINGENTES. PROCESSUAL CIVIL.
LEGITIMIDADE DA DEFENSORIA PUBLICA PARA A
PROPOSITURA DE ACAO CIVIL PUBLICA EM FAVOR DE
IDOSOS. PLANO DE SAUDE. REAJUSTE EM RAZAO DA
IDADE TIDO POR ABUSIVO. TUTELA DE INTERESSES
INDIVIDUAIS HOMOGENEOS. DEFESA DE
NECESSITADOS, NAO SO OS CARENTES DE
RECURSOS ECONOMICOS, MAS TAMBEM OS
HIPOSSUFICIENTES JURIDICOS. EMBARGOS DE
DIVERGENCIA ACOLHIDOS.

1. Controvérsia acerca da legitimidade da Defensoria Publica
para propor acdo civil publica em defesa de direitos
individuais homogéneos de consumidores idosos, que
tiveram seu plano de saulde reajustado, com arguida
abusividade, em razado da faixa etaria.

2. A atuacao primordial da Defensoria Publica, sem davida, €
a assisténcia juridica e a defesa dos necessitados
econdmicos, entretanto, também exerce suas atividades em
auxilio a necessitados juridicos, ndo necessariamente
carentes de recursos econdmicos, como €& 0 caso, por
exemplo, quando exerce a funcdo do curador especial,
previsto no art. 9.9, inciso I, do Cédigo de Processo Civil, e
do defensor dativo no processo penal, conforme consta no
art. 265 do Cédigo de Processo Penal.

3. No caso, o direito fundamental tutelado esta entre os mais
importantes, qual seja, o direito a saude. Ademais, o0 grupo
de consumidores potencialmente lesado é formado por
idosos, cuja condicéo de vulnerabilidade ja é reconhecida na
propria Constituicdo Federal, que dispde no seu art. 230, sob
o Capitulo VIl do Titulo VIII ("Da Familia, da Crianca, do
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Adolescente, do Jovem e do Idoso"): "A familia, a sociedade
e o0 Estado tém o dever de amparar as pessoas idosas,
assegurando sua participacdo na comunidade, defendendo
sua dignidade e bem-estar e garantindo-lhes o direito a
vida."

4. "A expressdo 'necessitados’ (art. 134, caput, da
Constituicao), que qualifica, orienta e enobrece a atuacao da
Defensoria Publica, deve ser entendida, no campo da Acao
Civil Publica, em sentido amplo, de modo a incluir, ao lado
dos estritamente carentes de recursos financeiros - 0s
miseraveis e pobres -, o0os hipervulneraveis (isto €, o0s
socialmente estigmatizados ou excluidos, as criancas, 0s
idosos, as geragoOes futuras), enfim todos aqueles que, como
individuo ou classe, por conta de sua real debilidade perante
abusos ou arbitrio dos detentores de poder econémico ou
politico, 'necessitem' da mao benevolente e solidarista do
Estado para sua protecdo, mesmo que contra 0 proprio
Estado. Vé-se, entdo, que a partir da ideia tradicional da
instituicdo forma-se, no Welfare State, um novo e mais
abrangente circulo de sujeitos salvaguardados
processualmente, isto €, adota-se uma compreensdo de
minus habentes impregnada de significado social,
organizacional e de dignificagcdo da pessoa humana" (REsp
1.264.116/RS, Rel. Ministro HERMAN BENJAMIN,
SEGUNDA TURMA, julgado em 18/10/2011, DJe
13/04/2012).

5. O Supremo Tribunal Federal, a propdsito, recentemente,
ao julgar a ADI 3943/DF, em acoérddo ainda pendente de
publicacdo, concluiu que a Defensoria Publica tem
legitimidade para propor acdo civil publica, na defesa de
interesses difusos, coletivos ou individuais homogéneos,
julgando improcedente o pedido de declaracdo de
inconstitucionalidade formulado contra o art. 5.2, inciso Il, da
Lei n.° 7.347/1985, alterada pela Lei n.° 11.448/2007 ("Art.
5.9 - Tém legitimidade para propor a a¢ao principal e a acédo
cautelar: ... Il - a Defensoria Publica").

6. Embargos de divergéncia acolhidos para, reformando o
acorddo embargado, restabelecer o julgamento dos
embargos infringentes prolatado pelo Terceiro Grupo Civel
do Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul, que
reconhecera a legitimidade da Defensoria Publica para
ajuizar a acao civil publica em questao.
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(EREsp 1192577/RS, rel. Min. Laurita Vaz, Corte Especial,
julgado em 21.10.15, publicacdo DJE 13.11.15)

Destacamos, derradeiramente, afirmacdo emblematica da
Relatora, eminente Ministra Carmen Lucia Antunes Rocha na ADI 3943:

A ninguém comprometido com a construcdo e densificacao
das normas que compdem o sistema constitucional do
estado democréatico de direito interessa alijar aqueles que,
as vezes, tém no Judicidrio sua Ultima esperanca, pela
impossibilidade de ter acesso por meio dessas acgles
coletivas.

No caso especifico dos autos, a legitimidade subsiste
porque, conforme amplamente noticiado pela imprensa, o bloqueio de verbas do
Estado pela Unido Federal impediu o pagamento dos servidores, impondo-se um
novo calendario, segundo o qual apenas no dia 05 de janeiro havera a quitacdo da
primeira parcela relativa ao salario de novembro, no valor de R$ 264,00 (duzentos e
sessenta e quatro reais), informacdo essa também obtida no site do governo
estadual. Some-se a isso o fato de que os servidores tiveram o 13° salario do ano
de 2015 parcelado e, durante todo o més de 2016, sofreram diversas alteragdes no
calendario de pagamento, fazendo com que 0s mesmos nao conseguissem honrar
seus compromissos financeiros, pagassem juros, nao mais obtivessem crédito e
enfrentassem grandes dificuldades financeiras. Quanto ao 13° salario do ano de
2016, sequer ha data informada para deposito.

Em relacdo a legitimidade da Defensoria Publica do Estado
do Rio de Janeiro para promover a presente, deve ser ressaltado que a Defensoria
Publica possui como principios institucionais a unidade e a invisibilidade (art. 3° da
Lei Complementar 80/94 e 134 da CRFB).

No caso especifico dos autos, é importante ressaltar que
uma interpretacdo sistematica dos principios constitucionais, especialmente o da
dignidade da pessoa humana e o do acesso a justica, aliado as enormes
consequéncias que a atuacdo da Unido Federal provocaram nas financas do Estado
do Rio de Janeiro, permitem a atuacdo da Defensoria Publica do Estado do Rio de

Janeiro no caso concreto.

Ademais, se o proprio dispositivo legal (art. 4°, VII da Lei
Complementar 80/94) determina que a Defensoria Publica possui como funcéo
institucional a adequada tutela dos direitos difusos e coletivo e a Unica forma de
preservar esses direitos e através da presente demanda, eis que apenas o0
desbloqueio das contas do Estado permitirA o pagamento dos salarios dos
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servidores relativo ao més de novembro, ndo restam duvidas acerca da legitimidade
da Instituicao.

Releva destacar que a segmentacdo da Defensoria Publica
proposta pelo art. 2° da LC n. 80/94 tem razao de ser apenas no plano administrativo
da instituicdo. Sob a perspectiva funcional, o exercicio da atividade fim demanda
uma concepcdo una da Defensoria Publica, representando a efetiva tutela de
interesses dos vulneraveis, nas diversas instancias juridicas, independentemente de
quaisquer fracionamentos internos.

E o que ja decidiu o TRT-11, por exemplo, ao admitir a
intervencao da Defensoria Publica Estadual em demanda de competéncia da Justica
do Trabalho, como vemos do seguinte julgado:

LEGITIMIDADE ATIVA DA DEFENSORIA PUBLICA DO
ESTADO DO AMAZONAS.

ACORDO. ANULACAO. A Defensoria Publica do Estado do
Amazonas tem legitimidade ativa concorrente com os demais
ramos da Defensoria Publica, por for¢a da Lei Complementar n.
80/94, para tutelar interesses coletivos dos hipossuficientes,
precisamente trabalhadores que foram prejudicados por acordo
homologado nesta especializada entre os réus Fundacdo de
Televisdo e Radio Cultura do Amazonas e o0s Ministérios
Pudblicos do Estado do Amazonas — MPE/AM e do Trabalho -
MPT, quando do reconhecimento da nulidade do contrato, por
conseguinte dispensa, sem a oportunidade de interposicédo de
apelo pelo Sindicato Profissional eis que foi deferido seu
ingresso na lide apenas como terceiro

PROCESSO TRT AR 0000371-84.2010.5.11.0000PROCESSO
TRT - 11 - AR 0000371-84.2010.5.11.0000

AUTOR: DEFENSORIA PUBLICA DO ESTADO DO
AMAZONAS

Advogado (s): Dr. Carlos Alberto Souza de Almeida Filho e
outros

REUS: FUNTEC - FUNDACAO TELEVISAO E RADIO
CULTURA DO AMAZONAS

MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DO AMAZONAS
MINISTERIO PUBLICO DO TRABALHO — PROCURADORIA
REGIONAL DO TRABALHO DA 112 REGIAO

Essa interpretacdo também é compartilhada no ambito do
Ministério Publico a exemplo da postulacdo de Reclamacédo perante o STF (Rcl
7.358 e 15.028) e recursos no STJ (EREsp 1.327.573), também vem sendo
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reconhecida na doutrina institucional, especialmente quando em jogo a tutela
urgente de direitos fundamentais dos necessitados.

Ademais, importante esclarecer que as verbas postuladas
sao do Estado do Rio de Janeiro. Portanto, a legitimidade seria concorrente entre a
Procuradoria Geral do Estado e a Defensoria Publica, que tutela o direito dos
beneficidrios desses recursos, os servidores publicos da ativa, aposentados e
pensionistas do Estado do Rio de Janeiro.

O Superior Tribunal de Justica ja entendeu que, no caso de
verba federal transferida ao municipio, a legitimidade para o ajuizamento de acao de
improbidade administrativa € do Ministério Publico Federal, como se verifica da
ementa abaixo transcrita:

“PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA. VERBA FEDERAL TRANSFERIDA AO
MUNICIPIO. LEGITIMIDADE ATIVA DO MINISTERIO
PUBLICO FEDERAL.

