DEFENSORIA PUBLICA
DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO

EXCELENTISSIMO SENHOR RELATOR DESEMBARGADOR NILDSON
ARAUJO DA CRUZ DO COLENDO TRIBUNAL DE JUSTICA DO ESTADO DO
R10 DE JANEIRO

Processo n. 0023205-97.2016.8.19.0000

A DEFENSORIA PUBLICA GERAL DO ESTADO DO RIO DE
JANEIRO, entidade constitucional com previsdo na norma do artigo 134 da Constituicao
da Republica, regulamentada pela Lei Complementar Federal n.° 80/94 e pela Lei
Complementar n.° 06/77 do Estado do Rio de Janeiro, com sede na Avenida Marechal
Cémara n.° 314, Centro, Rio de Janeiro-RJ, CEP: 20020-080, presentada pelo
Excelentissimo Senhor Defensor Publico Geral do Estado do Rio de Janeiro, vem a
presenca de Vossa Exceléncia, com fundamento nas normas dos artigos 138 e 983, caput,
do novo Cdédigo de Processo Civil, requerer a sua admissdo no presente incidente de
resolucédo de demandas repetitivas, na qualidade de

AMICUS CURIAE

apresentando, desde logo, as razdes pelas quais entende que ndo se encontram presentes 0s
requisitos de admissibilidade requeridos para a instauracdo deste incidente e, relativamente
ao mérito da questdo juridica a ser aqui fixada, os motivos que impde o reconhecimento da
inconstitucionalidade e ilegalidade dos decretos editados a partir do més de dezembro de
2015 neste Estado com o fim de postergar o pagamento de vencimentos, proventos e
pensdes e a constitucionalidade e legalidade dos arrestos determinados pelo Poder
Judiciario do Estado do Rio de Janeiro para garantir o pagamento dos servidores ativos,
inativos e pensionistas previdenciarios estaduais na datas anteriores aquelas estabelecidas
por tais atos governamentais.

| -O HISTORICO DO PRESENTE INCIDENTE

A Excelentissima Senhora Juiza de Direito da 5% Vara de Fazenda Publica
da Comarca da Capital, em razdo de controvérsia surgida no processo n° 0135325-
80.2016.8.19.0001, deflagrado por acédo de obrigacdo de fazer, requereu a instauracdo deste
incidente de resolucdo de demandas repetitivas, para apreciacdo das seguintes questdes de
direito: (i)legalidade e constitucionalidade do Decreto n® 45.506/2015, pelo qual o
Excelentissimo Senhor Governador do Estado do Rio de Janeiro alterou a data de
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pagamento dos servidores ativos, inativos e pensionistas para o sétimo dia atil do més
subsequente ao da competéncia, decreto este modificado pelo de nimero 45.593/2016, que
fixou o decimo dia util; e a (ii)legalidade e constitucionalidade do arresto de verbas
publicas estaduais para garantir, em demanda individualmente ajuizada, o pagamento de
servidor puablico, aposentado ou pensionista na data determinada pelo Decreto n°
42.495/2010.

Destaca a magistrada as folhas 02-08 o recente ajuizamento de diversas
demandas (individuais e coletivas) cujo objetivo é a obtengdo do pagamento de servidores,
ativos, inativos e pensionistas, diante da grave crise financeira pela qual passa o Estado do
Rio de Janeiro, fato que, segundo ela, acarretaria risco de ofensa a isonomia e a seguranca
juridica, uma vez que, em todos 0s casos, a pretensdo € de constricdo de verbas publicas, o
que além de ensejar o risco de que mais de uma medida satisfaga 0 mesmo crédito, também
acarretaria o de decisdes contraditorias.

Consta do requerimento a existéncia da (i)acdo civil pablica n.°. 0018555-
04.2016.8.19.0001, em tramite perante a 8 Vara de Fazenda Publica da Comarca da
Capital; (ii)acdo civil publica n.° 0125055-94.2016.8.19.0001, em trdmite perante a 10?
Vara de Fazenda Publica da Comarca da Capital; (iii)representacdo de
inconstitucionalidade n.° 0018792-41.2016.8.19.0000, a ser julgada pelo Orgéo Especial do
Tribunal de Justica do Estado do Rio de Janeiro; (iv)acdo civil pablica n.° 0126388-
81.2016.8.19.0001, em tramite perante a 15 Vara de Fazenda Publica da Comarca da
Capital; (v)acdo civil pablica n.° 084299-43.2016.8.19.0001, em tramite perante a 3 Vara
de Fazenda Publica da Comarca da Capital; (vi)agdo civil publica n.° 0131749-
79.2016.8.19.0001, em tramite perante a 10 Vara de Fazenda Publica da Comarca da
Capital e (vii)agdo civil publica n.° 0125050-72.8.19.0001, todos esses processos que
versariam sobre a mesma controvérsia.

Distribuido o incidente, o insigne Relator, Desembargador Nildson
Aratjo da Cruz, levou-o a julgamento de admissibilidade pelo Orgéo Especial do Tribunal
de Justica do Estado do Rio de Janeiro, que entendeu pela presenca dos pressupostos para a
sua instauracdo, conforme o acordao de folhas 37-43, assim sumarizado:

INCIDENTE DE RESOLUCAO DE DEMANDAS REPETITIVAS. JUiZO
DE ADMISSIBILIDADE. ART. 981 DO CODIGO DE PROCESSO CIVIL.
QUESTOES DE DIREITO: LEGALIDADE E CONSTITUCIONALIDADE
DO DECRETO N° 45.506/2015, ALIAS, JA ALTERADO PELO DE N°
45.593/2016, E DA REALIZACAO DE ARRESTO DE VERBAS
PUBLICAS ESTADUAIS PARA GARANTIR, EM DEMANDA
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INDIVIDUALMENTE AJUIZADA, O PAGAMENTO DE SERVIDOR
PUBLICO, APOSENTADO OU PENSIONISTA, NA DATA
DETERMINADA PELO DECRETO N° 42.495/2010. SATISFEITOS OS
PRESSUPOSTOS DO ART. 976 DO CODIGO DE PROCESSO CIVIL,
ADMITE-SE O INCIDENTE POR UNANIMIDADE.

Dessa forma, os Desembargadores integrantes do Orgdo Especial do
Tribunal de Justica do Estado do Rio de Janeiro, por unanimidade e conforme o voto do
Relator, admitiram o presente incidente de resolucdo de demandas repetitivas no bojo da
acao individual n.° 0135325-80.2016.8.19.0001, de competéncia da 5* Vara de Fazenda
Publica da Comarca da Capital, para a analise da constitucionalidade e a legalidade a uma,
dos decretos estaduais editados a partir de dezembro de 2015 neste Estado com o fim de
postergar o pagamento de vencimentos, proventos e pensdes e a, duas, dos arrestos de
verbas publicas estaduais para garantir, em demanda individualmente ajuizada, o
pagamento de servidor publico, aposentado ou pensionista, em datas anteriores as
estabelecidas por aqueles atos governamentais (folha 43).

No dia 2 de junho de 2016, o Relator determinou a suspensao de todas as
acOes individuais em que se discutam as questdes de direito que ensejaram a admissédo do
incidente no Estado do Rio de Janeiro, consoante deciséo de folhas 47-49.

Sucessivamente, o Fundo Unico de Previdéncia Social do Estado do Rio
de Janeiro — Rioprevidéncia e o Estado do Rio de Janeiro apresentaram 0s embargos de
declaracdo de folhas 68-75, sustentando que o acorddo de admissibilidade teria sido omisso
quanto as demandas coletivas e quanto a incompeténcia do Orgéo Especial para julgar o
incidente relativo a legalidade e constitucionalidade dos arrestos.

O recurso aguarda julgamento até a presente data.
Il - DO REQUERIMENTO DE HABILITACAO COMO AMICUS CURIAE.

PERTINENCIA TEMATICA E REPRESENTATIVIDADE DA DEFENSORIA
PUBLICA DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO

Inicialmente, é valido esclarecer que a Defensoria Publica tem legitimidade
para suscitar incidente de resolucdo de demandas repetitivas na condi¢éo de parte, ou na
condicao institucional, sem que seja parte em algum processo repetitivo em que se discuta
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a questdo juridica a ser examinada pelo tribunal, consoante a norma do artigo 977, 1ll, do
novo Cédigo de Processo Civil*.

Com efeito, a Defensoria Publica Geral do Estado do Rio de Janeiro é a
autora, dentre outras, da acdo civil publica n.° 0125055-94.2016.8.19.0001, proposta em
face do Estado do Rio de Janeiro e do Rioprevidéncia para garantir “o pagamento dos
proventos relativos a competéncia de margo de 2016 de todos os aposentados e pensionistas
do Estado do Rio de Janeiro atingidos pelo Decreto n.° 45.628/2016, sob pena de arresto”.

Sendo assim, estando a Defensoria Publica legitimada para pedir a
instauracdo do incidente, € intuitivo concluir que ela também tem legitimidade para intervir
na qualidade de amicus curiae, pois, como de curial sabenca, prevalece no Direito a
méaxima de quem pode o mais, pode 0 menos (cui licet quod est plus, licet utique quod est
minus).

Nesse passo, inclusive, a norma do artigo 983, caput, do novo Cddigo de
Processo Civil,? prevé a participacdo das partes e demais interessados, inclusive com a
possibilidade de designacdo de audiéncia publica pelo relator.

Deveras, 0 relator devera determinar a intimacdo (i)das partes do processo
pendente no tribunal (aquele que deu origem a instauracdo do incidente); (ii)dos demais
interessados, que sdo as partes dos processos repetitivos suspensos; (iii)dos amici curiae,
que sdo pessoas Orgdos e entidades com interesse na controvérsia; (iv)do Ministério
Publico, que funciona no incidente de resolugdo de demandas repetitivas, quando ndo o
tiver suscitado, como fiscal da ordem juridica (artigo 976, §2°, do novo CPC).

Destarte, as partes dos processos vinculados ao incidente ora analisado tem
interesse juridico em sua solucdo, considerando que serdo diretamente atingidas pela
eficacia inter partes do julgamento, ja que, apos a fixacdo da tese, o tribunal passa a julgar

L Art. 977. O pedido de instauragéo do incidente sera dirigido ao presidente de tribunal:

I - pelo juiz ou relator, por oficio;

Il - pelas partes, por peticéo;

111 - pelo Ministério Publico ou pela Defensoria Publica, por peticéo.

Paragrafo Unico. O oficio ou a peticdo serd instruido com os documentos necessarios a demonstracdo do
preenchimento dos pressupostos para a instauragéo do incidente.

2 Art. 983. O relator ouvira as partes e os demais interessados, inclusive pessoas, 6rgdos e entidades com
interesse na controvérsia, que, no prazo comum de 15 (quinze) dias, poderdo requerer a juntada de
documentos, bem como as diligéncias necessérias para a elucidacdo da questdo de direito controvertida, e, em
seguida, manifestar-se-a& o Ministério Publico, no mesmo prazo.

8§ 1o Para instruir o incidente, o relator podera designar data para, em audiéncia publica, ouvir depoimentos de
pessoas com experiéncia e conhecimento na matéria.

§ 20 Concluidas as diligéncias, o relator solicitara dia para o julgamento do incidente.
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0 recurso, acdo de competéncia origindria ou reexame necessario de onde surgiu o
incidente, nos termos do artigo 978, paragrafo Gnico, do Novo Cédigo de Processo Civil®.

Por outro lado, a Defensoria Publica também ostenta interesse institucional
na melhor solucdo da questdo, que repercute tanto na sua propria esfera juridica como de
milhares de assistidos por ela patrocinados.

Esse verdadeiro interesse juridico é justamente o que legitima a participacao
do amicus curiae no incidente de resolucdo de demandas repetitivas, considerando a
eficacia vinculante de seu julgamento.

Como se sabe, 0 contraditorio ndo se restringe a questdes de fato, também
alcancando questdes de direito consoante o artigo 10° do novo Cédigo de Processo Civil®.
Dai haver instrucdo no incidente de resolucdo de demandas repetitivas, para a qualificacdo
do debate em torno da questdo de direito, além de aprofundamento nos fatos comuns que
dizem respeito a questdo juridica objeto do incidente.

Nessa ordem de ideias, a legitimidade da Defensoria Publica como amicus
curiae decorre, dentre outras, de sua capacidade de “contribuir para o debate da matéria,
fornecendo elementos ou informacg@es Uteis e necessarias para o proferimento da melhor

deciséo jurisdicional"®.

A Lei n.° 9.868/99 promoveu a introducdo formal, no direito brasileiro, da
figura do amicus curiae, originéria do direito romano e desenvolvida no direito norte-
americano. A inovacdo fez carreira rdpida, reconhecida como fator de legitimagdo das
decisfes do Supremo Tribunal Federal, em sua atuacdo como tribunal constitucional. A Lel,
em seu artigo 7°, § 2°°, delineou dois requisitos a serem utilizados como critérios de

Art. 978. O julgamento do incidente cabera ao 6rgdo indicado pelo regimento interno dentre aqueles
responsaveis pela uniformizacao de jurisprudéncia do tribunal.

Paragrafo Unico. O 6rgdo colegiado incumbido de julgar o incidente e de fixar a tese juridica julgara
igualmente 0 recurso, a remessa necessaria ou 0 processo de competéncia originaria de onde se originou o
incidente.

4 Art. 10. O juiz ndo pode decidir, em grau algum de jurisdicdo, com base em fundamento a respeito do qual
ndo se tenha dado as partes oportunidade de se manifestar, ainda que se trate de matéria sobre a qual deva
decidir de oficio.

5 BUENO, Cassio Scarpinella. Amicus curiae no processo civil brasileiro. 2. ed., S0 Paulo: Saraiva, 2008, p.
147.

® Art. 7% N&o se admitira intervencdo de terceiros no processo de acdo direta de inconstitucionalidade.

[.]
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admissibilidade pelo relator: a) a relevancia da matéria; e b) a representatividade do
postulante.

O tema passou a ser tratado pelo artigo 138 do novo Cddigo de Processo
Civil, que trouxe interessante inovacédo, generalizante da intervencdo do amicus curiae, em
textual:

Art. 138. O juiz ou o relator, considerando a relevancia da matéria, a
especificidade do tema objeto da demanda ou a repercussdao social da
controvérsia, podera, por decisdo irrecorrivel, de oficio ou a requerimento
das partes ou de quem pretenda manifestar-se, solicitar ou admitir a
participacdo de pessoa natural ou juridica, 6rgao ou entidade especializada,
com representatividade adequada, no prazo de 15 (quinze) dias de sua
intimagcéo.

8 10 A intervengdo de que trata ocaputndo implica alteracdo de
competéncia nem autoriza a interposicdo de recursos, ressalvadas a oposi¢éo
de embargos de declaracéo e a hipdtese do § 3o.

8 20 Caberd ao juiz ou ao relator, na decisdo que solicitar ou admitir a
intervencdo, definir os poderes do amicus curiae.

8 30 O amicus curiae pode recorrer da decisdo que julgar o incidente de
resolugéo de demandas repetitivas.

Com isso, a intervencgdo do “amigo da corte” (friend of court ou freund des
gerichts) passou a ser possivel em qualquer processo que trate de causa relevante ou
que tenha repercussao social.

A norma traz trés condicOes alternativas para justificar o ingresso de terceiro
como amicus curiae no processo: a relevancia da matéria, as especificidades do tema objeto
da demanda e a repercussao social da controvérsia.

Por outro lado, exigem-se a existéncia de um interesse institucional por parte
do amicus curiae e a existéncia de representatividade adequada, ou seja, que o terceiro

§ 2°0 relator, considerando a relevancia da matéria e a representatividade dos postulantes, podera, por
despacho irrecorrivel, admitir, observado o prazo fixado no paragrafo anterior, a manifestacdo de outros
6rgdos ou entidades.
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demonstre ter um interesse institucional na causa de modo a contribuir com a qualidade da
deciséo a ser proferida.