1. Cuida-se, na origem, de acdo de improbidade proposta pelo
Ministério Publico Federal em razdo de irregularidades na
aplicacdo da verba federal (do Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacdo - FNDE) transferida a
municipio.

2. O Tribunal de origem entendeu que o Ministério Publico
Federal é parte ilegitima para a propositura da acdo de
improbidade, por se tratar de verba municipal.

3. Ainda que a verba federal tenha sido incorporada ao
patrimdnio do municipio, ndo ha como negar que remanesce
interesse juridico a Unido em saber se a parte a que se
vinculou por meio de convénio cumpriu, ou ndo, o acordado.
4. Existe, no presente caso, uma espécie de legitimidade ativa
concorrente, alternativa ou disjuntiva entre a Unido e o
Municipio, entre o Ministério Publico Federal e o Ministério
Publico Estadual, ndo sendo cabivel extinguir o processo
advindo de acdo de improbidade ou acdo civil publica
proposta por qualquer destes entes, jA& que todos tém
interesse na apuracgao das irregularidades.

5. Precedente: REsp 1.070.067/RN, Rel. Min. Mauro
Campbell Marques,

Segunda Turma, julgado em 2.9.2010, DJe 4.10.2010.
Recurso especial provido, para reconhecer a legitimidade do
Ministério Publico Federal e determinar o regular
prosseguimento da agéo no juizo "a quo".(REsp 1216439 / CE
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RECURSO ESPECIAL
2010/0184352-3; Rel. Ministro HUMBERTO MARTINS (1130);
Segunda Turma; Jugto. 01.09.2011; Data da publicagao DJe
09.09.2011)

Idéntico raciocinio pode ser aplicado ao caso concreto, se as
verbas sao do Estado do Rio de Janeiro e destinadas ao pagamento dos servidores,
legitimo é para requerer o desbloqueio das mesmas aquele legitimado a defender os
seus interesses.

[l. DOS FATOS

Nos ultimos meses, vem se agravando a tragica crise
financeira em que estd mergulhado o Estado do Rio de Janeiro, fazendo com que o
Estado adote medidas extraordinérias para assegurar o pagamento de sua folha de
servidores.

Uma das primeiras medidas adotadas foi a alteracdo do
calendario de pagamento, que foi fixado no 10° dia utii do més subsequente ao
trabalhado, a teor do Decreto n°. 45.593/2016, publicado no dia 09/03/2016.

Seguiram-se a decretacdo de estado de calamidade publica
através do Decreto n. 45.692/2016 e a publicacdo da Lei n. 7.483/2016
reconhecendo o estado de calamidade publica no ambito da administracéo
financeira até 31 de dezembro de 2017.

A mais recente medida foi o parcelamento das
remuneracdes, 0 que ocorreu quanto a competéncia de outubro de 2016, a ser
quitada em 07 vezes entre novembro e dezembro de 2016 (informacéo disponivel
em http://gl.globo.com/rio-de-janeiro/noticia/2016/11/quase-40-dos-servidores-do-rj-
receberao-o-salario-em-7-parcelas.html), e a competéncia de novembro, cujo
calendario inicial previa a primeira prestacdo para 23 de dezembro (informacédo
disponivel em http://gl.globo.com/rio-de-janeiro/noticia/rj-divulga-calendario-de-
pagamento-dos-servidores-estaduais.ghtml).

Esses calendarios, contudo, sofreram modificacdes devido a
inimeros bloqueios nas contas estaduais feitos pela Unido. O ente federal tem
executado garantias de contratos de financiamentos realizados pelo Estado e
garantidos pela Unido, como devedor solidario, cujos pagamentos nao foram
cumpridos na forma e tempo corretos.

Com o inadimplemento do Estado, a Unidao tem feito
prevalecer as clausulas contratuais e termos das resolu¢cdes do Senado que
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autorizaram o Estado a contrair os empréstimos e retido dinheiro das contas do
Estado para quitar a divida.

Apenas no més de dezembro, o valor blogueado das
contas estaduais para repasse a Unido e quitacdo das dividas foi de R$
675.545.177,23 (seiscentos e setenta e cinco milhdes quinhentos e quarenta e cinco
mil cento e setenta e sete reais e vinte e trés centavos), conforme planilha
apresentada pela Secretaria de Fazenda:

Data de Débito Data de Notificagdo Oficio BB Valor da Notificagédo (R$) Contratos

Contrato de Contragarantia n® 843/PGFN/CAF - PROCOI
Contrato BIRD - PRODESF

05/dez, 06/dez, 07/dez 25-nov 2016/2080 116.424.128,76 Contrato de Contragarantia n® 851/PGFN/CAF - PROCIDADES Il
Contrato de Contragarantia n® 977/PGFN/CAF - LINHA 4 METRO

S-dez 21-nov 2016/2018 38.892.817,87

07/dez, 08/dez 1-dez 2016/2122 147.609.922,72 Coibatode Aot de Coutis - OoRte &
B-dez 5-dez 2016/2138 29.181.636,35 Contrato AFD - MOBILIDADE URBANA
8-dez S-dez 2016/2141 39.004.695,84 Contrato n® 004/99-STN/COAFI - Lei n® 9.496/97
8-dez 6-dez 201612152 9.835.297,86 Contrato de Contragarantia n® 770/PGFN/CAF - PROINVESTE

Contrato de Contragarantia n® 843/PGFN/CAF - PRO-ML4
Contrato de Contragarantia n® 748/PGFN/CAF - SANEAMENTO PARA TODOS
13/dez, 14/dez 8-dez 2016/2175 79.838.062,72 Contrato de Contragarantia n® 885/PGFN/CAF - ARENAS COPA DO MUNDO 2014
Contrate de Contragarantia n® 572/PGFN/CAF - PAC FAVELAS
Contrate de Contragarantia n® 493/PGFN/CAF - SANEAMENTO PARA TODOS
Contrato BIRD - PROGESTAO II/PET 2/HABITACAO E DESENVOLVIMENTO URBANO/PRO

19/dez, 20/dez, 21/dez 14-dez 2016/2202 66.004.913,92 Contrato BID - INCLUSAO SOCIAL
Contrate de Contragarantia n°® 843/PGFN/CAF - PROCOI
22/dez, 23/dez, 26/dez 19-dez 2016/2238 127.885.752,72 Contrato de Abertura de Contas - Conta A
26-dez 21-dez 2016/2247 20.869.948.47 Contrato CAF - MARACANA

675.545.177,23

Esse valor corresponde a aproximadamente metade do
valor _necessario para finalizar o pagamento faltante dos servidores e
pensionistas referente a competéncia de novembro, que, segundo a Secretaria
de Fazenda, corresponde a R$ 1.385.973.677,85.

A autotutela promovida pela Unido, no més de
dezembro, desabou sobre os servidores estaduais e provocou o0 adiamento do
calendario de pagamento dos servidores e pensionistas do dia 23 de dezembro
para o dia 05 de janeiro de 2017 (informacé&o disponivel em http://g1.globo.com/rio-
de-janeiro/noticia/estado-do-rio-divulga-novo-calendario-de-pagamento-do-salario-
de-novembro.ghtml)

Tal situagdo n&o pode perdurar, eis que se afigura
desumana para os que sofrem o irrazoavel e cruel atraso em suas verbas
alimentares e, acima de tudo ofensivo ao minimo _existencial da pessoa humana.
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Diante da EXTREMA GRAVIDADE DOS FATOS
NARRADOS, justifica-se a intervencdo imediata do Poder Judiciario no sentido de
compelir a Unido a suspender o bloqueio e a retencéo nas contas do Estado do Rio
de Janeiro, permitindo o pagamento dos seus servidores e pensionistas.

V. DO DIREITO

A) DA IMPOSSIBILIDADE DA AUTOSSATISFACAO DO CREDITO
GARANTIDO POR VINCULACAO ORCAMENTARIA

As normas gerais sobre concessdo de (garantias e
contragarantias pelos entes federativos estdo insculpidas no art. 40 da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF - Lei Complementar n°® 101/2000), in verbis:

“Art. 40. Os entes poderao conceder garantia em operacdes
de crédito internas ou externas, observados o disposto
neste artigo, as normas do art. 32 e, no caso da Uniao,
também os limites e as condicdes estabelecidos pelo
Senado Federal.

§ 1° A garantia estard condicionada ao oferecimento de
contragarantia, em valor igual ou superior ao da garantia a ser
concedida, e a adimpléncia da entidade que a pleitear
relativamente a suas obrigacdes junto ao garantidor e as
entidades por este controladas, observado o seguinte:

| - ndo sera exigida contragarantia de 6rgdos e entidades do
préprio ente;

Il - a contragarantia exigida pela Unido a Estado ou
Municipio, ou pelos Estados aos Municipios, poderéa
consistir na vinculagéo de receitas tributarias diretamente
arrecadadas e provenientes de transferéncias
constitucionais, com outorga de poderes ao garantidor
para reté-las e empregar o respectivo valor na liqguidagao
da divida vencida.

§ 2°No caso de operacdo de crédito junto a organismo
financeiro internacional, ou a instituicdo federal de crédito e
fomento para o repasse de recursos externos, a Unido so6
prestara garantia a ente que atenda, além do disposto no § 1%,
as exigéncias legais para o recebimento de transferéncias
voluntarias.

§ 32 (VETADO)

§ 4° (VETADO)

§ 5° E nula a garantia concedida acima dos limites fixados pelo
Senado Federal.
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§ 62 E vedado as entidades da administracdo indireta, inclusive
suas empresas controladas e subsidiarias, conceder garantia,
ainda que com recursos de fundos.

§ 72 O disposto no § 6° ndo se aplica a concesséo de garantia
por:

| - empresa controlada a subsidiaria ou controlada sua, nem a
prestacao de contragarantia nas mesmas condic¢oes;

Il - instituicdo financeira a empresa nacional, nos termos da lei.

§ 82 Excetua-se do disposto neste artigo a garantia prestada:

| - por instituicdes financeiras estatais, que se submeterdo as
normas aplicdveis as instituicdes financeiras privadas, de
acordo com a legislacéo pertinente;

Il - pela Unido, na forma de lei federal, a empresas de natureza
financeira por ela controladas, direta e indiretamente, quanto as
operacdes de seguro de crédito a exportacao.