Certo é que o caso e a Defensoria Publica Geral do Estado do Rio de Janeiro
preenchem todos esses requisitos, autorizando-se a intervencao.

A relevancia da matéria, tanto para a sociedade em geral como para 0s
interesses tutelados pela entidade requerente afigura-se manifesta. A tese a ser fixada neste
incidente repercutira de maneira drastica na esfera juridica de milhares de servidores,
aposentados e pensionistas, grupo este majoritariamente composto por pessoas idosas e que
conta ainda expressivo nuimero de pessoas com deficiéncia e pessoas com graves
enfermidades, as quais poderdo, a depender do entendimento deste Sodalicio, ser
temporariamente privadas de recursos alimentares para fazer frente as despesas mais
essenciais, tais como alimentacdo, medicamentos e demais custos com a subsisténcia.

CompGem ainda esse grupo, criancas e adolescentes pensionistas do Estado
do Rio de Janeiro, cujo direito a protecdo integral estara violado pelo ndo recebimento do
numerario.

No tocante a pertinéncia tematica, cabe destacar que a matéria aqui
discutida atinge diretamente os trabalhos desenvolvidos pela Defensoria Publica. A
controvérsia posta envolve a aplicagdo e interpretacdo de normas constitucionais e
infraconstitucionais que tratam da dignidade humana, do acesso a Justica, da atuacao
harmonica dos Poderes da Republica, do principio democratico, da solidariedade, dos
direitos fundamentais sociais atinentes a protecdo do trabalho, a previdéncia social e ao
salario, dentre outras.

Todos esses valores situam-se no campo de tutela da Defensoria Publica
que, segundo enuncia a norma do artigo 134 da Constituicdo da Republica, é instituicdo
permanente, essencial a funcéo jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe, como “expressao e
instrumento do regime democratico” a promocao dos direitos humanos e a defesa, em todos
0s graus, dos direitos individuais e coletivos, de forma integral e gratuita, dos necessitados.

N&o bastasse a existéncia de expressivo nimero de pessoas idosas, pessoas
com deficiéncia e com graves enfermidades, além de criangas e adolescentes no grupo de
cidad&os tutelado, deve-se notar que absolutamente todos os aposentados e pensionistas
privados de pagamento de seus proventos estdo em situacdo de vulnerabilidade
circunstancial, uma vez que lhes foi subtraida qualquer condi¢do econémica de acessar a
Justica por recursos proprios.
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Nesse panorama, a definicdo de “necessitado” ndo mais se restringe ao
conceito de hipossuficiente econdémico, abrangendo também outros interesses que denotem
fragilidade, motivo pelo qual cabe a Defensoria Publica a defesa das pessoas ou grupo de
pessoas que denotem alguma fragilidade de ordem econdmica, técnica ou juridica,
conforme esclarece a moderna doutrina:

[...] o sistema juridico e a realidade social contemporanea demonstram que a
necessidade nem sempre se encontra relacionada a incapacidade econdmica.
Muitas vezes, a necessidade também pode constituir sinbnimo de
vulnerabilidade juridica ou de fragilidade na estrutura organizacional. Esse
carater multifacetario da caréncia pode ser identificado, por exemplo, no
caso da defesa do réu sem advogado na area criminal, na atuacdo da
curadoria especial na area civel e na tutela dos interesses coletivos lato
sensul.

Por essa razdo, o termo “necessitados” (art. 134 da CRFB) deve ser
compreendido como verdadeira chave hermenéutica, capaz de englobar
toda a amplitude do fendémeno da caréncia, em suas diversas
concepgdes. Isso porque a atuagdo institucional motivada pela
necessidade econdmica (art. 134 c/c art. 5°, LXXIV da CRFB)
representa para a Defensoria Publica apenas o minimo constitucional,
ndo podendo ser afastada a tutela objetiva de direitos fundamentais em
razdo da necessidade social, cultural, organizativa ou processual.
Justamente por isso, através de uma interpretacdo teleolégica do texto
constitucional, foram legalmente atribuidas & Defensoria Publica funcGes
institucionais voltadas para a tutela dos direitos e interesses de sujeitos em
situacdo de vulnerabilidade juridica ou de grupos organizacionalmente
frageis’.

A propésito, ainda sobre o conceito de vulnerabilidade, é relevante trazer a
baila as “Regras de Brasilia sobre acesso a justica das pessoas em condicdo de
vulnerabilidade”®, que incluem no conceito de pessoas em condicdo de vulnerabilidade

"ESTEVES, Diogo; SILVA, Franklyn Roger Alves. Principios institucionais da Defensoria Ptblica. Rio de
Janeiro: Editora Forense, 2014, p. 355

8 Documento elaborado por um grupo de trabalho constituido no seio da Conferéncia Judicial Ibero-

Americana, na qual também participaram a Associacao Ibero-Americana de Ministérios Publicos (AIAMP), a

Associacdo Inter Americana de Defensores PUblicos (AIDEF) e a Federagdo Ibero-Americana de Colégios e

Agrupamentos de Advogados (UIBA): “1.- Conceito das pessoas em situacdo de vulnerabilidade (3)

Consideram-se em condicdo de vulnerabilidade aquelas pessoas que, por razdo da sua idade, género, estado

fisico ou mental, ou por circunstancias sociais, econémicas, étnicas e/ou culturais, encontram especiais
8
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aquelas 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 artigo 5° da
Lei n° 7.347/85, encontra-se sélido fundamento normativo na propria Lei Orgéanica 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 0 que se extrai do artigo 4° do citado diploma:

Art. 4° S8o funcbes institucionais da Defensoria Publica, dentre outras:

[.]

XI — exercer a defesa dos interesses individuais e coletivos da crianga 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 Constituicdo da Republica e pela Lei Organica da Defensoria Publica,
compreende quaisquer grupos que nao 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 que de natureza
episoddica ou circunstancial como é a falta de pagamento de verbas alimentares,
essenciais para a sobrevivéncia®.

Sobre o tema, sdo oportunas as licbes de TIAGO FENSTERSEIFER em sua
obra Defensoria Publica, Direitos Fundamentais e Ac¢ao Civil Publica:

dificuldades em exercitar com plenitude perante o sistema de justica os direitos reconhecidos pelo
ordenamento juridico”.

% 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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O conceito de pessoas em condicdo de vulnerabilidade n&o difere
substancialmente do conceito de pessoas necessitadas, especialmente se
tomamos o seu sentido mais amplo, de acordo com o entendimento
sustentado por nods, 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. *°

Na mesma obra, encontramos referéncia ao entendimento esposado pelo
Ministro Antonio Herman Benjamin, do Superior Tribunal de Justi¢a, no julgamento do
Recurso Especial n.° 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 os quais se destacam por
razBes Obvias as pessoas com deficiéncia fisica, sensorial ou mental. [...] Na
acdo civil pablica, em caso de duvida sobre a legitimacdo de agir de um
sujeito intermediario — Ministério Publico, Defensoria Publica e associacdes
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.*"

E ndo ha duvida de que o atual contexto de caréncia econdmica imposta pelo
adiamento do pagamento dos proventos por mais de quarenta dias impde aos idosos,
pessoas com deficiéncia e pessoas com graves enfermidades, criangas e adolescentes que
sdo aposentados e pensionistas no Estado do Rio de Janeiro uma condicdo de
hipervulnerabilidade. 1sso porque, ndo bastassem suas delicadas condicBes etarias e
fisico-mentais, a administracdo publica, por meio do Decreto n°. 45.628/2016, Ihes submete
a um estado de total indignidade, ao lhes despojar do minimo existencial.

Saliente-se, in fine, o entendimento (unanime) firmado pelo Supremo
Tribunal Federal no recentemente julgamento da Acdo Direta de Inconstitucionalidade n.°

O FENSTEIFER, Tiago, Defensoria Publica, direitos fundamentais e ac&o civil piblica: a tutela coletiva dos
direitos fundamentais (liberais, sociais e ecoldgicos dos individuos e grupos sociais necessitados). Sao Paulo,
Saraiva, 2015, p. 64.

11'5TJ, REsp 931.513/RS, 12 Secdo, Rel. Min. Herman Benjamin, j. 25-11-2009, in FENSTEIFER, op. cit., p.
69-70.
10



DEFENSORIA PUBLICA
DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO

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, na esteira do que
dispde a Lei Organica da carreira, com as modificacbes introduzidas pela Lei
Complementar n°. 132/09, e do que dispbe a Emenda Constitucional n°. 80/14, como
instituicdo vocacionada a promoc¢do dos direitos humanos e a defesa das pessoas em
situacdo de vulnerabilidade:

EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
LEGITIMIDADE ATIVA DA DEFENSORIA PUBLICA PARA AJUIZAR
ACAO CIVIL PUBLICA (ART. 5° INC. Il, DA LEI N. 7.347/1985,
ALTERADO PELO ART. 2° DA LEI N. 11.448/2007). TUTELA DE
INTERESSES TRANSINDIVIDUAIS (COLETIVOS STRITO SENSU E
DIFUSOS) E INDIVIDUAIS HOMOGENEOS. DEFENSORIA PUBLICA:
INSTITUICAO ESSENCIAL A FUNCAO JURISDICIONAL. ACESSO A
JUSTICA. NECESSITADO: DEFINICAO SEGUNDO PRINCIPIOS
HERMENEUTICOS GARANTIDORES DA FORCA NORMATIVA DA
CONSTITUICAO E DA MAXIMA EFETIVIDADE DAS NORMAS
CONSTITUCIONAIS: ART. 5°, INCS. XXXV, LXXIV, LXXVIIIl, DA
CONSTITUICAO DA REPUBLICA. INEXISTENCIA DE NORMA DE
EXCLUSIVIDAD DO MINISTERIO PUBLICO PARA AJUIZAMENTO
DE ACAO CIVIL PUBLICA. AUSENCIA DE PREJUIZO
INSTITUCIONAL DO MINISTERIO PUBLICO PELO
RECONHECIMENTO DA LEGITIMIDADE DA DEFENSORIA
PUBLICA. ACAO JULGADA IMPROCEDENTE.

Portanto, sob esse prisma constitucional-normativo, ha perfeita identidade
tematica entre a questdo veiculada no presente incidente e as missdes constitucionais da
Defensoria Publica, fato que evidencia também a sua representatividade para manifestar-se
sobre o tema a ser aqui discutido.

Mais que isso, no contexto fatico a partir do qual foi deflagrado este
incidente de resolucdo de demandas repetitivas, a Defensoria Publica Geral do Estado do
Rio de Janeiro tem sido a instituicdo a debater com o Estado, na atividade de protegéo da
sociedade fluminense, os direitos que envolvem os pagamentos dos servidores publicos
ativos e inativos dentro de prazo razoavel, assim também a garantia da continuidade de
servigos publicos essenciais, como a salde e educacéo.

12 ADI 3943/DF, Rel. Min. Carmen Licia, Orgéo Julgador: Tribunal Pleno, Julgamento em 07/05/2015.
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Com efeito, a Defensoria Publica é a autora da agdo civil publica n.°
0125055-94.2016.8.19.001, que garantiu o pagamento, no dia 27 de abril de 2016, de mais
de 137 mil servidores publicos inativos e pensionistas do Estado, e também da acdo que
redundou no indispensavel e emergencial repasse de verba ao Hospital Universitario Pedro
Ernesto, na tutela da continuidade dos servigos de saude nele prestados e que seriam
interrompidos (ag&o civil publica n.® 0141767-62.2016.8.19.0001).

Diante de tais elementos, requer a Defensoria Publica que Vossa Exceléncia
se digne de admitir sua manifestacdo no presente incidente, na qualidade de amicus curiae,
inclusive para fins de sustentagéo oral.

Il — PROLEGOMENOS: A AUSENCIA DOS REQUISITOS DE
ADMISSIBILIDADE _PARA A INSTAURACAO DESTE INCIDENTE E A
VIOLACAO AO ORDENAMENTO PROCESSUAL

O presente incidente de resolucdo de demandas repetitivas foi admitido
pelo Orgédo Especial do Tribunal de Justica do Estado do Rio de Janeiro as folhas 37-43,
deciséo irrecorrivel, ressalvados os embargos de declaracao.

A analise do caso, porém, permite concluir que ndo foram efetivamente
observados os requisitos de admissibilidade para a instauracdo do incidente de
resolucdo de demandas repetitivas, o que ensejou a infringéncia ao disciplinamento
processual correlato.

Como esclarecido anteriormente, este incidente foi instaurado em
processo de 12 instancia, precisamente a acdo individual n.° 0135325-
80.2016.8.19.0001, ainda em tramite perante a 5% Vara de Fazenda Publica, e ndo em
processo pendente no Tribunal de Justica do Estado do Rio de Janeiro.

Nesse ponto, o eminente Desembargador Relator, acompanhado pelos
demais integrantes do Orgéo Especial do Tribunal de Justica do Estado do Rio de Janeiro,
justificou a instauragdo do incidente em processo de 12 instancia nos seguintes termos
(folhas 41-42):

[...]E que uma leitura apressada do paréagrafo Gnico do art. 978, do Cédigo de
Processo Civil, poderia levar a conclusdo, a meu ver, equivocada, de que o
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incidente so seria cabivel se suscitado em recurso, remessa necessaria ou em
processo de competéncia originaria do Tribunal. Ocorre que, segundo
penso, ndo faz sentido restringir o seu cabimento a feitos em tramite no
Tribunal, pois seria um estimulo a desnecessaria proliferacéo de acdes
marcadas pela mesma controvérsia.

No entanto, a meu pensar, naquele paragrafo Unico estdo expressos 0S €asos
em que o préprio colegiado competente para decidir o incidente julgara a
questdo constitutiva do mérito dos processos originarios, 0 que ndo
acarretard supressdo de instancia, nem significa dizer que o incidente ndo
seja cabivel se suscitado em caso como este.

Aliés, o art. 977, |1, prevé expressamente a legitimidade do juiz para provocar
instauracdo do incidente ao Presidente do Tribunal e, neste caso, a todas as
luzes, feito o pedido por Juiza de Direito em acdo de obrigacédo de fazer em
fase de citacdo, sem que tenha sido nela interposto qualquer recurso, € de se
afirmar, desde ja, que ndo podera ocorrer a avocacgdo) do paragrafo unico do
art. 978 do Cadigo de Processo Civil, porque o incidente se originou de
processo que tramita em primeira instancia, a qual ndo pode ser suprimida e,
por isso, excluida fica a competéncia para julgar o feito originario.

Entdo, segundo penso, ja que o Cddigo de Processo Civil prevé a
possibilidade de juiz pedir a instauracéo do incidente, é desnecessaria a
existéncia prévia de recurso ou acdo originaria no tribunal, que, neste
caso, julgara apenas o incidente, fixando a tese juridica. Em outros
termos, dar-se-4 aqui uma cisdo cognitiva, pois compete a este Orgéo
julgar apenas o incidente e ao primeiro grau julgar a causa contida no
feito originario [...].

Tais argumentos foram repisados na deciséo de folhas 47-49, in verbis:

[...JAntes de passar as providéncias do art. 982 do Cadigo de Processo Civil,
entendo ser prudente esclarecer, desde logo, que ndo cabera ao Orgio
Especial deste Tribunal, por ocasido do julgamento desde incidente e da
fixacdo da tese, julgar o caso concreto de que se originou. E, a razéo ¢
simples: se houvesse sido suscitado este incidente em recurso, remessa
necessaria, ou processo de competéncia originaria, o0 Orgio Especial atrairia
para si a competéncia para, além de julga-lo e fixar a tese juridica, aplica-la
ao caso concreto de origem e, € importante ressaltar, apenas a ele; neste
ponto é relevante destacar que a reunido de todos 0s processos, em tramite
no Estado, em que se discuta 0 mesmo objeto do incidente, causaria
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confusdo e retardaria a solu¢do dos casos concretos, 0 que ndo é desejavel;
alias, a conjuncdo alternativa “ou”, constante do paragrafo Gnico do art. 978,
do Cddigo de Processo Civil, reforga essa concluséo.