§ 9% Quando honrarem divida de outro ente, em razdo de
garantia prestada, a Unido e os Estados poderdo condicionar
as transferéncias constitucionais ao ressarcimento daquele
pagamento.

§ 10. O ente da Federagéo cuja divida tiver sido honrada pela
Unido ou por Estado, em decorréncia de garantia prestada em
operacdo de crédito, tera suspenso 0 acesso a novos créditos
ou financiamentos até a total liquidacdo da mencionada divida”
(Destacamos).

Segundo o art. 29 do mesmo diploma, que arrola definicdes

basicas para os fins da LRF, concessao de garantias significa o “compromisso de
adimpléncia de obrigacao financeira ou contratual assumida por ente da Federacao
ou entidade a ele vinculada”.

A conceituacédo legal ndo destoa da doutrina civilista, e encontra

assento nas licdes de Caio Mario da Silva Pereira, segundo o qual®:

“No género caucdo ou garantia compreende-se todo negécio
juridico com o objetivo de oferecer ao credor uma
seguranca de pagamento, além daquela genérica situada no
patriménio do devedor. Pode efetivar-se mediante a
separacdo de um bem determinado, mével ou imovel, com o
encargo de responder a propria coisa ou 0 seu rendimento
pela solucdo da obrigacdo (penhor, hipoteca, anticrese),
casos em que fica estabelecido um 6nus sobre a propria
coisa, constituindo espécie de garantia real, por isto mesmo

® Caio Mério da Silva Pereira, Instituicdes de Direito Civil, 8. ed., Rio de Janeiro: Forense,

1990, v. 8, p. 355-6.
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pertinentes aos direitos reais. Mas pode realizar-se,
também, mediante a seguranca de pagamento oferecida por
um terceiro estranho a relacdo obrigatéria, o qual se
compromete a solver pro debitore, e desta sorte nasce a
garantia pessoal ou fidejussoria. Esta dualidade que vigora
nitidamente no direito moderno € a confluéncia de duas
concepgOes: a romana, de cunho real (Plus cautionis in re esta
quam in persona) e a canbnica, em que predominou o conteudo
moral, sobressaindo o seu carater pessoal. Apenas se observa a
tendéncia ora de imprimir relevancia a garantia real, ora de dar
preeminéncia a fidejussoria”.

Para os fins legais, portanto, e conjugando-se com a doutrina
civilista, depreende-se que garantia é expressdao ampla, que inclui qualquer caucéo
(real ou fidejussoria) destinada a conferir seguranca ao pagamento, quer oferecida
pelo préprio devedor, em adicdo a garantia genérica que 0 seu proprio patrimdnio
configura, quer por terceiro, estranho a obrigacdo principal. Nesse passo, a
contragarantia, por sua vez, € qualquer caucdo contraprestada pelo devedor ao
garantidor, terceiro estranho ao vinculo obrigacional que Ihe garantiu o pagamento.

Mas é claro que, transposta para o Direito Publico, a sistematica
operativa das garantias e contragarantias sofre adaptacdes que o regime especial
afeto ao principio da supremacia do interesse publico imprime, sobretudo com
espeque na Constituicdo da Republica.

Por isso, atento a tal exegese, a concluséo inarredavel é de que
a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios podem prestar garantia e
contragarantia (real ou fidejussoria) uns aos outros para fortalecer o crédito, desde
gue sejam observados (i) os limites e condicionamentos impostos por resolucdes do
Senado Federal; (i) as normas constantes do art. 32, e, acima de tudo, (iii) os
principios constitucionais da legalidade e da indisponibilidade do bem publico (e os
corolarios  principios da imprescritibilidade, da inalienabilidade e da
impenhorabilidade dos bens publicos). E é claro, o que ndo é especifico para o
Direito Publico, mas orienta todo o0 ordenamento juridico, 0s principios
constitucionais do devido processo legal e da vedacao da autotutela na expropriagao

dos bens (art. 5°, LIV, e LXXIV, da CRFB/88).

E nesse ponto que reside importante pecha de nulidade
insanavel dos bloqueios/arrestos impostos, manu militari, pela Unido nas
contas do Estado do Rio de Janeiro, inviabilizando o pagamento dos
servidores estaduais ativos e inativos e a execu¢cdo de compromissos minimos
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sociais assumidos perante a Constituicdo, como a prestacdo do servigo
essencial a saude e a educacao.

N&o se ignora que héa clausulas contratuais e dispositivo legal na
LRF (art. 40, § 1° Il, in fine) que autorizam a Unido a reter, como execucgdo de
contragarantia, receitas tributarias transferidas e diretamente arrecadadas pelo
Estado a fim de emprega-las na liquidacéo da divida vencida. O que se sustenta, e
ndo pode ser ignorado pelo Poder Judiciério, é que tais clausulas estdo escoradas
em dispositivo de lei desconforme com principios constitucionais caros ao Estado
Democratico de Direito (art. 1°, 1ll, da CRFB/88).

Explica-se: o art. 167, § 4°, da CRFB/88 estabelece que “é
permitida a vinculacéo de receitas proprias geradas pelos impostos a que se referem
os arts. 155 e 156, e dos recursos de que tratam os arts. 157, 158 e 159, 1, ae b, e
Il, para a prestacdo de garantia ou contragarantia a Unido e para pagamento de
débitos para com esta”. E o art. 160, caput, da CRFB é categoérico no sentido de que
€ vedada a retencao ou qualquer restricdo a entrega e ao emprego de tais recursos
aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios. A Unica excec¢ao admitida € o
condicionamento da transferéncia de tais verbas, que, como sera melhor abaixo
explicado, também ndo admite interpretacao extensiva para englobar a retencao dos
recursos.Note-se que estas receitas também constituem, o que € de crucial
importancia para este feito, base de célculo das verbas vinculadas a execucédo de
politicas publicas de salde e educacdao (arts. 198, 82°, e 212 da CRFB/88).

A Lei de Responsabilidade Fiscal, no entanto, vai além, e, em
desconformidade com o arcabouco constitucional, sobretudo com o principio basilar
da indisponibilidade do bem publico (que pertence, na verdade, a coletividade e é
apenas gerido pelo Estado), estabelece, em seu art. 40, 81° Il, in fine, que “a
contragarantia exigida pela Unido a Estado ou Municipio, ou pelos Estados aos
Municipios, poderd consistir na vinculacdo de receitas tributarias diretamente
arrecadadas e provenientes de transferéncias constitucionais, com outorga de
poderes ao garantidor para reté-las e empregar o respectivo valor na
liguidacao da divida vencida”.

E claro que, & luz de uma interpretacéo sistematica e conforme a
Constituicdo, essa outorga legal de poderes de retengdo ao garantidor ndo pode
subsistir. Ao menos, enquanto vigorar o Estado Democratico de Direito. E sdo
inUmeras as razodes, apontadas pela doutrina especializada no tema, que respaldam
tal conclusdo. E o que assinalam lves Gandra da Silva Martins e Carlos Valder do
Nascimento, em sua obra “Comentarios a Lei de Responsabilidade Fiscal”, 62
edicdo, 2012, pagina 52, in verbis:
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“O dispositivo transcrito pretende realizar o impossivel, ou
seja, dar aparéncia de constitucionalidade, por meio de lei
infraconstitucional, a clausulas similares, constantes dos
contratos de renegociacao da divida publica firmados entre
a Unido e os Estados federados ou Municipios nos ualtimos
anos. E, a posteriori, expandindo o Texto Constitucional,
tenta o inciso Il do § 1° do art. 40 legitimar aquelas clausulas
contratuais de expropriagdo de receita propria que nem
estdo autorizadas expressamente pelo art. 167, § 4° da
Constituicdo Federal, mas sao proibidas pelo art. 100, nem
vém consentidas pela Lei Federal n. 9.496/97, nem
tampouco pelas resolucfes senatoriais, nem tampouco
pelas leis das pessoas devedoras contratantes”
(Destacamos).

E André Castro Carvalho, em “Vinculagao de Receitas Publicas”,
2010, paginas 34, 36 e 37:

“O artigo 40, § | o, 11 da Lei de Responsabilidade Fiscal, ao
disciplinar esta regra constitucional, previu a possibilidade de
oneracdo e execucdo direta destas verbas publicas ao
admitir o seu emprego no pagamento da respectiva divida,
em colisdo ao artigo 100 da Constituicdo Federal. A doutrina
nunca entendeu ser possivel este tipo de vinculacdo, conforme
expde Regis Fernandes de Oliveira. Com o advento do
paragrafo quarto no artigo 167 pela Emenda Constitucional n° 3,
de 1993, conclui o autor que, deveras, ndo havia esta
possibilidade antes da introdugcdo da norma constitucional.
Misabel de Abreu Machado Derzil ensina que a vinculagéo
de receitas ndo pode se confundir com a expropriacdo de
receita, ja que a vinculagdo como garantia é comando
destinado ao legislador  orcamentario, dada a
irrenunciabilidade das receitas publicas.

Dessarte, o conceito de vinculagdo deve ser interpretado
restritivamente, .... ndo podendo haver restrin¢cbes a entrega
destas verbas. Regis Fernandes de Oijveira leciona, neste
sentido, que “(...) condicionar n&o significa reter. E criar
condigbes, apenas”. Estas consideracdes delimitam, outrossim,
a interpretacédo a ser feita com relacdo ao artigo 160, paragrafo
anico, da Constituicdo Federal. Em suma, a Unido ndo pode
manter estas receitas em seu orcamento, sob pena de
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infringéncia ao dispositivo constitucional, afinal, deixar de
entregar corresponde a deter para si proprio, tertium non datur.
E o texto constitucional ndo previu a reparticdo de receitas
destes impostos de forma inutil, em homenagem a mais um
aforismo hermenéutico: verba cum ejfectu, sunt accipienda” .
Neste caso, os entes devedores deverdo fazer constar em suas
respectivas leis orcamentérias esta destinacdo especifica para o
pagamento das obrigacdes contraidas. Ndo ha que se cogitar,
portanto, em apropriagdo a primeira vista pela Unido dos
recursos mencionados. E os entes federados terdo que,
naturalmente, inscrever tal destinacdo na lei orcamentéaria, uma
vez que na feitura do plano plurianual e da lei de diretrizes
orcamentarias ja ha a respectiva previsdo de despesas atinentes
ao contrato cujas obrigacdes impdem a referida despesa.

Em suma, a Unido ndo pode manter estas receitas em seu
orcamento, sob pena de infringéncia ao dispositivo
constitucional, afinal, deixar de entregar corresponde a deter
para si proprio, tertium non datur. E o texto constitucional nédo
previu a reparticdo de receitas destes impostos de forma inutil,
em homenagem a mais um aforismo hermenéutico: verba cum
ejfectu, sunt accipienda. Neste caso, 0s entes devedores
deverdo fazer constar em suas respectivas leis orcamentéarias
esta destinacdo especifica para o pagamento das obrigacfes
contraidas. Ndo h& que se cogitar, portanto, em apropriacdo a
primeira vista pela Unido dos recursos mencionados. E os entes
federados terdo que, naturalmente, inscrever tal destinacdo na
lei orcamentaria, uma vez que na feitura do plano plurianual e da
lei de diretrizes orcamentarias jA ha a respectiva previsdo de
despesas atinentes ao contrato cujas obrigacdes impdem a
referida despesa.

Em suma, a Unido ndo pode manter estas receitas em seu
orcamento, sob pena de infringéncia ao dispositivo
constitucional, afinal, deixar de entregar corresponde a
deter para si proprio, tertium non datur. E o texto
constitucional nao previu a reparticdo de receitas destes
impostos de forma inutil, em homenagem a mais um
aforismo hermenéutico: verba cum ejfectu, sunt accipienda.
Neste caso, os entes devedores deverdo fazer constar em
suas respectivas leis orcamentarias esta destinacao
especifica para o pagamento das obrigacdes contraidas.
N&o ha que se cogitar, portanto, em apropriagcdo a primeira
vista pela Unido dos recursos mencionados. E os entes
federados terdo que, naturalmente, inscrever tal destinacao
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na lei orgcamentaria, uma vez que na feitura do plano
plurianual e da lei de diretrizes orcamentarias ja ha a
respectiva previsao de despesas atinentes ao contrato cujas
obrigacfes impdem a referida despesa.

Resta estreme, portanto, a inconstitucionalidade do artigo
40, 8 1 o, Il da Lei de Responsabilidade Fiscal - conforme
destacado por JOSE Mauricio Conti- ao conceder poder de
retencdo a Unido das receitas mediante concessdo de
outorga de poderes pelo ente devedor. Nao se coaduna o
indigitado preceito com uma interpretacdo conforme a
Constituicdo” (Destacamos).

Com efeito, a técnica hermenéutica impde dissociar a vinculacao
de receitas publicas, que possui assento na Constituicdo (art. 167, 84° da
CRFB/88), da sua retencdo ou expropriacdo, que vieram de forma acodada e
desvirtuada na LRF.

De inicio, veja-se, nem é possivel falar tecnicamente em
retencdo ou, mesmo, em compensacdo que autorizasse, de alguma forma, a nao
efetuacéo do repasse pela Unido como execucdo da contragarantia. E que, segundo
a melhor doutrina civilista, ndo existe retencéo de dinheiro (mas apenas sobre coisas
moveis ou titulo nominativos) e deve haver alguma relacdo entre o crédito, em
virtude do qual se retém a coisa, e a coisa retida. Ndo ha, entretanto, no caso da
contragarantia, relacdo entre o crédito contratual, decorrente de mutuo obrigacional
celebrado, e o direito constitucional do ente federativo de receber suas parcelas do
Fundo de Participacdo, que lhe pertencem por forca da Carta Politica. Nesse
sentido, Carvalho de Mendonca, em Tratado de Direito Comercial brasileiro , 3. ed.,
Séo Paulo: Freitas Bastos, v. 8, Livro V, n. 838, p. 177:

“sao condigdes gerais para a existéncia do direito de retengao:
1° Que aquele que retém seja credor. O crédito € a justa causa
retentionis.

2° Que o credor tenha em seu poder o objeto retido ou pelo
menos a faculdade de dispor dele. O direito de retencéo nasce e
vive com a detencéo desse objeto.

3° Que o crédito, em virtude do qual se retém a coisa, tenha com
esta uma relacdo de conexidade (debitum connexum, debitum
cum re junctum)”

No mais, ndo se pode falar em compensagdo de coisa
insuscetivel de penhora (art. 373, lll, do Cdodigo Civil) e em detrimento da Fazenda
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Pablica. E muito menos, pois que mais grave, de créditos unilateralmente apurados,
atualizados, liquidados e satisfeitos pelo préprio credor, sem o0 devido processo
legal, ou seja, sem que o devedor, no caso, 0o Estado, possa, a0 menos em
procedimento administrativo, a que a Constituicdo assegura ampla defesa, expor as
justificagbes do inadimplemento, como forgca maior, onerosidade excessiva ou
estado de necessidade que inviabilize a execucdo regular de politicas publicas
indispensaveis a manutencdo da prépria sociedade, como é o caso. Recorde-se
que, para expropriar um bem, por mais forte que seja a razdo, a Lei Maior nao
permite a autotutela (art. 5°, LXXIV).

Por fim, como se adiantou, o ordenamento constitucional n&o
permite confundir a vinculacdo de receitas publicas para fins de garantia e
contragarantia com a expropriacao extrajudicial de tais receitas que configuram bem
publico de uso especial, afetado, como se viu, ao pagamento dos servidores e a
execucao de politicas sociais de especial envergadura, como saude e alimentacéo.
Ou seja, sdo verbas absolutamente indisponiveis, inalienaveis, imprescritiveis e
impenhoraveis, pois que sdo de titularidade e se destinam ao atendimento dos
interesses da coletividade. Nem a titulo de interpretacdo extensiva, seria possivel
conclui-lo, pois que a vinculacdo de receitas, autorizada pelo art. 167, 84°, é
excecado no arcabouco constitucional, e deve ser interpretada restritivamente. No
ponto, por sua especial clareza, vale citar Seabra Fagundes, em “O controle dos
atos administrativos pelo Poder Judiciario”, 4. ed., Rio de Janeiro: Forense, 1967, p.
197:

“‘interessa particularmente o dinheiro como renda da Fazenda
Pablica. A sua finalidade genérica € a satisfacdo dos diversos
compromissos do Estado, mas o seu destino, como resultado da
arrecadacdo, vem especializado nas verbas orcamentérias. Por
isso, as rendas, uma vez postas em maos da autoridade
administrativa pela arrecadacéo, participam da categoria dos
bens de uso especial’.

Perfilhando a mesma linha, da indisponibilidade da receita
publica, pode-se citar, ainda, Celso Antbnio Bandeira de Mello, Pontes de Miranda,
José Afonso da Silva, Eros Roberto Grau e tantos outros. Veja-se por todos Geraldo
Ataliba em sua obra “Empréstimos publicos e seu regime juridico”, Sao Paulo:
Revista dos Tribunais, 1973.

Historicamente, alias, essa vinculagdo garantia nunca
autorizacdo alienacédo, penhora, sequestros ou confiscos de receita publica, muito
menos para prestacdo de garantia real. Trata-se, tdo somente, como afirmam
Martins e Nascimento (2012), na obra ja assinalada, em “preceito enderecado ao
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legislador do orcamento. Vinculagdo € figura por via da qual o legislador
orcamentério estadual fica obrigado a destinar parcela da receita ao pagamento de
certo fundo ou despesa. Ndo se confunde, pois, com expropriagdo de receita
publica, de resto irrenuncidvel pelo proprio Estado”. Ou seja, ela se destina apenas a
afastar a discricionariedade do legislador orcamentario. E para assegurar a
efetividade da vinculagéo e a sangéo correspondente, a Constituicdo autorizagdo tao
somente a interveng&o da Unido nos Estados para assegurar a “aplicagédo do minimo
exigido da receita resultante de impostos estaduais, compreendida a proveniente de
transferéncias, na manutencao e desenvolvimento do ensino e nas acdes e servigcos
publicos de saude” (art. 34, VII, e).

Em suma, a vinculacao de receitas oriundas da arrecadacéo dos
impostos ou de transferéncias constitucionais ndo autorizam, a luz da
indisponibilidade, inalienabilidade, imprescritibilidade e impenhorabilidade dos bens
publicos, a expropriacdo extrajudicial de tais receitas como meio de execucdo de
contragarantia pela Unido Federal. Esta é a interpretacdo correta, autorizada pela
Carta Maior, e ndo ha excecdo constitucional, sobretudo no art. 100 da CRFB/88,
gue autorize interpretacdo diversa. Por Obvio, se nem mesmo créditos contra a
Fazenda Publica oriundos de sentenca transitada em julgado autoriza a penhora e a
execucao, ndo seria razoavel e condizente com a Carta Maior, admiti-lo em créditos
apurados e executados unilateralmente, sem a intervencdo do Poder Judiciario ou a
minima observancia do devido processo legal. Nesse sentido, André Castro, na obra
ja citada, paginas 4, 5 e 6:

“Ocorre que, em sede de direito financeiro, o regime de
precatorios impede a execucdo da garantia pelo credor, em
homenagem aos principios administrativos supramencionados,
adicionado z.oprincipio da presuncéo de solvéncia estatal.

Desta forma, a vinculacdo de receiras ndo garante (i) a
execucdo forgcada da Fazenda Publica, (ii; a satisfagdo do crédito
por via obligua que néo via Poder Judiciario, ou, ainda, (iii) a
autotutela na utilizacdo de créditos retidos - no caso de débitos
entre entes federativos95. Diante disto, seria, entdo, uma
garantia orcamentaria de que estas receitas vinculadas nao
serdo utilizadas para outros fins que ndo o pagamento da
obrigacao financeira que a ensejou.

N&ao compreende, portanto, o conceito de vincular com o de dar
ou entregar, conforme uma leitura perfunctéria do vocabulo pode
conduzir equivocadamente o intérprete. Assim, fica vedada a
satisfacdo automatica dos débitos (autossatisfacdo), e o ente
respectivo deve re servar os créditos vinculados para o0 seu
pagamento na rubrica or¢camentéria respectiva, seja perante
outro ente federativo ou particulares.
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Diante disto, a segunda regra € que a vinculacdo de receitas nao
funciona como garantia de autossatisfacdo de um débito, mas
sim como certeza de que os créditos orcamentarios vinculados
para este fim ndo poderdo ser tredestinados em detrimento do
adimplemento da obrigacdo contraida.