Ocorre que, como se viu, o presente incidente foi instaurado a pedido da
Excelentissima Senhora Juiza de Direito da 5% Vara de Fazenda Publica da
Comarca da Capital, em razdo de controvérsia surgida processo n° 0135325-
80.2016.8.19.0001, deflagrado, é importante dizer, por acdo de obrigacao
de fazer individual. E, neste caso, a todas as luzes, a competéncia do
Orgao Especial, diante do teor do art. 978, paragrafo tnico, do Cédigo
de Processo Civil, ha de se restringir, ao final, ao julgamento do
incidente, com a consequente fixacdo da tese juridica. O mais ha de ser
feito em primeira instancia [...].

Pelo que se pode concluir, no entendimento até entdo prevalente do TJRJ, o
incidente ndo somente poderia ser instaurado em processo de 12 instancia, como
também seria possivel uma “cisdo cognitiva”, de modo a restringir os trabalhos do
Tribunal, que nao precisaria julgar a causa contida no feito originario.

Tal proceder, salvo melhor juizo, desafia a literalidade da norma do
paragrafo anico do artigo 978 do Novo Codigo de Processo Civil e também o sistema
adotado pelo novo Codigo de Processo Civil para o julgamento de casos repetitivos.

O incidente de resolucdo de demandas repetitivas é, como seu proprio
nome demonstra, um incidente, instaurado num processo de competéncia originaria ou em
recurso (inclusive na remessa necessaria).

A norma do artigo 976 do Novo Codigo de Processo Civil estabelece os
requisitos de sua admissibilidade, literalmente assim:

Art. 976. E cabivel a instauracio do incidente de resolucdo de demandas

repetitivas quando houver, simultaneamente:

| - efetiva repeticao de processos que contenham controvérsia sobre a
mesma questdo unicamente de direito;

I1 - risco de ofensa a isonomia e a seguranca juridica.

14
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8 10 A desisténcia ou o0 abandono do processo ndo impede o0 exame de
mérito do incidente.

8§ 20Se ndo for o requerente, o Ministério Publico intervira
obrigatoriamente no incidente e devera assumir sua titularidade em caso
de desisténcia ou de abandono.

8 30 A inadmissao do incidente de resolucdo de demandas repetitivas por
auséncia de qualquer de seus pressupostos de admissibilidade ndo impede
gue, uma vez satisfeito o requisito, seja o incidente novamente suscitado.

§ 40 E incabivel o incidente de resolugio de demandas repetitivas quando
um dos tribunais superiores, no ambito de sua respectiva competéncia, ja
tiver afetado recurso para definicdo de tese sobre questdo de direito
material ou processual repetitiva.

8 50 N&o seréo exigidas custas processuais no incidente de resolucéo de
demandas repetitivas.

Nessa ambiéncia, o incidente de resolucdo de demandas repetitivas
somente € cabivel, se (i)houver efetiva repeticdo de processos e risco de ofensa a isonomia
e a seguranga juridica, (ii)a questdo for unicamente de direito e (iii)houver causa pendente
no tribunal.

Esses requisitos sdo cumulativos. A auséncia de qualquer um deles
inviabiliza a instauracdo do incidente. N&o € sem razdo, alias, que a regra do artigo 976 do
novo Codigo de Processo Civil utiliza a expressdo simultaneamente, a exigir a confluéncia
de todos esses requisitos.

Tais requisitos de admissibilidade denotam o carater ndo preventivo do
incidente, a restricdo do seu objeto a questdo unicamente de direito, ndo sendo cabivel para
questbes de fato, e a necessidade de pendéncia de julgamento de causa repetitiva no
tribunal competente.

Instaurado o incidente, transfere-se a outro 6rgéo julgador do mesmo
tribunal a competéncia funcional para julgar o caso e, igualmente, fixar o seu
entendimento a respeito de uma questao juridica que se revela comum em diversos
processos.

15
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Com isso, ha, no incidente de resolucdo de demandas repetitivas, a
transferéncia de competéncia a outro 6rgdo do tribunal para fixar a tese a ser aplicada a
diversos processos e, a0 mesmo tempo, a transferéncia do julgamento do caso: esse
orgao do tribunal, que passa a ter competéncia para fixar o entendimento aplicavel a
diversos casos, passa a ter competéncia para julgar os casos que lhe deram origem, nos
termos da norma do artigo 978, paragrafo unico, do Novo Codigo de Processo Civil, em
textual:

Art. 978. O julgamento do incidente caberd ao 0Orgdo indicado pelo
regimento interno dentre aqueles responsaveis pela uniformizacdo de
jurisprudéncia do tribunal.

Paragrafo unico. O drgéo colegiado incumbido de julgar o incidente e
de fixar a tese juridica julgard igualmente o recurso, a remessa
necessaria ou o processo de competéncia originaria de onde se originou
0 incidente.

Sendo o incidente de resolugdo de demandas repetitivas um incidente, é
preciso que haja um caso tramitando no tribunal. O incidente ha de ser instaurado no
caso que esteja em curso no tribunal, pois, do contrario, se ndo houver um caso em
tramite no tribunal, ndo se terd um incidente, mas um processo originario. E ndo ¢
possivel ao legislador ordinario criar competéncias originarias para os tribunais.

As competéncias do Supremo Tribunal Federal e do Superior Tribunal de
Justica estdo previstas, respectivamente, no artigo 102 e no artigo 105 da Constitui¢do da
Republica, as dos tribunais regionais federais estdo estabelecidas no artigo 108 da
Constituicdo da Republica, cabendo as ConstituicBes Estaduais fixar as competéncias dos
tribunais de Justica (artigo 125, §1°, da CRFB/88).

O legislador ordinario pode —e foi isso que fez quando editou o Novo
Caodigo de Processo Civil- criar incidentes processuais para causas originarias e recursais
gue tramitem nos tribunais, mas ndo Ihe cabe criar competéncias originarias para 0s
tribunais. E também por isso que ndo se permite a instauragdo do incidente sem que haja
causa tramitando no tribunal.

E 0 que consta, inclusive, no enunciado n.° 344 do Férum Permanente de

Processualistas Civis, ipsis litteris: “a instauracdo do incidente pressupde a existéncia de
processo pendente no respectivo tribunal”’.
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Por essas razdes, ndo se admite a instauragdo do incidente de resolugdo

de demandas repetitivas em processos de 1?2 instdncia, como muito bem pontua a
doutrina especializada.

esclarece:

Com a didatica que Ihe é peculiar, LEONARDO CARNEIRO DA CUNHA

O incidente ha de ser instaurado no caso que esteja em curso no
tribunal. Se ndo houvesse caso em tramite no tribunal, ndo se teria um
incidente, mas um processo originario, com transferéncia ao tribunal de
parte da cognicdo que deveria ser realizada pelos juizos de primeira
instancia.

[.]

Diferente é a hipdtese de o tribunal deparar-se com processos originarios
repetitivos. Nesse caso, ha o risco potencial de ofensa a isonomia e a
seguranga juridica, podendo ser admitido o IRDR. Nos processos
originarios, 0s casos ja estdo no tribunal, ja estando presente o potencial
risco a isonomia e a seguranca juridica, sendo conveniente prevenir a
divergéncia jurisprudencial, com o0 que se atende aos deveres de
uniformidade, estabilidade, integridade e coeréncia de que trata o artigo 926.
Ainda é preciso que haja causa pendente do tribunal. O IRDR é
instaurado a partir de um caso que esteja no tribunal, seja um processo
originario, seja um recurso (inclusive a remessa necessaria). Somente
cabe 0 IRDR enquanto pendente causa de competéncia do tribunal. A
causa de competéncia do tribunal pode ser recursal ou originaria.
Cabera o IRDR, se tiver pendente de julgamento no tribunal uma
apelacédo, um agravo de instrumento, uma acao rescisoria, um mandado
de seguranca, enfim, uma causa recursal ou originaria. Se ja encerrado o
julgamento, ndo cabe mais o IRDR. Os interessados poderdo suscitar o
IRDR em outra causa pendente, mas n&o naquela que ja foi julgada™.

Verticalizando o estudo do tema, o autor complementa:

Ao juiz confere-se legitimidade para suscitar o IRDR, mas ndo a qualquer
juiz. Deve ser um juiz que tenha sob sua presidéncia uma causa que

¥ DA CUNHA, Leonardo Carneiro. A Fazenda Publica em Juizo. 132 ed. S&o Paulo: Forense, 2016, p. 686.
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apresente questdo de direito repetitiva, que merece ser submetida a um
IRDR. E preciso, porém, como ja demonstrado, que haja uma causa
pendente no tribunal. O juiz pode requerer ao tribunal, entdo, que
suscite, numa das causas ali pendentes, o IRDR. Pode, até mesmo, ser um
juiz de juizado, que ndo tera um processo seu apreciado pelo tribunal, mas
este pode, em IRDR, definir a tese relativa a uma questdo de direito que
esteja sendo discutida em causas repetitivas, inclusive no ambito dos
Juizados Especiais™.

Também nesse sentido, FREDIE DIDIER JUNIOR e LEONARDO
CARNEIRO DA CUNHA, em sua obra “Curso de Direito Processual Civil”, volume 3, 132
edicdo, pagina 628:

“Ainda € preciso que haja causa pendente no tribunal. O IRDR € instaurado
a partir de um caso que esteja no tribunal, seja um processo originario, seja
um recurso (inclusive a remessa necessaria). Somente cabe o IRDR enguanto
pendente causa de competéncia do tribunal. A causa de competéncia do
tribunal pode ser recursal ou originaria. Cabera o IRDR, se estiver pendente
de julgamento no tribunal uma apelacdo, um agravo de instrumento, uma
acdo rescisoria, um mandado de seguranca, enfim, uma causa recursal ou
originaria. Se ja encerrado o julgamento, ndo cabe mais o IRDR. Os
interessados poderdo suscitar o IRDR em outra causa pendente, mas nédo
naquela que ja foi julgada”.

Feitos esses imprescindiveis esclarecimentos, € possivel concluir, com
segurangca, que o presente incidente ndo poderia ter sido instaurado no bojo do
processo n.° 0135325-80.2016.8.19.0001, da 5% Vara de Fazenda Publica da Comarca da
Capital, mas somente em causa pendente neste tribunal.

A questdo ndo é de somenos importancia, pois a unica causa pendente de
julgamento pelo TJRJ especificada no oficio de folhas 2-8 e no acérdao de folhas 37-43 é a
Representacdo de Inconstitucionalidade n.° 0018792-41.2016.8.19.0000, cujo escopo n&o
guarda total equivaléncia com aquele delimitado neste incidente de resolugéo de demandas
repetitivas.

Na realidade, a Representacdo de Inconstitucionalidade n.° 0018792-
41.2016.8.19.0000 versa apenas sobre a inconstitucionalidade do Decreto Estadual n°
45.628, de 12 de abril de 2016, nada tratando a respeito da inconstitucionalidade do

“Ihidem p.260.
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Decreto Estadual n.° 45.506, muito menos da “legalidade e constitucionalidade do arresto
de verbas publicas estaduais para garantir, em demanda individualmente ajuizada, o
pagamento de servidor publico, aposentado ou pensionista na data determinada pelo
Decreto n.° 42.495/2010”, como ficou assentado no acordao que admitiu o incidente (folhas
37-43).

Consta como pedido na Representacdo de Inconstitucionalidade n.°
0018792-41.2016.8.19.0000, em citacao literal:

A concessdo de medida cautelar para suspender a eficacia do Decreto
Estadual n° 45.628, de 12 de abril de 2016;

A solicitacdo de informacdes ao Chefe do Poder Executivo do Estado do Rio
de Janeiro a respeito desta Representacdo de Inconstitucionalidade;

A intimacdo do Procurador-Geral de Justica, para que se manifeste no
presente feito, nos termos do art. 162, § 1°, da Constitui¢do do Estado do Rio
de Janeiro;

A intimacdo da Procuradora-Geral do Estado, para que se manifeste no
presente feito, nos termos do art. 162, § 3°, da Constituicdo do Estado do Rio
de Janeiro;

Seja declarada a inconstitucionalidade total do Decreto Estadual n°
45.628, de 12 de abril de 2016;

Pelo que se pode notar, o ato impugnado pela citada representacdo € o
Decreto Estadual n.° 45.628, de 12 de abril de 2016, e ndo o Decreto Estadual n.° 45.506,
de 16 de dezembro de 2015, e tampouco o Decreto Estadual n.° 45.593, de 8 de marco de
2016, que alterou este ultimo.

O Decreto Estadual n.° 45.506/2015, alterado pelo Decreto Estadual n.°
45.593/2016, dispde sobre a data de pagamento de servidores estaduais ativos, inativos
e pensionistas. Ja o Decreto Estadual n°. 45.628/2016 posterga para 42 (quarenta e dois)
dias ap6s o término do més o pagamento de verbas de carater alimentar de servidores
inativos e pensionistas previdenciarios.

Diante disso, é certo e incontroverso que a Representacdo de
Inconstitucionalidade n.° 0018792-41.2016.8.19.0000, ainda que apresentada no mesmo
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contexto fatico de crise nas financas estaduais, ndo versa exatamente sobre a mesma
questdo juridica delimitada neste incidente de repeticdo de demandas repetitivas, a
saber: a constitucionalidade e legalidade dos atos governamentais editados a partir de
dezembro de 2015, neste Estado com o fim de postergar o pagamento de vencimentos,
proventos e pensdes e a legalidade e constitucionalidade do arresto de verbas publicas
estaduais para garantir, em demanda individualmente ajuizada, o pagamento de servidor
publico, aposentado ou pensionista, em datas anteriores as estabelecidas por aqueles atos
governamentais, conforme o acordao de folhas 37-43.

Por essa razdo, ainda que o presente incidente tivesse sido instaurado no
bojo da Representacdo de Inconstitucionalidade n.° 0018792-41.2016.8.19.0000, nos
termos anteriormente explicitados, a questdo juridica a ser aqui definida ndo poderia ser tdo
ampla como aquela definida no acordéo de admissibilidade (folhas 37-43), porquanto a téo
invocada norma do artigo 976 do novo Cédigo de Processo Civil exige efetiva repeticdo de
processos em que se discuta a mesma questéo de direito.

A questdo juridica, portanto, deve ser comum a diversos processos, sejam
eles individuais ou coletivos, sob pena de ndo ser admissivel o incidente de resolucéo de
demandas repetitivas.

Tenha-se, ademais, sempre presente que o novo Codigo de Processo Civil
ndo admite a *“cisdo cognitiva” defendida pelo eminente Desembargador Relator e
encampada pelos demais integrantes do Orgéo Especial.

A rigor, a admissdo dessa tese compromete a sistemética de resolugdo de
causas repetitivas contida no ordenamento processual. 1sso porque existem dois sistemas
de resolucdo de causas repetitivas, 0 da causa-piloto e o da causa-modelo. No sistema da
causa-piloto, o 6rgdo jurisdicional seleciona um caso para julgar, fixando a tese a ser
seguida nos demais. J& na causa-modelo, instaura-se um incidente apenas para fixar a tese a
ser seguida, ndo havendo a escolha de uma causa a ser julgada.