Com isto, conclui-se que a vinculacéo de receitas, na funcéo de
garantia (vinculacdo-garantia), traduz-se no comprometimento
orcamentério de que os recursos deverdo ser utilizados para o
adimplemento da obrigacdo contraida, sendo vedadas a dupla
vinculacdo e autossatisfacdo do débito por meio das receitas
garantidas”.

Cumpre invocar, mais uma vez, as licdes de Martins e
Nascimento (2012) que, ao abordarem caso semelhante de apropriacdo pela Uniao
de receitas arrecadas pelo Estado de Minas Gerais, pactuada de forma expressa em
acordo que versava sobre repactuacdo de dividas estaduais, invocam, com
propriedade, fortes argumentos para a inconstitucionalidade de tal conduta que se
aplicam, mutatis mutandis ao caso:

“Como os demais Estados da Federagédo, o Estado de Minas
Gerais firmou com a Unido Federal, em 26 de setembro de
1996, “Protocolo de Acordo”, através do qual fixaram as partes
acordantes as diretrizes para a renegociacdo das dividas
estaduais, dentro do Programa de Apoio a Reestruturacéo e ao
Ajuste Fiscal dos Estados. Como consequéncia do citado
“Protocolo”, celebraram posteriormente o “Contrato de
Confissdo, Promessa de Assuncdo, Consolidacdo e
Refinanciamento de Dividas” (Contrato n. 004/98/STN/COAFI),
parcialmente nos moldes do previsto pela Lei n. 9.496, de 11
de setembro de 1997, e do estipulado pela Resolu¢do n. 99/96,
do Senado Federal.

O referido contrato estabeleceu garantias reais de execucao
sobre as receitas tributarias do Estado, concedendo poderes a
Unido de autoexecucéo extrajudicial e expropriacdo, em afronta
direta aos mais elementares e basicos principios
constitucionais norteadores do pacto federativo. Em verdade,
norteou-se o contrato pelo que consta, hoje, do inciso Il do § 1°
do art. 40 da Lei de Responsabilidade Fiscal, embora nao
houvesse, para a expropriacdo da receita de impostos
estaduais, lei autorizativa estadual, nem tampouco resolucao
senatorial expressa, instrumentos que se limitaram a consentir
em uma vaga vinculagéo da receita.
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Em caso de descumprimento pelo Estado de quaisquer
obrigacdes assumidas no Contrato n. 004/98, firmado com a
Unido, com intervencdo do Banco do Estado de Minas Gerais
(na qualidade de depositario) e do Banco do Brasil S/A (na de
agente), gravissimas consequéncias sao desencadeadas. Vao
desde multas moratdrias ... até ...as expropriacdes das receitas
préprias do Estado e por ele arrecadadas, que devem ser
centralizadas em conta Unica a disposicdo da Unido. Tais
apropriacbes vém complementadas com retencfes das
parcelas devidas ao Estado, por meio do Fundo de
Participacdo ou das cotas de compensacédo, decorrentes da Lei
Complementar n. 87/96.

Tal contrato de confissdo, assuncdo e refinanciamento de
divida tem a natureza de contrato da “Administragao Publica”,
na feliz terminologia adotada por Lucia Valle Figueiredo, que
tanto se submete as normas bésicas do Direito Privado como,
ainda, em muitos aspectos essenciais, as normas fundamentais
do Direito Publico. Sobretudo, sujeita-se as normas da
Constituicao.

Sendo misto o regime juridico, ... a inalienabilidade e
impenhorabilidade dos bens publicos estaduais
(especialmente da receita publica), afetados que estdo aos
superiores interesses dos servicos publicos da
coletividade, sdo aspectos publicos essenciais que
imprimem peculiaridades ao principio privatistico do pacta
sunt servanda. ...

Ora, o citado contrato fere esses principios, exatamente
porque autoriza, em caso de inadimpléncia, a intervencgéo
da Unido nas contas bancarias do Estado, para se
apropriar dos recursos necessarios a quitacdo das
obrigacbes assumidas. O credor, sem mesmo notificar o
devedor, sem sequer ouvi-lo, calcula o que entende valer o
seu creédito, apura-o, atualiza-o e pratica execucao
extrajudicial suméaria. Os valores constantes nos cofres do
Estado (mesmo que se trate de ICMS ou outra receita
qualquer), ndo importando que se destinem a pagamento
do funcionalismo, a repasse dos duodécimos aos demais
Poderes ou a transferéncia obrigatoria aos Municipios, que
sdo gastos necessarios, impostos pela Constituicdo, sob
pena de intervencédo federal, sdo apropriados pela Uniéo.
Sera o contrato referido norma superior a Constituicéo
Federal?
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A guestdo assume especial relevancia em época de
recessdo econbmica, em que as previsdées orcamentarias
de arrecadacdo nédo se concretizam, ficando a receita real
muito inferior a estimada. De acordo com farta
documentacgdo, consubstanciada em relatérios contdbeis e
financeiros preparados pelos 6rgdos competentes da
Administragdo Estadual e devidamente auditados e registrados
em Relatorio Técnico, elaborado pelo Tribunal de Contas do
Estado, comprovou-se que a situacdo do Estado de Minas
Gerais era, em janeiro de 1999, lamentavelmente, de
inequivoca insolvéncia. Estava em verdadeiro estado de
necessidade. Nesse contexto, os bloqueios de recursos e
as intervencOes federais em contas bancéarias do Estado
provocaram profundo desgoverno e, eventualmente, o
descumprimento involuntario de uma ou outra norma
constitucional (p. ex., aquela que fixa data mensal para o
repasse das receitas dos demais Poderes), pagamento de
precatérios etc.

...Pronunciaram-se em favor do Estado de Minas Gerais e
reconheceram a inconstitucionalidade dos bloqueios os
seguintes juristas e professores, em pareceres
formalmente elaborados: Aloizio Gonzaga de Andrade
Araujo (UFMG); Lucia Valle Figueiredo (PUCSP); Américo
Masset Lacombe (PUCSP); Dalmo de Abreu Dallari (USP);
Eros Roberto Grau (USP); Fabio Konder Comparato (USP);
Menelick de Carvalho Netto (UFMG); Celso Anténio
Bandeira de Mello (PUCSP); José Alfredo de Oliveira
Baracho (UFMG); Sebastido Alves dos Reis (UFMG).
Sustentando a absoluta inconstitucionalidade das clausulas
contratuais autorizativas de retencdo e expropriagdo das
receitas tributérias estaduais, sustenta Aloizio G. de Andrade
Araljo, com razao, que a Unica san¢do constitucionalmente
autorizada para coibir a inadimpléncia de um ente da
Federagao configura a intervencéo da Unido nos Estados e no
Distrito Federal e a dos Estados nos Municipios, conforme
dispoe o art. 34: “Ora, 0 atraso ou a suspensao de pagamento,
in casu, de contrato entre essas ordens juridicas, é assim s0
exequivel pela forma de Intervencéo Federal, se, por ser divida
fundada e ndo paga por mais de dois anos consecutivos, e
mesmo assim, se tal atraso ou suspensdo nao decorrer de
forga maior”.

(..)
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Sobre a indisponibilidade da receita tributaria do Estado,
afetada as prioridades constitucionais de se proverem a
seguranca, a saude e a educacao do povo que habita o seu
territorio, manifesta-se Dalmo de Abreu Dallari:

“Assim, por exemplo, de acordo com a Constituicao
brasileira os Estados sdo obrigados a proporcionar ao
povo que vive no seu territorio educacgdo, cuidados de
saude, seguranca publica, servicos judiciarios, devendo
ainda manter um sistema penitenciario, uma rede viaria e
outros servigos basicos, que, obviamente, pressupdem a
existéncia de um corpo de servidores remunerados, além
do que sao obrigados, também a manter uma Assembleia
Legislativa. Do ponto de vista juridico, a essas obrigacdes
dos governantes correspondem direitos dos governados,
gue os governadores devem atender, sob pena de serem
responsabilizados por via judicial por falta de cumprimento
de um dever legal. Assim, por exemplo, o cidaddo de um
Estado que tiver filho em idade escolar pode mover acao
judicial contra o governador se nao for assegurada uma
vaga para que seu filho possa estudar. O funcionalismo do
Estado tem direito a remuneracdo, podendo exigir
judicialmente o atendimento desse direito.

Em conclusdo, a obrigacdo de manter os servigcos e
satisfazer as exigéncias que decorrem de imposicdes
constitucionais s&o as prioridades dos governos
estaduais, quanto a destinacdo dos recursos financeiros
de que dispuserem. Outros encargos, ainda que
decorrentes de contratos ou acordos celebrados com
particulares ou entidades publicas, ficam em plano
secundério. A impossibilidade de atendé-los, por falta de
recursos financeiros, n&o deve acarretar qualquer
consequéncia juridica, pois estara claramente caracterizada
uma hipotese de for¢ca maior.

Na situacdo atual do Brasil, quando se sabe que o0s
Estados tiveram reduzidas suas possibilidades de
arrecadacdo e que isso se deve a politica econdmica e as
diretrizes financeiras adotadas pelo Chefe do Executivo
federal, seria antijuridico, inconstitucional e injusto deixar
de cumprir a obrigacdo constitucional de dar prioridade
aos direitos do povo para atender as demandas de
recursos financeiros do governo federal” (Destacamos).
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Veja-se que, a necessidade de honrar compromissos
financeiros com a Unido ou outros Estados Nacionais ndo pode prevalecer, de forma
absoluta e cega, sobre os objetivos maiores consagrados pela Constituicdo da
Republica, qual seja, garantir os direitos fundamentais a vida, a salde, a
previdéncia, a assisténcia e a remuneracdo digna (arts. 5°, 7° e 39 da CRFB/88).
Admiti-lo, seria esvaziar por completo o Estado Democratico de Direito (art. 1° da
CRFB/88) e fazer letra morta o pacto social que o insculpiu em 1988 e que
resguarda a propria ordem publica e a existéncia da sociedade. Por isso, em uma
ponderacdo de interesses, ndo € razoavel sacrificar a manutencdo do minimo
existencial e da ordem publica para a satisfacdo de interesses secundarios,
patrimoniais e de menor hierarquia axioldgica seja na Constituicdo seja no Sistema
Internacional de Direitos Humanos.

Esta, alias, a preocupacdo e a ponderacdo que vem orientando
de forma reiterada e solidificada o Supremo Tribunal Federal em casos analogos, em
que a Suprema Corte, preocupado com as graves consequéncias, para o interesse
da coletividade, que podem resultar do bloqueio das transferéncias de recursos
federais (AC 2.032-QO/SP, Rel. Min. CELSO DE MELLO), rechaca-as com
veeméncia. E o que se verifica de fragmento de decisdo proferida pelo eminente
Ministro RICARDO LEWANDOWSKI, referendada pelo E. Plenéario desta Corte:

‘(...) Os argumentos apresentados evidenciam a plausibilidade
juridica do pedido cautelar, porquanto a permanéncia do
Estado de S&o Paulo nos registros do CAUC e SIAFI implica o
imediato blogueio das transferéncias de recursos federais em
detrimento do interesse publico, com prejuizos irreparaveis ao
crescimento estadual e a populagdo.” (AC 1.845-MC/SP, Rel.
Min. RICARDO LEWANDOWSKI — grifei )

Ressalte-se, mais uma vez, que essa preocupacdo do
Supremo Tribunal Federal tem sido reafirmada em diversos outros julgamentos,
como o evidencia a seguinte decisdo consubstanciada em acorddo assim ementado:

‘CADASTRO UNICO DE CONVENIO (CAUC) — INCLUSAO,
NESSE CADASTRO FEDERAL, DO ESTADO DE MATO
GROSSO DO SUL — CONSEQUENTE IMPOSICAO, AO
ESTADO-MEMBRO, DE LIMITACOES DE ORDEM JURIDICA,
EM VIRTUDE DA ALEGADA INADIMPLENCIA ESTADUAL
QUANTO A TRIBUTOS DEVIDOS A UNIAO FEDERAL
(PASEP) — EXISTENCIA DE PLAUSIBILIDADE JURIDICA —
OCORRENCIA, NA ESPECIE, DE SITUACAO
CONFIGURADORA DE ‘PERICULUM IN MORA’' — RISCO A
NORMAL EXECUCAO, NO PLANO LOCAL, DE SERVICOS
PUBLICOS ESSENCIAIS A COLETIVIDADE -
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.......... NECESSIDADE DE SUSPENSAO DA INSCRICAO DE
ESTADO-MEMBRO NO CAUC /SIAFI, COM O OBJETIVO DE
NAO FRUSTRAR A REGULAR PRESTACAO , NO PLANO
LOCAL , DE SERVICOS PUBLICOS ESSENCIAIS . A
inscricdo no registro federal concernente a entidades e
instituicdes inadimplentes, mais do que simplesmente
afetar, compromete, de modo irreversivel, a prestagdo, no
plano local, de servicos publicos de carater primario, além
de inviabilizar a celebracdo de novos convénios,
impedindo , assim, a transferéncia de recursos financeiros
necessarios ao desenvolvimento e ao fortalecimento de
areas sensiveis, como a saude, a educacao e a seguranca
publicas. Situacdo que configura, de modo expressivo,
para efeito de outorga de provimento cautelar, hipbtese
caracterizadora de ‘periculum in mora’. Precedentes .’ (AC
2.327-REF-MC/MS, Rel. Min. CELSO DE MELLO)

Cumpre relembrar, ainda, por sua extrema pertinéncia, decisao
gue o eminente Ministro GILMAR MENDES, como Relator, proferiu nos autos da AC
1.260-MC/BA, em que, ao ordenar a suspensao cautelar de eficacia de registro
efetuado no SIAFI, assim fundamentou, no ponto, o seu ato decisorio:

‘A questdo apresentada para andlise ndo é nova neste
Supremo Tribunal Federal. Em diversos precedentes
analogos, a Corte ja se manifestou pela concessdo da
liminar para afastar a inscricdo do Estado no SIAFI/CADIN,
sob o argumento de que a inviabilidade de formalizar
acordos e convénios, bem como receber repasses de
verbas, pode gerar prejuizos ainda maiores (inclusive com
a paralisacao de servigcos essenciais) do que a auséncia da
inscricdo do Estado, supostamente devedor, nesses
bancos de dados. Nesse sentido, 0s seguintes precedentes:
AC n° 39 (MC), Rel. Min. Ellen Gracie, monocrética, DJ
11.07.03; AC 223 (MC), Rel. Min. Gilmar Mendes, monocratica,
DJ 23.04.04; AC 266 (MC), Rel. Min. Celso de Mello,
monocratica, DJ 31.05.04; AC n° 259 (MC), Rel. Min. Marco
Aurélio, Tribunal Pleno, unanime, DJ 03.12.04; AC n° 659 (MC),
Rel. Min. Carlos Britto, Plenario, unanime, julg. 12.06.06.

(grifei).

Esta a razdo pela qual, diante de quadro semelhante neste
Estado (e até mais grave, pois que 0 arresto para pagamento das remuneracdes dos
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servidores foi proibido judicialmente no ambito do Rio de Janeiro), a Defensoria
Publica do Estado do Rio de Janeiro, comprometida com a funcéo constitucional,
nao pode se resignar e se curvar.

A situacdo € caotica, devastadora e intoleravel: servidores
publicos ativos e inativos, sem remuneracdo ha dois meses, séo relegados a
situacdo humilhante e indigna; hospitais, escolas e programas sociais
destinados a garantia do minimo existencial sdo desmantelados diariamente
de forma publica e notéria; e a Constituicdo Federal € rasgada de forma

agressiva e escancarada sob os olhos dos Profissionais do Direito.

E inadidavel e de extrema necessidade e prudéncia, a
intervencdo deste nobre Poder Judiciario para que, ainda que este Juizo néo
entenda pela inconstitucionalidade dos Dbloqueios/arrestos/retencdes
efetuados pela Unido Federal em receitas publicas dos Estados, sejam
preservados o Estado Democréatico de Direito, os objetivos tracados pelo pacto
social de 1988, a ordem de prioridade de alocacdo de receitas publicas
insculpida na Constituicdo, e seja determinado, ao menos, que O0S
arrestos/bloqueios sé6 incidam apdés o pagamento da remuneracdo e dos
proventos dos servidores publicos, ativos e inativos, respectivamente, e ao
cumprimento proporcional do minimo constitucional obrigatério anual em
saude e educacdo. Afinal, repita-se, as receitas publicas arrecadadas dos cidadaos
devem reverter prioritariamente para si, para 0 povo, para o atendimento de seus
interesses e ndo para o alcance de metas de equilibrio fiscal ou pagamento da
divida publica, ao arrepio do Estado Democratico de Direito pactuado na Carta
Fundamental de 1988.

B) DA IMPORTANCIA E ESPECIALIDADE DO CREDITO TRABALHISTA

Uma boa alternativa estd em utilizar os critérios da Lei n.
11.101/2005, a qual estabelece regras de concurso de credores de forma a permitir
um minimo de satisfacéo dos interesses dos envolvidos.

O art. 83 da Lei n. 11.101/2005 estabelece a ordem de
prioridade para pagamento de credores na faléncia. Figuram na primeira classe 0s
creditos remuneratorios de até 150 salarios-minimos e os decorrentes de acidente
de trabalho e, na segunda e terceira classe, os créditos com garantia real e 0s
tributarios.
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Tendo em conta a natureza alimentar das verbas devidas
pelo Estado do Rio de Janeiro, ao que se soma a vulnerabilidade do grupo de
pessoas aqui tuteladas, ndo h& gqualquer espaco de discricionariedade do
administrador publico na garantia do pagamento dos beneficios.

E cedico que os créditos alimentares em nosso ordenamento
juridico gozam de prioridade, ndo havendo justificativa legitima para sua pretericao,
como estabeleceu o Min. Lewandowski em recente decisdo na qual se debrucou
sobre a atual condicéo financeira do Estado do Rio de Janeiro (17/02/2016):

“Com efeito, conforme assentei por ocasido da deciséo que
proferi na SL883/RS, o salario do servidor publico trata-se de
verba de natureza alimentar, indispensavel para a sua
manutencao e de sua familia.

Acrescentei, nessa linha, ser absolutamente comum que o0s
servidores publicos realizem gastos parcelados e assumam
prestacdes e, assim no inicio do més, possuam obrigacdo de
pagar planos de saude, estudos, agua, luz, cartdo de crédito
etc. Como fariam, entdo, para adimplir esses pagamentos,
uma vez que o salario seria pago fora do prazo usual? Quem
arcaria com a multa e os juros, que, como se sabe,
costumam ser exorbitantes, da fatura do cartdo de crédito,
da parcela do carro, entre outros?

Afirmei, por isso, acreditar que o legislador, ndo por outro
motivo, na Lei de Recuperacédo Judicial, elencou no topo das
classificacbes dos créditos as verbas derivadas da
legislacdo do trabalho e as decorrentes de acidentes de
trabalho. Por seu carater alimentar, elas possuem
preferéncia no pagamento dos créditos.

Dessa forma, em que pesem as alegacdes do Estado do Rio
de Janeiro de que, para o enfrentamento da crise financeira,
estd promovendo as medidas necessarias para regularizar
as financas publicas, inclusive gastos publicos, penso ndo
ser possivel deixar de tratar dos salarios dos servidores

como verbas prioritarias”.

Veja-se que a prioridade do pagamento de verbas
remuneratérias e salariais consta expressamente na Constituicdo da Republica, no
art. 100, § 1°, que estabelece prioridade ao pagamento de precatorios e requisi¢coes
de pequeno valor de natureza salarial. No plano legal, destaca-se a

" MC na SL 968/RJ, Rel. Min. Presidente, Decis&o proferida pelo Min. Ricardo Lewandowski em
19/02/2016.



DEFENSORIA PUBLICA
DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO

impenhorabilidade da verba remuneratoéria, conforme art. 833, 1V, do novo CPC, o
que ratifica a relevancia dessa prestacao.