A diferenga entre esses dois modelos é delineada com impressionante
clareza e precisio por DANIEL AMORIM ASSUMPCAO NEVES:

No direito estrangeiro ha duas espécies de tratamento procedimental para a
solucdo de processos repetitivos. O primeiro se vale de causas-piloto
(processos-teste), por meio do qual o proprio processo é julgado no caso
concreto e a tese fixada nesse julgamento é aplicada aos demais processos
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com a mesma matéria juridica. O sistema é adotado na Inglaterra, por meio
do Group Litigation Order, e na Austria, por meio do Pilotverfahren, tendo
seu espirito sido incorporado nos julgamentos dos recursos especial e
extraordinario repetitivos em nosso sistema. No segundo sistema tem-se o
chamado procedimento-modelo, como o Musterverfahren alemao, pelo qual
h& uma cisdo cognitiva e decisoria, de forma a ser criado um incidente pelo
qual se fixa a tese juridica a ser aplicada em todos 0s processos repetitivos,
inclusive aquele em relacéo ao qual o incidente foi suscitado™.

No incidente de resolucdo de demandas repetitivas, como 0 presente,
adotou-se o sistema da causa-piloto™®.

Por forca do ja citado paragrafo unico do artigo 978, do novo Cdédigo de
Processo Civil, o Tribunal deve julgar a causa e fixar o entendimento a ser aplicavel
aos demais casos repetitivos.

Trata-se também de uma causa-piloto e ndo de uma causa-modelo, como faz
crer 0 entendimento esposado no acérdao em tela.

Ainda que ndo houvesse o texto do paragrafo Unico do artigo 978 do novo
Caodigo de Processo Civil, haveria ai uma causa-piloto, pois ndo é possivel que o incidente
de resolucédo de demandas repetitivas seja instaurado sem que haja uma causa pendente no
tribunal.

Sendo tal mecanismo um incidente, é preciso que haja um caso tramitando
no tribunal. A sua instauracéo, repita-se, pressupde a existéncia de uma causa no tribunal,
assim como a instauragdo do incidente para julgamento de recurso extraordinario e especial
repetitivo pressupde a existéncia de um deles no ambito do tribunal superior.

> NEVES, Daniel Amorim Assumpc&o. Manual de Direito Processual Civil. 82 ed. Salvador: Editora
Juspodvm, 2016. p. 1415

16 Nesse sentido: CAMARA, Alexandre Freitas. O novo processo civil brasileiro. Sao Paulo: Atlas, 2015.p.
479; CABRAL, Antonio do Passo. Do incidente de resolucdo de demandas repetitivas. In CABRAL, Antbnio
do Passo; CRAMER, Ronaldo (coords.). Comentarios ao novo Cddigo de Processo Civil. Rio de Janeiro:
Forense, 2015. P. 1.417-1.419; DANTAS, Bruno. Comentérios ao art. 978. In: WAMBIER, Teresa Arruda
Alvim; DIDIER JR., Fredie; TALAMINI, Eduardo; DANTAS, Bruno (coords.). Breves Comentarios ao novo
Codigo de Processo Civil. Sdo Paulo: RT, 2015. P. 2.185.
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Somente na hipdtese de haver desisténcia da demanda ou do recurso
voluntario afetado para julgamento, aplica-se a sistematica de causa-modelo, em clara
excecdo a regra geral.

De fato, quando houver desisténcia, o incidente de resolucdo de demandas
repetitivas ou o recurso repetitivo pode prosseguir para a definicdo da questdo comum,
como dispde, para o primeiro, a norma do 81° do artigo 976 do novo Codigo de Processo
Civil: “A desisténcia ou o abandono do processo ndo impede o exame do mérito do
incidente”. Relativamente aos recursos repetitivos, enuncia o paragrafo Unico do artigo 988
do mesmo diploma, literalmente: “A desisténcia do recurso ndo impede a analise de questdo
cuja repercussdo geral ja tenha sido reconhecida e daquele objeto de julgamento de recursos
extraordinarios ou especial repetitivos”.

Diga-se, em tempo, que a norma do paragrafo unico do artigo 978 do novo
Codigo de Processo Civil ndo pode ser enxergada como regra de prevencdo do 6rgédo
colegiado, de forma que seria possivel fracionar sua competéncia, julgando-se primeiro o
incidente de resolucdo de demandas repetitivas e somente depois 0 processo, quando
chegasse ao tribunal.

Como intuitivo, ndo se pode garantir, no caso concreto, que exista a
apelacdo, uma vez que a parte sucumbente pode deixar de recorrer. Além disso, nesse caso,
ndo existira nem mesmo reexame necessario, ja que a sentenca fundada em precedente
criado no julgamento do incidente ndo estd sujeita a0 reexame necessario, nos termos da
regra do artigo 496, §4°, 111, do novo Cédigo de Processo Civil'’.

Cabe, entdo, concluir que (i)ndo é possivel instaurar o procedimento de
julgamento de casos repetitivos sem que haja, no tribunal respectivo, uma causa pendente,
de onde o incidente surgira e que servird como causa-piloto; (ii)por causa disso, no
julgamento de casos repetitivos, o tribunal fixa a tese juridica e julga a causa-piloto;
(iii)somente na hipotese de desisténcia ou abandono da causa-piloto é possivel que o
tribunal, no julgamento de casos repetitivos, apenas fixe a tese juridica aplicavel aos
processos pendentes e futuros —hipdtese em que se adota o sistema da causa-modelo.

17 Art. 496. Esta sujeita ao duplo grau de jurisdi¢do, nao produzindo efeito sendo depois de confirmada pelo
tribunal, a sentenga:
[-]
§ 40 Também ndo se aplica o disposto neste artigo quando a sentenca estiver fundada em:
[.-]
Il - entendimento firmado em incidente de resolucdo de demandas repetitivas ou de assuncdo de
competéncia;
[-]
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De mais a mais, até mesmo o atendimento, no caso em exame, do requisito
de admissibilidade previsto no inciso | do artigo 976 do novo Cddigo de Processo Civil é
questionavel, ou seja, “a efetiva repeticdo de processos que contenham controvérsia sobre a
mesma questdo unicamente de direito”.

E preciso, como visto, que haja efetiva repeticdo de processos, pois nio é
cabivel o incidente de resolucdo de demandas repetitivas preventivo. Por esse motivo,
consoante a melhor doutrina, o incidente s6 pode ser iniciado quando alguns casos ja
tiverem sido efetivamente julgados, ao revés do presente incidente, em que todas as
demandas que o ensejaram (processos nos. 0018555-04.2016.8.19.0001, 0125055-
94.2016.8.19.0001, 0126388-81.2016.8.19.0001, 084299-43.2016.8.19.0001, 0125950-
55.2016.8.19.0001, 0131749-79.2016.8.19.0001, 0125050-72.8.19.0001 e 0135325-
80.2016.8.19.0001), ainda nédo foram julgadas. E nem poderiam, porquanto a controvérsia
é extremamente recente, inaugurada com a edic¢do do Decreto Estadual n.° 45.506/2015, em
dezembro de 2015.

Compartilhando desse pensar, LEONARDO CARNEIRO DA CUNHA ¢é
enfatico. Ougamo-lo:

Exatamente por isso somente cabe o incidente quando j& houver algumas
sentencas antagonicas a respeito do assunto. Vale dizer que, para caber o
incidente, deve haver, de um lado, sentencas admitindo determinada
solucdo, e, por outro lado, sentencas rejeitando a mesma solugdo. E
preciso, enfim, existir uma controvérsia ja disseminada para que, entdo, seja
cabivel o IRDR. Exige-se, em outras palavras, como requisito para a
instauracdo de tal incidente, a existéncia de prévia controvérsia sobre o
assunto.

Para que se possa fixar uma tese juridica a ser aplicada a casos futuros, é
preciso que sejam examinados todos os pontos de vista, com a possibilidade
de analise do maior nimero possivel de argumentos. E assim que se evita
risco & isonomia e a seguranga juridica. Se ha diversos casos repetitivos, mas
todos julgados no mesmo sentido, mas ndo risco a isonomia, nem a
seguranga juridica. Deve, enfim, haver comprovacdo da divergéncia apta a
gerar o IRDR: o tribunal esti a processar recursos ou remessas necessarias
relativos a sentencas proferidas em sentidos divergentes, com risco a
isonomia e & seguranca juridica®.

¥ DA CUNHA, Leonardo Carneiro. A Fazenda Publica em Juizo. 132 ed. S&o Paulo: Forense, 2016, p. 253
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No mesmo diapasdo, bem salienta a doutrina paulista, in verbis:

Por outro lado, a mera existéncia de algumas decisdes em sentido contrario
ao que vem majoritariamente se decidindo, pode ndo ser suficiente para
colocar em risco a isonomia e a seguranca juridica, porque se houver um
entendimento amplamente majoritario sendo aplicado nas decisfes sobre a
mesma questdo juridica, a previsibilidade do resultado ndo estara sendo
afetada de forma consideravel, ndo sendo nesse caso necessaria a instauragéo
do IRDR.

E é justamente por essa razao que a interpretacdo mais adequada do
caput do art. 976 do Novo CPC € a necessidade ndo s6 de multiplos
processos, mas de multiplos processos ja decididos, com divergéncia
consideravel, nos quais a questdo juridica tenha sido objeto de
argumentacodes e decisdes. Caso a mera existéncia de processos sem decisoes
sobre a matéria ja seja suficiente para a admissdo do incidente ora analisado,
teremos uma natureza preventiva, 0 que parece nédo ter sido o objetivo do
legislador™®®.

No projeto aprovado originariamente no Senado, o incidente tinha natureza
preventiva porque poderia ser instaurado quando “identificada controvérsia com potencial
de gerar relevante multiplicagéo de processos fundados em idéntica questdo de direito”. A
redacao aprovada afastou essa realidade, quando exigiu a existéncia de multiplos processos,
dando a entender que a questdo juridica deve ser enfrentada e decidida em diversos
processos antes de ser instaurado o incidente processual.

A redacdo final do dispositivo recebeu elogios da doutrina, porque fez-se
necessaria uma maturacdo do debate juridico a respeito da questdo juridica para que so
entdo seja instaurado o incidente de resolugdo de demandas repetitivas. O dissenso inicial a
respeito da mesma questdo juridica, apesar de ofender a isonomia e a seguranca juridica, é
essencial para uma maior exposicdo e mais aprofundada reflexdo sobre todos os
entendimentos possiveis a respeito da matéria.

N&o se deve admitir o incidente de resolucdo de demandas repetitivas
quando exista apenas um risco de multiplos processos com decisfes conflitantes. A

19 NEVES, Daniel Amorim Assumpcdo. Manual de Direito Processual Civil. 82 ed. Salvador: Editora
Juspodvm, 2016. p.1400-1401
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instauracdo, dessa forma, precisa de maturacao, debate e divergéncia, o que implica efetivo
julgamento de alguns dos processos envolvidos.

Sobreleva esclarecer também que os recursos (agravos de instrumento)
apresentados no bojo dos processos anteriormente mencionados ndo se prestam a
instauracdo do incidente nos lindes delimitados pelo acérddo de admissibilidade uma vez
gue aqueles meios impugnativos versam sobre tutela provisoria e ndo sobre a questdo
juridica delimitada neste incidente, ou seja, a legalidade e constitucionalidade dos decretos
estaduais e a legalidade e constitucionalidade do arresto de verbas publicas estaduais para
garantir, em demanda individualmente ajuizada, o pagamento de servidor publico,
aposentado ou pensionista na data determinada pelo Decreto Estadual n° 42.495/2010.

Por oportuno, vale a lembranca de que a regra do artigo 976 do novo Codigo
de Processo Civil exige, para a instauracdo do incidente de resolucdo de demandas
repetitivas, a existéncia de multiplos processos em que se discutam a mesma questdo de
direito.

Na opinido de MARCOS DE ARAUJO CAVALCANTI?, até seria possivel
a instauracdo do incidente na pendéncia de agravo de instrumento contra decisdo que verse
sobre tutela provisoria, ndo sendo, porém, possivel ao tribunal, no incidente, decidir a
respeito de questdes de merito envolvidas nas demandas repetitivas, ficando o
conhecimento do tribunal restrito ao efeito devolutivo do agravo de instrumento.

Frente ao exposto, pode-se concluir que ndo se encontram presentes 0s
requisitos de admissibilidade requeridos para a instauracdo deste incidente e, também, a
infringéncia ao disciplinamento processual correspondente, fato que compromete a higidez
processual, comprometendo-se o interesse plblico. E que as garantias constitucionais-
processuais, mesmo quando aparentemente postas em beneficio da parte, visam, em
primeiro lugar, ao interesse publico na conducdo do processo segundo as regras do devido
processo legal.

Consequentemente, o(s) ato(s) processual(is), praticado(s) em infringéncia a
norma ou ao principio constitucional de garantia, somente poderd ser juridicamente
inexistente ou absolutamente nulo, pois ndo h& espago, nesse campo, para atos irregulares
sem sancdo, nem para nulidades relativas.

2 CAVALCANTI, Marcos de Aradjo. O incidente de demandas repetitivas e as aces coletivas. Salvador:
Juspodivm, 2015. P. 433.
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IV_- DA ANALISE DO MERITO DA QUESTAO JURIDICA A SER FIXADA
NESTE INCIDENTE

IV.1 - DOS ATOS GOVERNAMENTAIS EDITADOS A PARTIR DE DEZEMBRO
DE 2015 COM ALTERACAO DO CALENDARIO DE PAGAMENTO DE
VENCIMENTOS, PROVENTOS E PENSOES

E fato notério que, nos Gltimos meses, vem se agravando a tragica crise
financeira em que esta mergulhado o Estado do Rio de Janeiro, o que tem ensejado a
propositura de diversas acGes judiciais, de carater coletivo e individual, destinadas a
assegurar o pagamento de salarios, repasse de duodécimos das instituicdes dotadas de
autonomia e o pagamento de proventos de aposentadorias e pensdes.

Para fazer frente aos problemas de caixa do Tesouro Estadual, Sua
Exceléncia, o Governador em exercicio do Estado do Rio de Janeiro, editou sucessivos
decretos com o fim de postergar 0 pagamento de vencimentos, proventos e pensdes de
servidores estaduais ativos, inativos e pensionistas.

Primeiramente, foi editado o Decreto n.° 45.506, em 16 de dezembro de
2015, que revogou o0 Decreto n.° 42.495, de 2 de julho de 2010, para instituir que o
pagamento dos servidores da Administracdo Estadual Direta e Indireta, dos pensionistas
previdenciarios do Estado do Rio de Janeiro deveria ocorrer até o 7° (sétimo) dia util do
més subsequente ao més de competéncia e ndo mais até o 2° (segundo) dia util, in verbis:

DECRETO N° 45,506 DE 16 DE DEZEMBRO DE 2015

DISPOE SOBRE A DATA DE PAGAMENTO DOS SERVIDORES DA
ADMINISTRACAO ESTADUAL DIRETA E INDIRETA, DOS
PENSIONISTAS PREVIDENCIARIOS DO ESTADO DO RIO DE
JANEIRO E DOS EMPREGADOS DAS EMPRESAS PUBLICAS E
SOCIEDADES DE ECONOMIA MISTA SOB CONTROLE DO ESTADO
E DA OUTRAS PROVIDENCIAS

O GOVERNADOR DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO, no uso das
atribuicdes constitucionais e legais, e tendo em vista 0 que consta do
Processo n° E-01/001/318/2015,

CONSIDERANDO a necessidade do alcance do equilibrio do fluxo de
receitas do Tesouro Estadual;

DECRETA:

Art. 1° - O pagamento dos servidores da Administracdo Estadual Direta e
Indireta, dos pensionistas previdenciarios do Estado do Rio de
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Janeiro e dos empregados das empresas publicas e sociedades de economia
mista sob controle do Estado sera creditado, a partir do més de competéncia
dezembro de 2015 nas seguintes datas:

I — Servidores ativos, inativos e pensionistas previdenciarios: até o
sétimo dia util do més subsequente ao més de competéncia;

Il - empregados das empresas publicas e sociedades de economia mista: até
0 quinto dia atil do més subsequente ao més de competéncia.

Art. 2° - A Secretaria de Estado de Fazenda e a Secretaria de Estado de
Planejamento e Gestdo adotardo as medidas pertinentes ao cumprimento do
disposto neste Decreto.

Art. 3° - Este Decreto entrara em vigor na data da sua publicacéo, revogado o
Decreto n° 42.495, de 02 de junho de 2010.

Novamente, em 08 de marco de 2015, foi editado o Decreto Estadual n.°
45.593, fixando o 10° (décimo) dia util do més subsequente ao més da competéncia paga o
pagamento de servidores ativos, inativos e pensionistas previdenciarios, em textual:

DECRETO N° 45.593 DE 08 DE MARCO DE 2015

ALTERA O DECRETO N° 45.506, DE 16 DE DEZEMBRO DE 2015.

O GOVERNADOR DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO, no uso de suas
atribuicdes constitucionais e legais, CONSIDERANDO a necessidade do
Tesouro Estadual, DECRETA:

Art. 1° - O inciso | do art. 1° do Decreto n° 45.506, de 16 de dezembro de
2015, passa a vigorar com a seguinte redacao:

“ 1 — servidores ativos, inativos e pensionistas previdenciarios: até o
décimo dia util ao més subsequente ao més de competéncia”

Art. 2° - O presente Decreto aplica realizados no més em curso.

Art. 3° - A Secretaria de Estado de Fazenda e a Secretaria de Estado de
Planejamento e Gestdo adotardo as medidas pertinentes ao disposto neste
Decreto.

Art. 4° - Este Decreto entrard em vigor na data da sua publicacao.

Por fim, o Executivo estadual também editou o Decreto Estadual n.°
45.628, de 12 de abril de 2016, diferindo o pagamento dos beneficios relativos ao més
de marco de 2016 de servidores inativos e pensionistas previdenciarios do Estado do
Rio de Janeiro:
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DECRETO N° 45.628 DE 12 DE ABRIL DE 2016

DISPOE SOBRE O PAGAMENTO DOS BENEFICIOS
PREVIDENCIARIOS DOS SERVIDORES INATIVOS E PENSIONISTAS
DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO REFERENTE AO MES DE
COMPETENCIA MARCO 2016.

O GOVERNADOR DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO, em exercicio, no
uso das atribuicfes constitucionais e legais, CONSIDERANDO o déficit do
Fundo de Previdéncia do Estado do Rio de Janeiro e a necessidade do
Tesouro Estadual, DECRETA:

Art. 1° - O pagamento referente a competéncia marco 2016, dos
servidores inativos da Administracdo Estadual Direta e Indireta e dos
pensionistas previdenciarios do Estado do Rio de Janeiro que recebam
beneficios previdenciarios superiores a R$ 2.000,00 (dois mil reais)
liquidos, seré creditado até 12 de maio de 2016.

Art. 2° - A Secretaria de Estado de Fazenda e a Secretaria adotardo as
medidas pertinentes ao cumprimento do disposto neste Decreto. Art. 3° -
Este Decreto entrard em vigor na data da sua publicag&o.

Apesar de ndo haver dispositivo legal ou constitucional que imponha uma
data especifica para o0 pagamento dos beneficios, tendo em vista a declaracdo de
inconstitucionalidade do artigo 82, §3° da Constitui¢do do Estado do Rio de Janeiro, é certo
que o Supremo Tribunal Federal fixou o principio da razoabilidade (art. 5°, inciso LIV,
CRFB/88) como parametro a nortear o prazo de pagamento, em textual:

EMENTA: CONSTITUCIONAL. DISPOSITIVO DA CONSTITUICAO
DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO QUE FIXA DATA PARA O
PAGAMENTO DOS SERVIDORES DO ESTADO - ATE O DECIMO DIA
UTIL DE CADA MES -. INCONSTITUCIONALIDADE MATERIAL, EM
FACE DA VIOLAGCAO AO PRINCIPIO DA RAZOABILIDADE
CONTIDO NO ART. 5°, LIV, DA CONSTITUICAO FEDERAL.
PROCEDENCIA DA ACAO?"

Na citada acdo direta de inconstitucionalidade, entendeu a Suprema Corte
pela procedéncia do pedido, ao fundamento de que nédo seria razoavel o pagamento dos

2! Acdo Direta de Inconstitucionalidade n.° 247/RJ, Relator Min. Ilmar Galv&o, julgada pelo Tribunal Pleno
em 17/06/2002.
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vencimentos até o décimo dia Gtil do més trabalhado, uma vez que isso importaria em
pagamento adiantado sem que se tivesse alcan¢ado sequer a metade do més. Ora, se néo se
mostra razoavel o pagamento antecipado, com muito mais razdo, é inadmissivel o
pagamento de proventos com 42 (quarenta e dois) dias de atraso, implicando em
praticamente dois meses sem a percepcdo de qualquer verba, como autoriza 0 Decreto
Estadual n.° 45.628, de 12 de abril de 2016.

E cedico que os créditos alimentares em nosso ordenamento juridico gozam
de prioridade, ndo havendo justificativa legitima para sua pretericdo, como estabeleceu o
Ministro Ricardo Lewandowski em recente decisdo a respeito da atual condicgdo financeira
do Estado do Rio de Janeiro:

Com efeito, conforme assentei por ocasido da decisdo que proferi na
SL883/RS, o salario do servidor publico trata-se de verba de natureza
alimentar, indispensavel para a sua manutencdo 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, &gua, 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
Recuperacdo 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 alegacfes do Estado do Rio de Janeiro de
que, para o enfrentamento da crise financeira, esta promovendo as medidas
necessarias para regularizar as finangas publicas, inclusive gastos publicos,
penso nao ser possivel deixar de tratar dos salarios dos servidores como
verbas prioritarias”#

Por outro lado, é oportuno recordar que o Estado do Rio de Janeiro vem
anunciando diversos calendarios de pagamento. Inicialmente, a Secretaria Estadual de
Planejamento, em conjunto com a Secretaria Estadual de Fazenda, publicou a Resolugéo

22 MC na SL 968/RJ, Rel. Min. Presidente, Decisdo proferida pelo Min. Ricardo Lewandowski em
19/02/2016.
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Conjunta n°. 485, aos 18/12/2015. Desde entdo, diversos outros atos administrativos que
importaram em atrasos ainda maiores no calendario, culminando no Decreto n°.
45.593/2016, publicado no dia 09 de marco de 2016, que fixou como data de pagamento o
décimo dia atil do més.

N&o obstante tenha aprazado o pagamento da competéncia do més de mar¢o
de 2016 para o décimo dia util (Decreto Estadual n.° 45.593/2016), mais uma vez, o Estado
do Rio de Janeiro, violando a previsibilidade, a seguranca juridica, e a confianca
legitima dos aposentados e pensionistas, editou novo ato normativo (Decreto Estadual n.°
45. 628/2016) para prorrogar para 0 més de maio 0 seu pagamento.

Esses atos estatais surpreenderam a todos, servidores ativos, inativos e
pensionistas previdenciarios, que tinham a data de pagamento como certa. Contavam com
a legitima expectativa de que o pagamento das verbas alimentares ocorreria em
determinada data —como sempre fora— 0 que veio a ser frustrado com 0s sucessivos e
desenfreados diferimentos.

Nesta perspectiva, o governo do Estado imp0s grave inseguranca a seus
servidores e cidaddos no momento em que passou a manipular seguidamente o calendario
da folha de pagamento, sem nenhum aviso ou comunicacao publica explicativa, frustrando
a todos nos seus direitos e nas suas expectativas.

Né&o se pode ignorar o fato de que 0s pagamentos remuneratorios ocorrem,
neste Estado, ha mais de 15 (quinze) anos, no segundo dia util do més subsequente ao més
de competéncia. E as pessoas programam seus gastos diante desta realidade costumeira,
agendando seus pagamentos mais essenciais em confianca de que, a cada més, no mesmo
dia, receberdo seus vencimentos/proventos.

Pretender que seja reconhecido ao Estado, o devedor da obrigacdo, o pleno
direito de manipulacdo desta data, em qualquer e para qualquer momento constitui,
indubitavelmente, violagdo aos principios constitucionais da seguranca juridica e da
confianca. A luz da Carta Maior, o raciocinio é exatamente o inverso: justamente porque o
Estado efetua o pagamento de remuneracfes, proventos e penses no 2° dia Gtil do més
subsequente ao més de competéncia, € que surge para ele, Estado, a obrigagdo de manter o
calendario reiterado ha anos e de se abster de adotar postura contraditéria (nemo potest
venire contra factum proprium). Imbuido pelos mesmos principios constitucionais, vale
citar aresto do Superior Tribunal de Justica que se aplica, mutatis mutandis, ao caso:

ADMINISTRATIVO. SERVIDOR PUBLICO. PAGAMENTO DE
PARCELAS. ERRO DA ADMINISTRACAO. BOA-FE OBJETIVA.
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DEVOLUC}AO. DESCABIMENTO. VIOLAC}AO DE DISPOSITIVO
CONSTITUCIONAL. COMPETENCIA DO STF. AUSENCIA DE
VIOLACAO DA SUMULA VINCULANTE 10/STF.

1. O art. 46 da Lei n. 8.112/90 prevé a possibilidade de restituicdo dos
valores pagos indevidamente. Esta regra, contudo, tem sido interpretada pela
jurisprudéncia com alguns temperamentos, mormente em decorréncia de
principios gerais do direito, como a boa-fé.

2. No caso dos autos, conforme narrado pelo Tribunal de origem, os
pagamentos foram frutos de erro da administracdo publica. Em tais
situacbes, o STJ tem entendido pela impossibilidade de devolugdo dos
valores recebidos indevidamente. Precedente: (AgRg no REsp
1.130.542/CE, Rel. Min. Felix Fischer, Quinta Turma, julgado em
23.3.2010, DJe 12.4.2010).

3. Isso ocorre porque, quando a Administracdo Publica comete um erro
contabil ou interpreta erroneamente uma lei e com isso paga em excesso a
um servidor, cria-se, neste, uma falsa expectativa de que os valores
recebidos sdo legais e definitivos, até porque, os atos administrativos
possuem a presuncéo de legalidade.

4. Eventual utilizacdo dos recursos por parte dos servidores para a satisfagdo
das necessidades materiais e alimentares € plenamente justificada.
Objetivamente, a fruicdo do que foi recebido indevidamente esta acobertada
pela boa-fé, que, por sua vez, é consequéncia da legitima confianca de que
os valores integravam o patrimonio do beneficiario.

(...)Agravo regimental improvido” (AgRg no REsp 1264924/RS; 22 Turma;
Rel.: Min. Humberto Martins; DJe 09/09/2011).

Por essa razéo, pode-se dizer que os citados decretos estaduais violaram o
principio da protecéo da confianca.

Sabido é que o progresso nao deve ser inibido e o Estado precisa adotar uma
postura flexivel e dindmica, mas que ndo comprometa a confian¢a do individuo na
estabilidade do ordenamento e nas suas posi¢des juridicas. O Direito apenas conseguira
desempenhar sua tarefa de ordenar a vida em sociedade se possuir consténcia e estabilidade
ao longo do tempo.
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O decurso do tempo, simultaneamente, provoca uma necessidade inevitavel
de modificacdo das normas juridicas e, por outro lado, exige a preservacdo das expectativas
ja originadas pelos preceitos existentes.

A confianca nos atos estatais € um fator de suma importancia para 0 sucesso
de um pais, pois ela se mostra indispensavel para viabilizar a eficiéncia da atividade
econdmica e comercial através de estruturas e operagdes mais complexas. Quanto mais
confianca estiver presente no seio da sociedade, maiores serdo as possibilidades dos seres
humanos. A confianga é, inclusive, uma condi¢do fundamental para a sobrevivéncia de um
ordenamento liberal e democrético. E ela que vai inspirar o consenso fundamental entre os
individuos que sera necessario para a criacdo de todas as instituicGes e normas estampadas
na Constituicao.

De acordo com a avaliagdo de HARTMUT MAURER, a confianca € um
elemento essencial de todos os ordenamentos juridicos e ela é algo capaz de transformar,
por completo, a relacdo entre o Estado e o cidaddo, fazendo com que os interesses e as
expectativas deste Gltimo sejam observados e estimulados pela ordem juridica. Ndo por
outro motivo PETER HAAS afirma que “sem confianga € impossivel a vida dos homens
em sociedade”?. Sem confianca, a vida torna-se inviavel.

Por meio da confianca sdo criadas condi¢Bes basicas para 0 processo de
interacdo social e é através dela que essas relacdes se estabilizam. Ela serve, portanto, como
mecanismo de estabilizacdo das expectativas.

Nas preclaras palavras de VALTER SHUENQUENER DE ARAUJO:

Reduzindo a hesitagdo nas relagdes sociais, a confiangca atua como um
mecanismo protetor habil a evitar o caos e a desordem. Serve para conter
a inseguranca por meio de filtragem e organizacdo do grandioso volume de
informacdo complexa que recebemos. A confianca de uma pessoa na
concretizagcdo das suas proprias expectativas €, portanto, um fator
elementar da vida social. Ela vai viabilizar as relagdes sociais por meio de
uma estabilidade que é alcancada pela existéncia de expectativas reciprocas.
Com ela, o passado se estende para o futuro e o potencial de modificagdo
inesperada das relacBes sociais € reduzido, o que torna possivel o convivio
entre seres humanos?*.

2 Apud ARAUJO, Valter Shuenquener. O principio da protecéo da confianca. Niterdi: impetus, 2010, p. 26.
# ARAUJO, Valter Shuenquener. O principio da protecdo da confianca. Niteréi: impetus, 2010, p. 13.
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Tal e qual adverte a professora BARBARA MISZTAL, quando defende que
a confianca é “essencial para a existéncia de relagdes estaveis, vital para a manutencao da
cooperacdo, fundamental para qualquer troca e necessaria até mesmo para as rotinas de
interacdes diarias”.

As oportunidades que o futuro proporciona dependem de nossos projetos do
presente. O futuro é o horizonte de possibilidades do presente. O Estado que deriva sua
autoridade do poder oriundo da comunidade e atua em nome dela, ndo pode, no dizer de
BARROSO, “ferir as expectativas que cria em seus proprios constituintes”?. Isso porque
dentre as necessidades fundamentais dos seres humanos, sdo extremamente relevantes a
seguranca e a possibilidade de preservacdo dos proprios interesses individuais, pois tocam
diretamente na esséncia da natureza humana.

Decisdes tomadas por uma geracdo ndo devem apenas considerar as
necessidades do presente e do futuro. Sobre o assunto sdo valiosas as palavras de
HABERMAS no sentido de que “cada geragdo atual é responsavel ndo so pelo destino das
geragdes futuras como também pelo destino sofrido em inocéncia pelas geracfes passadas”.

Destarte, os cidaddos ndo devem ser submetidos a constantes modificacdes
do comportamento estatal, as quais ndo puderem considerar em seus planos originais. A
confianga depositada nas instituiches estatais deve ser respeitada. Caso contrario, as
pessoas evitardo relacionar-se juridicamente com o Estado e buscardo vias alternativas, e
néo tdo idbneas, para a preservacao de seus interesses.

No Brasil, por exemplo, as frequentes mudancas no conteddo das normas
juridicas causam espanto e sdo constantemente criticadas pela doutrina pelo desrespeito que
causam na consciéncia e nos direitos dos particulares. Alias, esse € um dos fatores que tem
provocado uma desconfianca generalizada da populacdo brasileira em relacdo a firmeza e a
seriedade dos comportamentos estatais.

Atos como esses, que, de inopino, surpreendem a populacdo, violam a
protecdo da confianga, a seguranca juridica, a boa-fé objetiva, a teoria do fato consumado, o
venire contra factum proprium e a protecdo de expectativas legitimas.