Esse argumento sobre a prioridade de verbas
remuneratérias ndo é valido apenas em raz&do do valor intrinseco da remuneracao
que deixou de ser paga, mas também aparece quando ele é comparado a natureza
da divida que foi quitada junto & Unido.

Como visto a partir dos fatos antes narrados, as retencdes
feitas pela Unido diretamente nas contas estaduais tém origem em contratos de
financiamento que o ente estadual foi autorizado pelo Senado Federal a contrair,
com a garantia da Unido, a qual tem permissao constitucional, legal e contratual de
exercer a autoexecutoriedade em caso de inadimplemento. Temos, assim, de um
lado, um direito de crédito de natureza estritamente patrimonial contraposto a um
direito de crédito alimentar que possui natureza prioritariamente existencial porque
se relaciona com a subsisténcia das pessoas.

Realizando-se uma ponderacdo dos interesses em jogo, a
partir dos principios da razoabilidade ou da proporcionalidade, outra ndo € a
conclusdo sendo que a autotutela exercida pela Unido ndo pode ter a amplitude
pretendida pelo ente federal.

O principio da razoabilidade constitui norma implicita da
nossa Constituicdo e decorre da clausula do devido processo legal substancial do
inciso LIV do art. 5°. Com origem e desenvolvimento no direito americano, referido
principio determina que haja adequacdo entre meios e fins, sem a supressédo de
outros direitos e garantias fundamentais.

Esta é a licdo do Ministro Luis Roberto Barroso:

O principio da razoabilidade ou da proporcionalidade, termo
aqui empregados de modo fungivel, ndo esta expresso na
Constituicdo, mas tem seu fundamento nas ideias de devido
processo legal substantivo e na de justica. Trata-se de um
valioso instrumento de protecao dos direitos fundamentais e
do interesse publico, por permitir o controle da
discricionariedade dos atos do Poder publico e por funcionar
como a medida com que uma norma deve ser interpretada
no caso concreto para a melhor realizagdo do fim
constitucional nela embutido ou decorrente do sistema. Em
resumo sumario, o principio da razoabilidade permite ao
Judiciario invalidar atos legislativos ou administrativos
guando: a) ndo haja adequacao entre o fim perseguido e o
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instrumento empregado (adequacao); b) a medida néo seja
exigivel ou necessaria, havendo meio alternativo menos
gravoso para chegar ao mesmo resultado
(necessidade/vedacdo do retrocesso); c¢) nado haja
proporcionalidade em sentido estrito, ou seja, o que se perde
com a medida é de maior relevo do que aquilo que se ganha
(proporcionalidade em sentido estrito). O principio pode
operar, também, no sentido de permitir que o juiz gradue o
peso da norma, em uma determinada incidéncia, de modo a
nao permitir que ela produza um resultado indesejado pelo
sistema, assim fazendo a justica do caso concreto.®

E inconteste que a autotutela exercida pela Unido tem
contribuido para induzir ao ndo pagamento dos servidores, uma vez que as contas
estaduais ficam bloqueadas até que se atinja o valor da divida. Tal providéncia,
contudo, ndo passa pelo critério da razoabilidade na forma acima explicitada, afinal,
acaba por ocorrer uma completa e total prevaléncia do direito de crédito da Unido
sobre o direito de recebimento de remuneracéo, e, portanto, de subsisténcia, dos
milhdes de servidores e pensionistas afetados por essa medida.

Atente-se que o0 cenario agudo de crise financeira que
acomete o Estado do Rio de Janeiro - e que também atinge outros Estados da
Federacgéo - tem sido fator relevante para as recentes decisbes da Suprema Corte,
que, inclusive, afastou, ao menos momentaneamente, medidas de constri¢cao judicial
de verbas estaduais, ainda que destinadas ao pagamento de salarios de servidores
publicos ou repasse dos duodécimos constitucionais devidos aos Poderes estaduais
ou instituicbes dotadas de autonomia financeira e administrativa, como ocorreu, por
exemplo, na Segunda Turma, no julgamento do MS n. 34.483/RJ, da relatoria do
Ministro Dias Téffoli®.

® BARROSO, Luis Roberto. A nova interpretacdo constitucional: ponderacao, direitos fundamentais e
relacdes privadas. 22 ed., rev. e atua. Rio de Janeiro: Editora Renovar, 2006, p. 363.

° Decisdo: A Turma, por votagdo unanime, referendou a homologacdo do convencionado conforme
“Termo de Audiéncia de Conciliacao” (eDoc. 124), ficando extinto o processo com julgamento do
mérito (art. 487, Ill, b, do CPC), com a subsisténcia dos efeitos dos provimentos cautelares deferidos
nos autos, ficando paralisadas as medidas restritivas nas contas do Tesouro do Estado do Rio de
Janeiro e de suas autarquias ordenadas em todas as acfes judiciais movidas por servidor ou
entidade de direito privado perante Juizo da 82 Vara de Fazenda Publica do Rio de Janeiro, na defesa
de prerrogativa de ordem juridico-institucional de realizacdo do orgcamento, seja com fundamento no
repasse de duodécimo — relativamente aos servidores dos Poderes Legislativo e Judiciario e demais
O6rgdos autbnomos -, seja na gestdo do orcamento proprio do Poder — quanto aos servidores do
Poder Executivo -, no periodo de vigéncia do acordo celebrado, nos termos do voto do Relator.
Presidéncia do Senhor Ministro Gilmar Mendes. 22 Turma, 13.12.2016. (MS n. 34.483/R], da relatoria do
Ministro Dias To6ffoli)
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Em aproximado contexto a Exma. Ministra Carmen Ldcia,
em 19.12.2016, nas atividades atinentes a Presidéncia do STF, deferiu liminar na SS
5157/RN aforada pelo Estado do Rio Grande do Norte, em reconhecimento do
quadro de debilidade orcamentaria daquele Estado e da relevante frustracdo das
receitas previstas na sua Lei orcamentaria anual. Com isso, cassou a decisdo do
Judiciério local que havia determinado o repasse integral, até o dia 20 dos meses de
outubro a dezembro de 2016, dos duodécimos destinados ao Ministério Publico
estadual pela mesma Lei Orcamentaria Anual.

Nesta ocasido assentou que, mesmo em juizo precario,
acolhia “a demonstracdo de excepcionalidade e insuperabilidade momentaneas do
quadro econdmico-financeiro atual do estado, justificando a adocdo de medidas
extraordindrias que exigem a conjuncéo de esforcos a superacao dessa turbuléncia
econdmica”.

E induvidosa, portanto, a preocupacao judicial, sobretudo no
STF, da situacdo financeira e fiscal que atravessam os Estados, estando ela
presente nas suas decisbes contemporaneas. Mas essa atuacdo prudencial, de
reconhecimento do quadro dramético das financgas publicas estaduais e de exigéncia
de comprometimento de todas as instituicbes em relacdo ao problema, tem sido
absolutamente ignorada pela Unido Federal.

Ao contrario do que se poderia esperar, a Unido tem se
comportado como se apenas o0 adimplemento de seu crédito fosse relevante. Alias,
foi assim que se manifestou em memoriais na ADPF 405/RJ (docto. Anexo), acéo
em que o Estado do Rio de Janeiro veicula pretensédo de coibir decisdes judiciais
gue resultem em constricdo de seus recursos para a finalidade de pagamento de
salario de servidores, pagamento de fornecedores ou execucdo de politicas
publicas.

Pois bem, nesta quadra a Unido postulou e foi admitida
como amicus curiae, manifestando-se apoio a tese propagada pelo Estado autor, ou
seja, defendendo a impossibilidade da constricdo judicial de seus recursos. No
entanto, em seus memoaoriais assim assentou:

“Illl — Risco de Grave Prejuizo a Unido:

Como visto, 0os atos impugnados na presente arguicao
envolvem a constricdo de recursos do Estado do Rio de
Janeiro para pagamento de servidores, prestadores de
servigos e de outras “prioridades politicas’.
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Considerando-se que existem inUmeros convénios e
contratos celebrados entre o Estado do Rio de Janeiro e a
Unido, que implicam a disponibilizagdo de recursos federais,
seja diretamente seja por forca de concessao de garantias,
revela-se evidente o risco de que o provimento contido nas
decisGes judiciais questionadas possa atingir recursos
provenientes de contratos e de operacdes de créditos em
gue a Uniao figura como signataria”. (...)

Ora, a defesa da Unido € a de que as constrices realizadas
mediante autorizacdo e controle jurisdicional e para pagamento de verbas
alimentares ndo devem ser feitas para que ela, a Unido, possa fazer a autoexecucao
de seus créditos, o que revela pouco ou nenhum compromisso com O Cenario
vigente.

Nem mesmo a consequéncia extrema para 0s cofres
estaduais de desonrar a folha de pagamento, causando leséo e ruina a milhares de
servidores publicos e de suas familias tem motivado a Unido a direcionar-se para
cobranca crediticia mais razoavel e racional.

E evidente que nenhum direito é absoluto e que tendo as
recentes decisdes do STF contextualizado direitos como o de percebimento de
salarios e de repasse de duodécimos constitucionais com o0 cenario de crise
econdmica dos Estados, ndo poderia o Judiciario deixar de observar o mesmo
contexto para a cobranca dos créditos financeiros da Unido em relacdo aos Estados.

A solucdo adequada e razoavel ndo deve envolver a escolha
de um dos direitos com a supressao do outro, mas sim a compatibilizacdo de todos
0s interesses em jogo, maximizando as receitas do Estado do Rio de Janeiro para
atender aos seus Vvarios credores.

Essa via alternativa ndo apenas atenderia a razoabilidade,
mas cumpriria a forma federativa adotada pelo Estado brasileiro, a qual implica no
dever de solidariedade entre todos os entes federativo e que esta expresso no art.
39, 1, da Constituicdo da Republica.