25 BARROSO, Luis Roberto. A seguranca juridica na era da velocidade e do pragmatismo (Reflexdes sobre
direito adquirido, ponderacéo de interesses, papel do Poder Judiciario e dos meios de comunicacéo). In:
Temas de Direito Constitucional. 22 edi¢do. Rio de Janeiro: Renovar, 2002, p. 53.
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Na definicdo de GERSON BRANCO: “expectativas legitimas, portanto, sao
0 nome que se atribui a uma relacdo juridica especifica, nascida de atos e fatos que nédo se
enquadram dentro da tradicional classificagcdo das fontes das obrigagdes, mas que, em razéo

da necessidade de protecdo da confianca, produzem uma eficacia especifica”?.

Nesse contexto foi cunhado o principio da protecdo a
confianca, influenciado pelo principio da boa-fé, que teve sua origem no Direito Privado e,
com a evolugéo dos tempos, passou a ter a sua aplicacdo estendida para o ambito do Direito
Publico.

Apds o final da Segunda Guerra Mundial, o Poder Judiciario aleméo
comecou a mais frequentemente empregar o principio da boa-fé objetiva para proteger o
cidaddo perante o Estado. Com o deslocamento do seu emprego do Direito Privado para o
Publico, surgiu o germe que veio a transformar-se no principio da protecéo da confiancga.

Posteriormente, a evolucdo dos estudos doutrinérios e a sua aplicagdo pratica
pela jurisprudéncia fizeram com que o principio da protecdo da confianca se desenvolvesse
a ponto de ganhar autonomia e vida propria.

O principio da protecdo da confianca ndo surge de uma decisao
jurisprudencial especifica, de uma particular alteragdo no texto constitucional ou de alguma
lei que sobre ele dispusesse exclusivamente. Sua criacdo tem, na realidade, origem em
distintos julgados no seio da jurisprudéncia alemd, que o emprega para a resolucdo dos
mais diferentes conflitos e de onde o principio vai ser extraido para encontrar ampla
ressonancia nos estudos doutrinarios. Em um primeiro momento, ele se destaca como um
instituto voltado para a protecdo da iniciativa privada contra mudangas promovidas pelo
Estado no planejamento econémico e para a limitacdo dos efeitos retroativos provocados
pelo desfazimento de atos administrativos ilegais que geraram efeitos favoraveis a seus
destinatarios. No entanto, rapidamente, passa a ter seu alcance ampliado para todas as
formas de atuacdo estatal que sejam juridicamente relevantes e capazes de afetar os
particulares.

A esse respeito, teoria VALTER SHUENQUENER DE ARAUJO:

Cada vez mais o principio da prote¢do da confianca tem sido empregado
pelo Bundesverfassungsgericht (Tribunal Constitucional Federal Alemao —

% BRANCO. Gerson Luiz Carlos. A Protecdo das Expectativas Legitimas Derivadas das Situagbes de
Confianca: elementos formados do principio da confianca e seus efeitos. Revista de Direito Privado, Sdo
Paulo, n.° 12, out./dez., 2002, pp. 179-180.
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TCFa) para solucionar os mais diversos problemas relacionados com a
introdugdo de uma nova norma no ordenamento. Servem de exemplos oS
conflitos relacionados com a elevacdo de tributos, revogacdo de subvencdes,
diminuicao de beneficios sociais, reducédo de situacdes juridicas favoraveis a
servidores (beamtenrechtlich Positionen), restricbes ao exercicio de
atividades profissionais e empresariais dentre outros.

Na jurisprudéncia do TCFA, o principio da protecdo da confianca foi
inicialmente utilizado para restringir a liberdade de atuacdo do legislador, tal
como, por exemplo, atraves de limitacdo aos efeitos retroativos de uma lei.
Posteriormente, ele também passou a ser empregado para solucionar 0s
efeitos da revogacdo (Widerruf) de atos administrativos, vincular a
Administracdo em relacdo as informacfes que presta e as suas praticas,
regular os efeitos de contratos administrativos ilegais, proteger o cidadao
contra a anulacdo de atos administrativos que produzam efeitos favoraveis
aos seus destinatarios e para outras incontaveis situacdes especificas.
Atualmente, seu campo de incidéncia ainda né&o foi precisamente delimitado
e, por isso, seu alcance ndo pode ser reduzido a essas hipdteses ja
mencionadas. De todo modo, o principio entra basicamente em cena quando
h&, segundo rememora HARTMUT MAURER, uma mudanca em relacao
a comportamentos e decisfes pretéritas que foram capazes de originar
uma expectativa legitima no administrado?’.

O principio da protecdo da confianga encontra fundamento tanto no
principio da boa-fé objetiva como também no principio do Estado Social de Direito, nos
direitos fundamentais, no Estado de Direito, seguranca juridica, entre outros. E que a tutela
da confianga, a previsibilidade do ordenamento e o preceito da certeza pertencem ao
conteudo material do Estado de Direito.

Ademais, além da realizacdo da justica, o Estado de Direito tem como uma
de suas principais tarefas a preservacdo da seguranca juridica. Ele deve proporcionar um
ambiente em que ndo haja bruscas oscilagdes no ordenamento. Nesse sentido, LUIS
ROBERTO BARROSO sustenta que “num Estado democrético de direito, a ordem juridica
gravita em torno de dois valores essenciais: a seguranca e a justica” e “o conhecimento
convencional, de longa data, situa a seguranca —e, no seu ambito, a seguranca juridica-
como um dos fundamentos do Estado e do Direito, ao lado da justica e, mais recentemente,

do bem-estar social”?.

27 ARAUJO, Valter Shuenquener. O principio da proteg&o da confianca. Niteréi: impetus, 2010, p. 26.
8 BARROSO, Luis Roberto. A seguranca juridica na era da velocidade e do pragmatismo (Relfexdes sobre
direito adquirido, ponderacdo de interesses, papel do Poder Judiciario e dos meios de comunicacgdo). In:
Temas de Direito Constitucional. 22 edi¢do. Rio de Janeiro: Renovar, 2002, p. 53.
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O Estado de Direito é, portanto, um instituto que ao estruturar e racionalizar
a vida estatal, se converte em instrumento de estabilidade.

De um modo geral, conforme nos ensina CARL SCHIMITT, a
caracterizacdo de um Estado como de Direito pressupde que ele respeite ndo apenas o
direito objetivo em vigor, mas também os direitos subjetivos.

Essa dimensdo material da seguranga juridica permite, no dizer de
BARROSO, que os cidaddos possam “prever razoavelmente as obrigacdes decorrentes do
sistema normativo®®”. Por sua vez, o principio da protecdo da confianca serviria para,
materializando o principio da segurancga juridica, fortalecer o Estado de Direito que pode ter
sua existéncia ameacada pela excessiva intervencdo do Estado na autonomia individual.

Nessa ordem de ideias, defende VALTER SHUENQUENER DE ARAUJO:

Com esse raciocinio, é possivel concluir que o principio do Estado de
Direito também é dotado de um carater subjetivo. Ele também serve para
proteger direitos subjetivos. E isso acontecerd, por exemplo, quando ele for
empregado para impossibilitar o desfazimento, pelo Estado e com efeitos
retroativos, de decisfes administrativas favoraveis aos cidadaos.

No Brasil, o principio da seguranca juridica, que encontra sua principal
mencao no artigo 5°, caput, da Constituicdo da Republica, como um direito fundamental, j&
foi reconhecido expressamente pelo Supremo Tribunal Federal e pelo Superior Tribunal de
Justica como um principio constitucional derivado do Estado de Direito:

Mandado de Seguranca. 2. Cancelamento de penséo especial pelo Tribunal
de Contas da Unido. Auséncia de comprovagéo da adogdo por instrumento
juridico adequado. Pensdo concedida ha vinte anos. 3. Direito de defesa
ampliado com a Constituico de 1988. Ambito de protecdo que contempla
todos os processos, judiciais ou administrativos, e ndo se resume a um
simples direito de manifestacdo no processo. 4. Direito constitucional
comparado. Pretensdo a tutela juridica que envolve ndo s6 o direito de
manifestacdo e de informacéo, mas também o direito de ver seus argumentos

% bidem p. 53.
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contemplados pelo 6rgdo julgador. 5. Os principios do contraditério e da
ampla defesa, assegurados pela Constituicdo, aplicam-se a todos os
procedimentos administrativos. 6. O exercicio pleno do contraditério ndo se
limita a garantia de alegacdo oportuna e eficaz a respeito de fatos, mas
implica a possibilidade de ser ouvido também em matéria juridica. 7.
Aplicacdo do principio da seguranca juridica, enquanto subprincipio do
Estado de Direito. Possibilidade de revogacdo de atos administrativos que
ndo se pode estender indefinidamente. Poder anulatério sujeito a prazo
razodvel.  Necessidade de estabilidade das situagBes criadas
administrativamente. 8. Distingdo entre atuacdo administrativa que
independe da audiéncia do interessado e decisdo que, unilateralmente,
cancela decisdo anterior. Incidéncia da garantia do contraditério, da ampla
defesa e do devido processo legal ao processo administrativo. 9. Principio
da confianca como elemento do principio da seguranca juridica.
Presenca de um componente de ética juridica. Aplicacdo nas relacdes
juridicas de direito publico. 10. Mandado de Seguranca deferido para
determinar observancia do principio do contraditério e da ampla defesa (CF
art. 5° LV)

(STF. MS 24.268-MG. Relator Ministro Gilmar Mendes. Plenario. Julgado
em 05/02/2004. Publicado em 17/09/2004).

**k%k

Mandado de Seguranga. 2. Acorddao do Tribunal de Contas da Unido.
Prestagdo de Contas da Empresa Brasileira de Infra-estrutura Aeroportuaria -
INFRAERO. Emprego Publico. Regularizacdo de admissdes. 3.
ContratacOes realizadas em conformidade com a legislagdo vigente a época.
Admissdes realizadas por processo seletivo sem concurso publico, validadas
por decisdo administrativa e acordao anterior do TCU. 4. Transcurso de mais
de dez anos desde a concessdo da liminar no mandado de seguranca. 5.
Obrigatoriedade da observancia do principio da seguranca juridica
enquanto subprincipio do Estado de Direito. Necessidade de estabilidade
das situacles criadas administrativamente. 6. Principio da confianca
como elemento do principio da seguranca juridica. Presenca de um
componente de ética juridica e sua aplicacdo nas relagfes juridicas de
direito publico. 7. Concurso de circunstancias especificas e excepcionais
que revelam: a boa fé dos impetrantes; a realizacdo de processo seletivo
rigoroso; a observancia do regulamento da Infraero, vigente a época da
realizacdo do processo seletivo; a existéncia de controvérsia, a época das
contratagdes, quanto a exigéncia, nos termos do art. 37 da Constituicdo, de
concurso publico no &mbito das empresas publicas e sociedades de economia
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mista. 8. Circunstancias que, aliadas ao longo periodo de tempo transcorrido,
afastam a alegada nulidade das contratagdes dos impetrantes. 9. Mandado de
Seguranca deferido

(STF. MS 22.357-DF. Relator Ministro Gilmar Mendes. Plenério. Julgado
em 27/05/2004. Publicado em 05/11/2004).

*k*k

PROCESSUAL CIVIL. ADMINISTRATIVO. RECURSO ESPECIAL.
DIVERGENCIA  JURISPRUDENCIAL NAO COMPROVADA.
ANULACAO DE LICITACAO PELA ADMINISTRACAO PUBLICA
APOS A CONCLUSAO DAS OBRAS PELO PARTICULAR. AUSENCIA
DO DEVIDO PROCESSO LEGAL. AMPLA DEFESA E
CONTRADITORIO. IMPOSSIBILIDADE. DECADENCIA
ADMINISTRATIVA. CINCO ANOS. PRECEDENTES
JURISPRUDENCIAIS 1. O principio da autotutela administrativa aplica-se
a Administracdo Publica, por isso que a possibilidade de revisdo de seus
atos, seja por vicios de ilegalidade, seja por motivos de conveniéncia e
oportunidade, na forma da Sumula 473, do Eg. STF, que assim dispde: "A
administracdo pode anular seus proprios atos, quando eivados de vicios que
os tornam ilegais, porque deles ndo se originam direitos; ou revoga-los, por
motivo de conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos adquiridos,
e ressalvada, em todos os casos, a apreciacdo judicial." 2. Mandado de
Seguranca impetrado contra ato do Delegado Geral de Policia (publicado no
D.O.E. de 18/08/1998), consubstanciado na anulacdo do procedimento
licitatorio - efetuado com vistas a reforma da Delegacia de Policia e Cadeia
Pablica de Capéo Bonito/SP - e invalidacéo do respectivo contrato celebrado
com a empresa vencedora do certame em 06/12/1991, devidamente
cumprido e executado. 3. A prerrogativa de rever seus atos (juridicos), sem
necessidade de tutela judicial, decorre do cognominado principio da
autotutela administrativa da Administracdo Publica. 4. Consoante cedico, a
seguranca juridica é principio basilar na salvaguarda da pacificidade e
estabilidade das relagdes juridicas, por isso que n&o ¢é despiciendo que a
seguranca juridica seja a base fundamental do Estado de Direito,
elevada ao altiplano axiolégico. Sob esse enfoque e na mesma trilha de
pensamento, J.J. Gomes Canoltilho: “Na actual sociedade de risco cresce a
necessidade de actos provisorios e actos precarios a fim de a administracao
poder reagir a alteracdo das situacdes faticas e reorientar a prossecucao do
interesse publico segundo 0s novos conhecimentos técnicos e cientificos.
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Isto tem de articular-se com salvaguarda de outros principios constitucionais,
entre 0s quais se conta a protecdo da confianca, a seguranca juridica, a boa-
fé dos administrados e os direitos fundamentais”. (José Joaquim Gomes
Canotilho, Direito constitucional e Teoria da Constituicdo. Ed. Almedina:
Coimbra, 4? edicdo) 5. A Corte Especial deste Tribunal, no julgamento dos
Mandados de Seguranca n° 9.112/DF, 9.115/DF e 9.157/DF, na sesséo
realizada em 16/02/2005, decidiu que a aplicagdo da Lei n.° 9.784, de 29 de
janeiro de 1999, devera ser irretroativa. Logo, o termo a quo do quinquénio
decadencial, estabelecido no art. 54 da mencionada lei, contar-se-a4 da data
de sua vigéncia, e ndo da data em que foram praticados os atos que se
pretende anular. 6. O art. 54, da Lei 9.784/99 dispbe sobre o prazo
decadencial para a Administracdo Publica anular os seus atos, explicitando
que: "O direito da Administracdo de anular os atos administrativos de que
decorram efeitos favoraveis para os destinatarios decai em cinco anos,
contados da data em que foram praticados, salvo comprovada ma-fé" . 7. In
casu, além da prescricdo ocorrente, consoante se infere do acdrddo
hostilizado a fl. 238, o ato anulat6rio ndo obedeceu o devido processo legal e
as obras foram concluidas pelo vencedor da licitacdo, ora recorrido, o que
revela a inviabilidade de a Administragdo anular a prépria licitagdo sob o
argumento de ilegalidade, mormente pela exigéncia de instauracdo do devido
processo legal, em respeito aos principios do contraditério e da ampla
defesa. 8. Deveras, a declaracdo de nulidade do contrato e eventual fixagédo
de indenizacdo também pressupdem observancia ao principio do
contraditorio, oportunizando a prévia oitiva do particular tanto no pertine ao
desfazimento do ato administrativo quanto é eventual apuracdo de montante
indenizatdrio. 9. O Supremo Tribunal Federal assentou premissa calcada nas
clausulas pétreas constitucionais do contraditério e do devido processo legal,
que a anulacdo dos atos administrativos cuja formalizacdo haja repercutido
no ambito dos interesses individuais deve ser precedida de ampla defesa
(AgRg no RE 342.593, Rel. Min. Mauricio Corréia, DJ de 14/11/2002 ;RE
158.543/RS, DJ 06.10.95.). Em conseqiiéncia, ndo é absoluto o poder do
administrador , conforme insinua a Simula 473. 10. O Superior Tribunal de
Justica, versando a mesma questdo, tem assentado que a Administragdo €
licito utilizar de seu poder de autotutela, o que lhe possibilita anular ou
revogar seus proprios atos, quando eivados de nulidades. Entretanto, deve-se
preservar a estabilidade das relagfes juridicas firmadas, respeitando-se o
direito adquirido e incorporado ao patriménio material e moral do particular.
Na esteira da doutrina classica e consoante o consoante o art. 54, § 1°, da Lei
n° 9.784/99, o prazo decadencial para anulacdo dos atos administrativos é de
05 (cinco) anos da percepcdo do primeiro pagamento. 11. Ad
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argumentandum tantum, a teoria das nulidades, em sede de direito
administrativo, assume relevante importéncia, no que pertine ao alcance dos
efeitos decorrentes de inopinada nulidade, consoante se infere da ratio
essendi do art. 59, da Lei 8666/91, "(...)A invalidacdo do contrato se orienta
pelo principio do prejuizo - vale dizer, aplica-se o principio da
proporcionalidade, para identificar a solu¢cdo menos onerosa para o interesse
publico. Na auséncia de prejuizo ao interesse publico, ndo ocorre a
invalidacdo. Suponha-se, por exemplo, que a contratagdo direta (sem prévia
licitacdo) ndo tenha sido precedida das formalidades necessarias. No entanto
e posteriormente, verifica-se que o fornecedor contratado era o Unico em
condicdes de realizar o fornecimento. Nao haveria cabimento em promover a
anulacdo, desfazer os atos praticados e, em seqliéncia, praticar novamente o
mesmo e exato ato realizado anteriormente.(...)" Marcal Justen Filho, in
Comentarios a Lei de Licitacbes e Contratos Administrativo, Dialética, 92
ed., 2002. 12. Recurso especial desprovido.