Como destaca Gregorio Peces-Barba Martinez, citado por
Fabio Cesar dos Santos Oliveira em sua dissertacdo de mestrado:

O ponto de partida da solidariedade € o reconhecimento da
realidade do outro e a consideracdo de seus problemas
como ndo alheios, mas suscetiveis de resolugdo com
intervencdo dos Poderes Publicos e dos demais. O objetivo
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politico é a criagdo de uma sociedade na qual todos se
considerem membros da mesma, e resolvam em seu seio as
necessidades basicas, na qual ndo haja saltos qualitativos
nos grupos em que os seres humanos desenvolvam suas
vidas e suas atividades, enfim, aquela em que todos possam
realizar sua vocacao moral, como seres autonomos e livres.
O objetivo a alcancar supde chegar aquelas pessoas que se
encontram numa situacdo mais débil, mais desfavorecida e
mais desvantajosa. A solidariedade é a outra face da moeda
da filosofia da parabola do “Banquete” de Malthus, e tem a
cooperacao e a criacdo de relacdes juridicas de integracao
como meios para alcancar esses objetivos. Por razbes de
solidariedade, o principio da igualdade néo sofreria caso se
tomem medidas discriminatorias em favor dos mais fracos; é
a igualdade como diferenciacéo.™

A partir dessa sintese, Fabio Cesar dos Santos Oliveira
destaca que uma das projegdes da solidariedade seria “a necessidade de considerar
a realizacdo de direitos em contexto de escassez de recursos e incongruéncia de
interesses™?, exatamente o que se vé& no caso em tela.

Uma boa alternativa esta em utilizar os critérios da Lei n.
11.101/2005, a qual estabelece regras de concurso de credores de forma a permitir
um minimo de satisfacéo dos interesses dos envolvidos.

O art. 83 da Lei n. 11.101/2005 estabelece a ordem de
prioridade para pagamento de credores na faléncia. Figuram na primeira classe 0s
créditos remuneratérios de até 150 salarios-minimos e os decorrentes de acidente
de trabalho e, na segunda e terceira classe, os créditos com garantia real e os
tributarios.

Aplicando-se essa ideia ao caso em tela, uma alternativa
seria a de permitir a autotutela das garantias da Unido ap0s o pagamento dos
servidores e pensionistas, mas nao antes. Dessa forma, ambos os credores estariam
atendidos, mas se conseguiria compatibilizar o privilégio constitucional da verba
remuneratéria e de subsisténcia com o direito patrimonial de crédito da Unido. Nao
haveria nessa proposta risco de inadimplemento do Estado de suas obrigacdes
legais ou contratuais, mas o estabelecimento de uma ordem de pagamento que

% OLIVEIRA, Fabio Cesar dos Santos. Solidariedade e estado democratico de direito: uma proposta
de (re)leitura dos direitos fundamentais apds a Constituicdo da Republica de 1988. Dissertacédo. Rio
(111e Janeiro, 2009. Universidade do Estado do Rio de Janeiro. Mestrado em Direito Publico. P. 30.

Id. ibid.
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atende, na forma constitucionalmente prevista, de todos os direitos e interesses em
jogo.

V. DA TUTELA PROVISORIA DE URGENCIA

A urgéncia do provimento jurisdicional para o resguardo do
sustento e dignidade dos servidores, pensionistas e suas as familias é evidente.
Além disso, 0 constante risco a que estdo sujeitos diante da privacdo de suas
condicbes de subsisténcia, preservacdo de sua saude, moradia etc., impde-se a
concessao da tutela proviséria de urgéncia antecipada, a fim de evitar danos
irreparaveis, nos termos do art. 300, CPC.

Por outro lado, o fumus boni juris exsurge dos amplos
fundamentos juridicos acima expostos, além da farta prova documental acostada a
presente exordial, que demonstra ser essencial a liberacdo das contas estaduais de
modo a permitir o pagamento da folha de pessoal ainda n&o quitada pelo Estado —
vide documento anexo.

N&o bastasse a previsao geral do art. 300, CPC, autoriza a
concessao de medida antecipada o art. 12 da Lei 7.347/85.

Vale apontar recentes julgados prolatados no contexto da
crise financeira do Estado do Rio de Janeiro que tém promovido a devida garantia
dos direitos fundamentais dos cidaddos face a gestdo inadequada da crise
financeira por parte da Administracdo Publica:

Autos n°. 0029307-35.2016.8.19.0001

(Autor: SINDJUSTICA, Orgédo Julgador: 92 Vara de Fazenda Publica,
data da decisdo 29/01/2016)

Teor da decisédo: “Considerando a premente urgéncia do caso e a
inexisténcia, até o momento, de resposta do sistema BACENJUD,
DETERMINO A EXPEDICAO DE MANDADO DE PENHORA NAS
CONTAS DO REQUERIDO, a ser cumprida por oficial de justica COM
URGENCIA nos Bancos Bradesco, Banco do Brasil, Itai e Caixa
Econbmica. Quanto aos primeiros dois bancos, devera o sr. Oficial de
Justica cumprir o mandado nas agéncias que se encontram neste
Férum Central. O bloqueio devera ser efetuado em quaisquer contas
de titularidade do requerido com saldo disponivel, VEDADA A
INCIDENCIA DA CONSTRICAO SOBRE VERBAS DESTINADAS A
SAUDE, EDUCACAO E SEGURANCA PUBLICA. Preferencialmente, o
blogueio devera incidir sobre contas de titularidade dos seguintes
nameros de CNPJ: 42.498.600/0001-71 (Governo do Estado do Rio de
Janeiro) e 42.498.675/0001-52 (Secretaria de Estado de Fazenda). A
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guantia bloqueada devera ser transferida IMEDIATAMENTE para a
conta corrente de titularidade do Tribunal de Justica do Estado do Rio
de Janeiro, Banco Bradesco, agéncia 6246, c/c 88.000-0, CNPJ
28.538.734/0001-48. Cumpra-se com urgéncia”.

Autos n°. 0016267-86.2016.8.19.0000

(Impetrante: Defensoria Publica do Estado do Rio de Janeiro, Relator
Des. Caetano E. da Fonseca Costa, julgado em 30/03/2016).

Teor da decisdo: Configurado o descumprimento da liminar deferida
pelo exaurimento do prazo concedido, sem a transferéncia em cifra
suficiente a cobrir o valor da folha de pagamento do pessoal da
Defensoria Publica, determino as seguintes providencias: 1°) Proceda-
se ao arresto do quantitativo indicado a fl. 28, de R$ 44.891.757,33
(quarenta e quatro milhdes, oitocentos e noventa e um mil, setecentos
e cinquenta e sete reais e trinta e trés centavos), na conta especificada
pela Defensoria Publica, desde que comprovado ndo se tratar de
depdsitos vinculados a servicos publicos essenciais de saude,
educacdo e seguranca publica, na esteira do que se decidiu no
processo n° 0029307-35.2016.8.19.0001 pelo Juizo da 92 Vara de
Fazenda Publica deste ERJ. 2°) Uma vez bloqueada essa quantia,
proceda-se a sua transferéncia imediata para a conta corrente da
Defensoria Publica especificada a fl. 28. Registro que a verba aqui
perseguida tem carater alimentar, porque destinada ao pagamento da
folha de pessoal da Defensoria Publica. 3°) N&o cumprida a
transferéncia até as 16h de hoje, expeca-se Oficio ao MP porque
entendo suficientemente concretizada a ilicitude ndo sé pelo
descumprimento de ordem judicial, mas igualmente pela presenca de
atos de improbidade administrativa por parte da Autoridade Coatora,
por retardar ou deixar de praticar dolosamente o repasse do
“‘duodécimo” a Defensoria Publica (art. 11 inciso Il da Lei n® 8.429/92),
atentando contra a autonomia e a independéncia da Impetrante,
resultando, o que é pior, na violacdo direta dos pilares do nosso Estado
Democratico de Direito, prejudicando o exercicio e a efetivacdo dos
direitos fundamentais de nossa Carta Politica vigente. 2 Cumpra-se em
regime de urgéncia.

VI. DOS PEDIDOS

Ante todo o exposto, requer a Defensoria Publica do Estado
do Rio de Janeiro:

)] a concesséao da antecipacdo dos efeitos da tutela proviséria
de urgéncia requerida, inaudita altera pars, para, determinar a
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Unido Federal o imediato desbloqueio e liberacdo das contas
estaduais e restituicdo dos valores blogueados e repassados
dos servidores ativos, inativos e pensionistas faltantes referente
a folha de pessoal de novembro de 2016;

i) a designagdo de audiéncia de conciliagdo ou sessdo de
mediacéo, nos termos do art. 334 do novo CPC;

iii) a citacdo e intimacdo dos réus, na pessoa de seus
Representantes Legais, para comparecer a audiéncia e oferecer
contestacao;

iv) a intimacéo do ilustre representante do Ministério Publico para
intervir no feito;

V) ao final, a confirmagdo da medida liminar e procedéncia do
pedido para, reconhecendo-se a inconstitucionalidade da
expressao “com outorga de poderes ao garantidor para reté-las
e empregar o respectivo valor na liquidagdo da divida vencida”
do art. 40, 8 1°, 1l, da LRF, obstar a execu¢cdo dos mecanismos
de garantia e contragarantia diretamente sobre as contas
publicas do Estado do Rio de Janeiro;

Vi) Alternativamente ao pedido acima, com fundamento no principio
da razoabilidade, determinar que a execucdo de garantias e
contragarantias constantes de instrumentos contratuais
formalizados entre a Unido e o Estado do Rio de Janeiro, e que
contenham clausula autorizativa de bloqueio e retengédo
diretamente de saldos bancéarios para quitacdo de prestacdes
inadimplidas, apenas seja exercida ap6s o pagamento dos
servidores ativos, inativos e pensionistas deste Ultimo ente
federativo.

vi)  Que as intimacdes pessoais sejam dirigidas a 22 Subdefensoria
Publica Geral do Estado do Rio de Janeiro.

Protesta-se, por fim, pela producédo de todas as provas
admitidas em direito, especialmente, pericial, testemunhal, depoimento pessoal dos
representantes legais dos réus e documental superveniente.
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Por fim, atribui a parte autora da causa o valor de R$
1.385.973.677,85.

Rio de Janeiro, 27 de dezembro de 2016.

Rodrigo Baptista Pacheco Marina Magalhaes Lopes
2° Subdefensor PuUblico Geral Defensora Publica
Thaisa Guerreiro de Souza Franklyn Roger Alves Silva
Defensora Publica Defensor Publico
Elisa Costa Cruz Fabio Ferreira da Cunha

Defensora Publica Defensor Publico