(STJ. Resp n.° 658.130-SP. Relator Ministro Luiz Fux. Primeira Turma.
Julgado em 05/09/2006. Publicado em 05/09/2006).

Face do raciocinio expendido, os cidaddos devem ter o direito a uma relativa
continuidade das decisfes estatais em que depositaram uma dose de confiangca e devem
poder confiar em seus proprios atos e planos empreendidos com base em comandos
pretéritos do Poder Publico serdo plenamente reconhecidos e respeitados pelo ordenamento.
Continuidade néo significa petrificagdo, mas uma mudanga com consisténcia e constancia,
sem rupturas abruptas e incoerentes. Sua evolugdo merece ser conduzida de forma a superar
a estagnacdo, mas sem que ocorram mudangas subitas e inesperadas.

Em linhas gerais, o proposito do principio da protecdo da confianca é
assegurar uma estabilidade as expectativas legitimas diante de uma mudanca normativa. E,
portanto, um instituto juridico desenvolvido pela doutrina e jurisprudéncia para a defesa de
posicdes juridicas dos cidadaos contra mudancas em curso.

Assim sendo, parece fora de davida que as sucessivas alteracdes propiciadas
pelo Estado do Rio de Janeiro no pagamento de numerario indispensavel & manutencao da
dignidade humana violaram o principio da protecdo da confianga, razdo pela qual
merecem o repudio do Poder Judiciario. Sem se olvidar, é claro, do principio basilar da
legalidade da Administracdo Publica (art. 37 da CRFB/88), segundo o qual toda e qualquer
atividade administrativa deve ser autorizada por lei. Ndo o sendo, por 6bvio, a atividade é
ilicita. E é o caso.
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IV. 2 - DA VIOLACAO AO POSTULADO DA PROPORCIONALIDADE PELOS
ATOS GOVERNAMENTAIS EDITADOS A PARTIR DE DEZEMBRO DE 2015
COM O FIM DE POSTERGAR O PAGAMENTO DE VENCIMENTOS,
PROVENTOS E PENSOES - A VERDADEIRA PERSPECTIVA DA RESERVA DO
POSSIVEL

Na realidade, o Estado do Rio de Janeiro dispunha de inimeros outros
mecanismos de remanejamento orgamentario e contingenciamento de despesas, que
deveriam ter sido adotados antes da edicdo dos decretos, diplomas que violaram direitos
sociais previstos no artigo 6° da Constituicdo da Republica (direito a previdéncia social) e
no artigo 39 da Constituicdo do Estado do Rio de Janeiro™.

Por certo, havia alternativas antes que se comprometesse o direito subjetivo
publico aos recursos materiais indispensaveis a garantia de um padrdo minimo de satisfacdo
das necessidades pessoais.

Oportuno transcrever trecho da decisdo prolatada em 31 de maio de 2016
pelo Exmo. Presidente do Supremo Tribunal Federal, Ministro Ricardo Lewandowski, na
Suspensdo de Seguranca n. 5.125 ao tratar do falta de repasse do duodécimo para a
Defensoria Publica:

Portanto, as dificuldades eventualmente verificadas nas finangas estaduais
ndo legitimam a préatica de atos unilaterais, pelo Executivo local,
completamente apartados dos comandos constitucionais e dos mecanismos
legais expressamente previstos para 0 reajustamento ou reequilibrio
financeiro e orgcamentario, notadamente aqueles dispostos no art. 9° da Lei
Complementar 101/2000 e na correspondente Lei de Diretrizes
Orcamentarias.

No tocante a afirmacdo do requerente de que o arresto alcancaria receita
vinculada de terceiros, o que poderia causar risco de grave lesédo aos cofres
publicos ndo restou comprovado, conforme demonstrado na decis&o: (...)

Optando-se, porém, pelo comprometimento do direito de indmeros
servidores ativos, inativos e pensionistas, antes da adogdo de outras medidas menos
drésticas, os citados decretos estaduais violaram o principio da proporcionalidade,

%0 Art. 39 - S#o direitos sociais a educacéo, a salde, a alimentagdo, o trabalho, a moradia, o lazer, a seguranga,
a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma da
Constituicdo.
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postulado constitucional autonomo com sede material na disposi¢éo constitucional sobre o
devido processo legal (artigo 5°, LIV, CRFB/88).

Remarque-se que o principio da proporcionalidade (ou postulado como
prefere HUMBERTO AVILA), evoluiu, na Alemanha, a partir do direito administrativo
como meio de controle dos atos do Executivo.

A doutrina alema decomp®s o principio (postulado) em trés subprincipios:
adequacdo, necessidade e proporcionalidade em sentido estrito.

Nessa esteira, 0 ato, para ser proporcional, deve passar por esses trés planos
de analise. Além da adequacdo entre o meio empregado e o fim perseguido, isto €, a
idoneidade da medida para produzir o resultado visado, a ideia de razoabilidade compde-se
ainda de mais dois elementos. De um lado, a necessidade ou exigibilidade da medida,
que impde verificar a inexisténcia de meio menos gravoso para a consecucdo dos fins
visados. A razoabilidade deve embutir, ainda, a ideia de proporcionalidade em sentido
estrito, consistente na ponderacdo entre o 6nus imposto e o beneficio trazido, para
constatar se a medida € legitima.

Nessa ordem de ideias, a0 expor a doutrina de Karl Larenz, COELHO
esclarece:

utilizado, de ordinério, para aferir a legitimidade das restri¢des de direitos —
muito embora possa aplicar- -se, também, para dizer do equilibrio na
concessao de poderes, privilégios ou beneficios—, o principio da
proporcionalidade ou da razoabilidade, em esséncia, consubstancia uma
pauta de natureza axiologica que emana diretamente das ideias de
justica, equidade, bom senso, prudéncia, moderacgdo, justa medida,
proibicdo de excesso, direito justo e valores afins; precede e condiciona a
positivacdo juridica, inclusive de @mbito constitucional; e, ainda, enquanto
principio geral do direito, serve de regra de interpretacdo para todo o
ordenamento juridico®

Evidencia-se, destarte, que a medida adotada, a saber: postergar o
pagamento de verba indispensavel a dignidade da pessoa humana néo sobrevive ao juizo da
exigibilidade da medida, pois, como salientado, existe meio menos gravoso para que
fossem alcancados os mesmos objetivos. Bastaria o contingenciamento de despesas, a

31 1. M. Coelho, Interpretacdo constitucional, p. 109.
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reordenacdo das prioridades nos gastos publicos, a revogacdo de isengdes fiscais, dentre
outras medidas.

Outrossim, ndo ha que se falar de reserva do possivel para justificar as
medidas estatais adotadas, como tenta fazer crer o Estado do Rio de Janeiro.

Lamentavelmente, a doutrina nacional, de modo acritico, vem acolhendo
comodamente essa criacdo do direito estrangeiro, importando-a indiscriminadamente como
obstaculo a efetividade de direitos.

Apesar das grandes contribuicGes que a doutrina estrangeira tem dado ao
direito brasileiro, é preciso deixar bem claro, contudo, que é extremamente discutivel e de
duvidosa pertinéncia o translado de teorias juridicas desenvolvidas em paises de base
cultural, econémica, social e histdricas proprias, para outros paises cujos modelos juridicas
estdo sujeitos a condicionamentos socioeconémicos e politicos completamente diferentes.

De forma magistral, DIRLEY DA CUNHA JUNIOR anotou a respeito:

Os institutos juridicos-constitucionais devem ser compreendidos a partir da
histdria e das condi¢des socioeconémicas do pais em que se desenvolveram,
de modo que é impossivel transportar-se um instituto juridico de uma
sociedade para outra, sem se levar em conta 0s condicionamentos a que estéo
sujeitos todos os modelos juridicos. E condicdo primeira para qualquer
estudo dos fenémenos juridicos no ambito do direito comparado, o prévio
conhecimento do direito estrangeiro a vista do meio social e politico em que
ele se aplica, 0 que exige, consequentemente, uma compreensdo primaria da
histdria politica e social daquele pais. Ha casos em que, ndo raro, 0S mesmos
textos legais e procedimentos juridicos produzem efeitos juridicos distintos,
quando utilizados em dominios politico-sociais diferentes, como o alemao e
o brasileiro, por exemplo. A propésito, € completamente sem sentido aplicar,
descuidadamente e sem critérios, ao Brasil, um pais em desenvolvimento ou
periférico, teorias juridicas hauridas de paises desenvolvidos ou centrais. A
adocdo de solugbes estrangeiras nem sempre se compatibiliza com a
realidade juridica e material do Estado brasileiro®

Algumas consideracdes impelem a esta conclusdo. A chamada reserva do
possivel foi desenvolvida na Alemanha, num contexto juridico e social completamente

32 CUNHA JR, Dirley. Curso de Direito Constitucional. 82 ed., Salvador: Juspodivm, 2014, p. 605.
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distinto da cadtica realidade brasileira. Os paradigmas juridicos sdo totalmente diversos.
Enquanto na Alemanha goza de um 6timo padrdo de bem-estar social, o Brasil ainda conta
com milhares de pessoas famintas e completamente desprovidas de condi¢fes minimas de
existéncia digna, seja na area de educacao, saude, trabalho e moradia e etc.

Eis porque, na linha preconizada por ANDREAS KRELL, “as teorias
desenvolvidas na Alemanha sobre a interpretacdo dos direitos sociais ndo podem ser
facilmente transferidas para a realidade brasileira, sem as devidas adaptacdes >

Cuida-se, aqui, de se permitir ao Poder Judiciario, na atividade de controle
das omissdes do poder publico, determinar uma redistribuicdo dos recursos publicos
existentes, retirando-os de outras areas para destina-los ao atendimento das necessidades
essenciais, vitais, do homem, dotando-o de condi¢des minimas de existéncia.

Problemas de “caixa” ndo podem ser guindados a obstaculos a efetivacao
dos direitos fundamentais, pois imaginar que a realizagdo desses direitos depende de caixas
cheios do Estado implica em reduzir sua eficacia a zero.

Na cétedra do ja citado DIRLEY DA CUNHA JUNIOR:

Transladar para o direito brasileiro essa limitacdo da reserva do possivel
criada pelo direito alemao, cuja realidade socioecondmica e politica difere
radicalmente da brasileira, é negar esperanga aquele contingente de pessoas
que depositou todas as suas expectativas e entregou todos os seus sonhos a
fiel guarda do Estado Social do Bem-Estar. Obstaculos como esses,
transplantados de ordens juridicas de paradigmas diversos, s6 vem
robustecer a flagrante contradicdo entre a pretensdo normativa dos direitos
sociais e o fracasso do Estado brasileiro como provedor dos servicos
publicos essenciais a efetivacdo desses direitos, garantidores de padrbes
minimos de existéncia para a maioria da populacdo. Assim, as discussdes
travadas nos chamados paises centrais sobre os limites do Estado Social e a
reducdo de suas prestacdes, e a contencdo dos respectivos direitos subjetivos
a prestacbes ndo podem, em absoluto, ser carreadas para a realidade
brasileira, onde o Estado Providéncia ainda ndo foi efetivamente
implantado®*

33 KRELL, Andreas Joachim. Direitos Sociais e Controle Judicial no Brasil e na Alemanha: os (des)caminhos
de um Direito Constitucional “‘comparado”. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 2002, p. 109.
34 .
Op. cit., p.110
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N&o se nega que cabe, precipuamente ao Poder Legislativo e Executivo, em
principio, a deliberacdo acerca da destinacdo e aplicacdo dos recursos orcamentarios.
Todavia, essa competéncia nao € absoluta, pois se encontra adstrita as normas
constitucionais, notadamente aquelas definidoras de direitos fundamentais que exigem
prioridade na distribuicao desses recursos considerados indispensaveis para a realizacdo das
prestacGes materiais que constituem o objeto desses direitos.

Destarte, como adverte INGO WOLFGANG SARLET, a dita liberdade de
conformacdo do legislador em matéria orcamentaria “encontra seu limite de liberdade de
conformacdo no momento em que o padrdo minimo para assegurar as condi¢cdes materiais
indispensaveis a uma existéncia digna ndo for respeitado, isto &, quando o legislador se
mantiver aquém desta fronteira”*>

Dito de outro modo, ndo respeitado esse padrdo minimo, seja pela omisséo
total ou parcial do legislador ou do Administrador Publico, o Poder Judiciario esta
legitimado a interferir para garantir esse minimo existencial, visto que ele é compelido a
atuar onde os outros Poderes ndo cumprem as exigéncias basicas da Constituigéo.

Nessa esteira, as decisdes sobre prioridades na aplicacdo e distribuicdo de
recursos publicos deixam de ser questdes de discricionariedade politica, para serem uma
questdo de observancia de direitos fundamentais, de modo que a competéncia para toméa-las
passaria do Legislativo para o Judiciario.

N&o se perca de vista que a competéncia orcamentaria do legislador ndo é
um principio absoluto, na medida em que os direitos fundamentais podem maior peso e
relevancia que raz6es de ordem politico-financeira.

Resumindo, tanto a reserva do possivel como a reserva de competéncia
orcamentaria do legislador ndo séo capazes, no direito brasileiro, de obstaculizar a
efetivacdo de direitos originarios a prestacdes. A efetividade de direitos fundamentais
sociais ndo pode depender de viabilidade orgamentéria.

Sem dlvida, nessa matéria, 0 caso mais paradigmatico é a ADPF n.° 45,
julgada monocraticamente pelo Ministro Celso de Mello do Supremo Tribunal Federal, em
gue, primeiramente, o Ministro reconheceu a possibilidade de controle judicial de politicas
publicas como modo de efetivacdo dos direitos sociais quando os 6rgédos de direcdo politica
deixam de cumprir seus deveres constitucionais de implementacdo. Acentuou o ilustre

% SARLET, Ingo. Wolfang. A Eficacia dos direitos fundamentais. 22 ed., Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2001, p.299
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julgador:

E certo que n3o se inclui, ordinariamente, no ambito das funces
institucionais do Poder Judiciario - e nas desta Suprema Corte, em especial -
a atribuicdo de formular e de implementar politicas publicas (JOSE
CARLOS VIEIRA DE ANDRADE, “Os Direitos Fundamentais na
Constituicdo Portuguesa de 19767, p. 207, item n. 05, 1987, Almedina,
Coimbra), pois, nesse dominio, o encargo reside, primariamente, nos Poderes
Legislativo e Executivo. Tal incumbéncia, no entanto, embora em bases
excepcionais, podera atribuir-se ao Poder Judiciario, se e quando 0s 0rgaos
estatais competentes, por descumprirem o0s encargos politico-juridicos que
sobre eles incidem, vierem a comprometer, com tal comportamento, a
eficicia e a integridade de direitos individuais e/ou coletivos impregnados de
estatura constitucional, ainda que derivados de clausulas revestidas de
contetdo programatico. [..]JN&o obstante a formulacdo e a execucdo de
politicas publicas dependam de opc¢bes politicas a cargo daqueles que, por
delegagcdo popular, receberam investidura em mandato eletivo, cumpre
reconhecer que ndo se revela absoluta, nesse dominio, a liberdade de
conformacéo do legislador, nem a de atuacdo do Poder Executivo.

Na linha preconizada pelo brilhante Ministro, se tais poderes do Estado
agirem de modo irrazodvel ou procederem com a clara intencdo de neutralizar,
comprometendo-a, a eficdcia dos direitos sociais, econémicos e culturais, afetando, como
decorréncia causal de uma injustificavel inércia estatal ou de um abusivo comportamento
governamental, aquele nucleo intangivel consubstanciador de um conjunto irredutivel de
condi¢cdes minimas necessarias a uma existéncia digna e essenciais a propria sobrevivéncia
do individuo, ai, entdo, justificar-se-a, como precedentemente ja enfatizado - e até mesmo
por razbes fundadas em um imperativo ético-juridico -, a possibilidade de intervencao do
Poder Judiciario, em ordem a viabilizar, a todos, 0 acesso aos bens cuja fruicdo lhes haja
sido injustamente recusada pelo Estado.

A decisdo € paradigmatica sobre todos os aspectos e enfrenta o tema
referente a reserva do possivel para considerar que o Estado ndo pode invoca-la com a
finalidade de exonerar-se do cumprimento de suas obrigac¢des constitucionais:

N&o deixo de conferir, no entanto, assentadas tais premissas, significativo
relevo ao tema pertinente a “reserva do possivel” (STEPHEN
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HOLMES/CASS R. SUNSTEIN, “The Cost of Rights”, 1999, Norton, New
York), notadamente em sede de efetivagdo e implementacdo (sempre
onerosas) dos direitos de segunda geracdo (direitos econémicos, sociais e
culturais), cujo adimplemento, pelo Poder Publico, impde e exige, deste,
prestacOes estatais positivas concretizadoras de tais prerrogativas individuais
e/ou coletivas. E que a realizacio dos direitos econdmicos, sociais e culturais
— além de caracterizar-se pela gradualidade de seu processo de concretizacao
— depende, em grande medida, de um inescapavel vinculo financeiro
subordinado as possibilidades or¢camentarias do Estado, de tal modo que,
comprovada, objetivamente, a incapacidade econdmico-financeira da pessoa
estatal, desta ndo se podera razoavelmente exigir, considerada a limitagédo
material referida, a imediata efetivagdo do comando fundado no texto da
Carta Politica. N&o se mostrara licito, no entanto, ao Poder Publico, em tal
hipdtese — mediante indevida manipulacdo de sua atividade financeira e/ou
politico-administrativa — criar obstaculo artificial que revele o ilegitimo,
arbitrario e censuravel propoésito de fraudar, de frustrar e de inviabilizar o
estabelecimento e a preservacdo, em favor da pessoa e dos cidaddos, de
condigBes materiais minimas de existéncia. Cumpre advertir, desse modo,
que a clausula da “reserva do possivel” — ressalvada a ocorréncia de justo
motivo objetivamente aferivel — ndo pode ser invocada, pelo Estado, com a
finalidade de exonerar-se do cumprimento de suas obrigacdes
constitucionais, notadamente quando, dessa conduta governamental
negativa, puder resultar nulificacdo ou, até mesmo, aniquilacdo de direitos
constitucionais impregnados de um sentido de essencial fundamentalidade.

N&o se trata mais de nenhuma novidade. Doutrina e jurisprudéncia tem
procurado a efetivacdo dos direitos sociais, admitindo a possibilidade de intervengédo
judicial para o gozo desses direitos. Recorrendo-se, mais uma vez, as licdes de DIRLEY
DA CUNHA JUNIOR, pode-se, em arremate, concluir que o Estado ¢, indiscutivelmente,
uma estrutura ordenada com vistas a servir a coletividade e a prover a pessoa humana das
condi¢des materiais minimas de existéncia.

A Constituicdo brasileira de 1988, nesse particular, é nitidamente confessa
quando alcou o homem a condicdo de fim, e o Estado de meio necessario a garantir a
felicidade humana e o bem-estar de todos. Por isso mesmo que, no artigo 3° de seu texto,
ela fixou como objetivo fundamental do Estado, entre outros, construir uma sociedade
justa, reduzir as desigualdades sociais e promover 0 bem de todos, elegendo os direitos
fundamentais — a partir da perspectiva de que a dignidade da pessoa humana é fundamento
nuclear da organizacdo estatal — como o centro do sistema politico e juridico e o alvo
prioritario dos fatos publicos e previsdes orcamentarias.
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Por tudo isso, a reserva do possivel s6 se justifica na medida em que o
Estado garanta a existéncia digna de todos. Fora desse quadro, tem-se a desconstrucédo do
Estado Constitucional de Direito, com total frustracdo das legitimas expectativas da
sociedade.

IV.3. DA CONSTITUCIONALIDADE E LEGALIDADE DOS ARRESTOS E DOS
MEIOS DE CONSTRICAO DE VERBAS PUBLICAS

N&o se vislumbra qualquer ilegalidade ou inconstitucionalidade nas
constri¢Oes judiciais que vem sendo empregadas para atender ao pagamento dos servidores
ativos, inativos e pensionistas.

Impedir essas medidas traria o resultado direto de manietar o Poder
Judiciério, retirando-lhe a competéncia atribuida pela Constituicdo de conhecer e julgar
lesdo ou ameaca de direito. A violagdo do principio da inafastabilidade da jurisdigdo seria
flagrante (artigo 2°, CFRB/1988).

Certamente, ndo causam ranhuras aos preceitos fundamentais os arrestos
empreendidos nas acdes individuais e coletivas que buscaram a materializacdo de direitos
constitucionais dos servidores publicos ativos, inativos e pensionistas do Estado..

O arresto de verba publica é medida constitucional. E legalmente prevista
e apta, do ponto de vista processual, a promover arrecadacao judicial forcada de recursos do
devedor para garantir o cumprimento da obrigacao principal.

Portanto, o pecado original, a verdadeira afronta constitucional, ndo esta
em arrestar recursos publicos para saldar obrigacdes emergenciais efetivamente devidas.
Irregular € a conduta do Estado de descumprir, e de maneira contumaz, as suas obrigacoes
mais essenciais. Este é, verdadeiramente, o comportamento que tem repercutido na
inseguranca dos servidores e cidaddos e ocasionado a busca de solucGes por meios
contenciosos. As acgdes judiciais sdo os “frutos” dos inadimplementos do Estado, 0s
arrestos, dos descumprimentos das decisdes judiciais.

E para tornar definitiva a constatacdo da constitucionalidade dos arrestos
de verbas publicas cabe o registro de que o Supremo Tribunal Federal tem jurisprudéncia
firme nesse sentido, quando ele é utilizado para garantir o cumprimento de obrigac6es
essenciais e emergenciais do Estado.
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Observe-se, por exemplo, as decisdes proferidas no Agravo Regimental
no Agravo de Instrumento n.° 597.182-9/RS, Relator Ministro Cezar Peluso; no Agravo
Regimental na Reclamacdo Constitucional n.° 3.034-2/PB, Relator Ministro Sepulveda
Pertence; e no Agravo Regimental na Reclamacéo n.° 3.811-4/SC, Relator Ministro Ricardo
Lewandowski.

Portanto, segundo a orientagdo jurisprudencial da Suprema Corte, 0s
meios processuais de constricdo de verba publica séo legitimos e ndo revelam, ao menos
em tese, ofensa a preceito fundamental.

Por outro lado, a possibilidade ou ndo de arresto deve ser considerada
casuisticamente, ou seja, a depender dos direitos e situagdes faticas concretamente
analisadas pelo magistrado, em cada acdo individual ou coletiva, sob pena de, através de
deciséo judicial, termos suprimida uma forma de instrumento de cumprimento de decisdes
judiciais apenas em razdo da qualidade da parte do processo, isto é, o Estado. A lei
processual aplica-se de forma igualitaria a todos os participes do processo, sendo certo que
as prerrogativas processuais deferidas a Fazenda Publica ja estdo explicitadas em seu texto,
nado tendo autorizado o legislador a sua ndo submissao a coercitividade do Poder Judiciario
para impor o cumprimento de suas decisdes. Pensamento em contrario significaria criar
uma zona imune ao Estado da atuacdo do Judiciario, o que, por certo, feriria a separagéo de
poderes.

Ao contrério, o principio da separacdo dos poderes (artigo 2°, CRFB/88)
faz com que Executivo, o Judiciario e o Legislativo devem conviver de forma independente
e harménica e ndo indiferentes entre si. Deve haver convivio institucional equilibrado entre
os Poderes, gque inclusive, torne possivel o controle de seus atos, sobretudo os ilegais.

Esta é a compreensdo do STF na matéria.*® E se ndo cabe ao Judiciério a
implementacdo das politicas publicas, também ele ndo pode ser omisso diante da
infidelidade ao texto Constitucional. Vejamos:

Tal incumbéncia, no entanto, embora em bases excepcionais, podera
atribuir-se ao poder Judiciario, se e quando os 6rgdos estatais competentes,
por descumprirem 0s encargos politicos-juridicos que sobre eles incidem,
vierem a comprometer, com tal comportamento, a eficécia e a integridade de

% Ag-Reg-RE 271.286/RS — Min. Celso de Mello — DJ 12.09.2000; AgReg na STA 175 — Min. Gilmar
Mendes, Dj 30.04.2010.
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direitos individuais e/ou coletivos impregnados de estatura constitucional,
ainda que derivados de clausulas revestidas de contetudo programatico. Cabe
assinalar, presente esse contexto — consoante j& proclamou esta Suprema
Corte — que o carater programatico das regras inscritas no texto da Carta
Politica ndo pode converter-se em promessa constitucional inconsequente,
sob pena de o Poder Publico, fraudando justas expectativas nele depositadas
pela coletividade, substituir, de maneira ilegitima, o cumprimento de seu
impostergavel dever, por um gesto irresponsdvel de infidelidade
governamental ao que determina a prépria Lei Fundamental do Estado’ (RTJ
175/1212-1213, ADPF n. 45 - Rel. Min. Celso de Mello).

Como se V€, ndo ha fratura a separacdo dos poderes. Tampouco as decisdes
que vem sendo proferidas afrontam as competéncias proprias do chefe do executivo,
mesmo quando, diante de situacdo concreta, decretem a ilegalidade, por exemplo, do
inadimplemento de sal&rios de servidores.

E que o mandato politico do chefe do executivo ndo Ihe outorga liberdade
irrestrita ou imunidade completa de seus atos. Ja € de muito que ndo vigora o principio do
“the king can do no wrong”. Os atos ilegais, até mesmo os do chefe do Executivo, séo
passiveis de controle. Na verdade, a Constituicdo ndo confere 0 mandato politico com a
competéncia de ndo pagar salarios ou de deixar de prestar atendimento de sadde publica. E
justamente o contrario que se exige do mandatario.

E legitimo o reclamo judicial diante de quadro de violagdo a direito
liquido e certo, ainda que seja necessaria a constricdo de verba publica para extirpar a
ilegalidade cometida. O entendimento contrario é que revelaria ofensa direta a preceito
fundamental, na medida em que importaria, mais uma vez, em desterro do conhecimento
judiciario lesdo ou ameaca a direto (artigo 5°, XXXV, CRFB/88).

Também merece ser afastado o argumento Estatal de que o recebimento
dos salarios pelos servidores violaria o preceito fundamental da igualdade (artigo 5°, caput,
CRFB/88), ao sustento de que os credores de salérios estariam sendo privilegiados em
relacdo aos demais.

De fato, o conjunto normativo patrio confere preferéncia de pagamento
das verbas salariais e alimentares sobre as demais, sejam elas devidas por entidades
privadas ou mesmo devidas por instituicGes publicas (artigo 100, §1°, CRFB/88 e artigo
186 do CTN), sobretudo quando o credor foi maior de 60 anos (artigo 100, §2°, CRFB/88),
0 caso da acdo coletiva relacionada ao pagamento dos aposentados e pensionistas. O crédito
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alimentar prefere, inclusive, ao tributario, at¢ mesmo, por exemplo, diante de execucéao
fiscal aparelhada antes da decretacdo da faléncia, como entende pacificamente o Superior
Tribunal de Justica®’.

Neste rumo, é correta, em tese, a decisdo judicial que determina o
pagamento dos proventos dos servidores e lanca méo de instrumentos processuais que
garantam a sua concretizagdo, pois encontra correspondéncia tedrica juridica no regramento
de preferéncia de créditos alimentares sobre aqueles que o Estado ilicitamente pretendia
prestigiar.

A propdsito, interessante observar que, muito embora alegue o principio
da igualdade para eximir-se do pagamento da integralidade de seus servidores, o Estado
efetue o pagamento das remuneracdes devidas aos Procuradores do Estado, em exercicio ou
aposentados, ou a seus pensionistas, todos eles vinculados ao Poder Executivo ou a
autarquia previdenciaria. Veja-se que a Procuradoria Geral do Estado é 6rgdo vinculado ao
Poder Executivo, sem autonomia e sem norma que autorize repasse de duodécimo, e que,
portanto, deveria estar submetida aos mesmos efeitos do parcelamento ou do adiamento do
calendario de pagamento, mas que por decisdo estritamente politica foram excluidos.
Infelizmente, a invocacdo da igualdade parece servir apenas como escudo e defesa rasa do
descumprimento de um dever legal de pagar na data prevista em lei, pois a prépria
Administracdo sinaliza a possibilidade de manipular sua folha para atender a alguns
interesses especificos, a custa da isonomia que deveria assegurar.

Também merece combate a argumentacdo de que o arresto
comprometeria verbas de emprego especifico, como as destinadas a satde e educagdo. As
decisOes judiciais proferidas nas instancias originarias tém adotado a cautela de ressalvar
das constricdes com estas destinacdes publicas*®®.

A verdade é que as decisdes proferidas pelo Judiciario respeitam a
primazia do interesse publico. Como ensina LUIS ROBERTO BARROSO*, o interesse
publico primario € a razdo de ser do Estado e sintetiza-se nos fins que a ele cabe atingir:
justica, seguranca e bem-estar social. O secundario, por sua vez, é o da pessoa juridica de

3" Eresp. n. 276.781/SP — Corte Especial — Re. Ministra Laurita VVaz — Dj de 09.05.2011.

% «5_ afasto, por enquanto, também o arresto de valores depositados nas contas destinadas a prover recursos
para a saude, a educagdo e a seguranca publica.” Decisdo adotada no proc. 0125055-94.2016.8.19.0001 —
ACP ajuizada pela Defensoria Pablica do Estado do Rio de Janeiro.

¥ BARROSO, Luis Roberto. Prefacio a obra Interesses PUblicos versus Interesses Privados: desconstruindo o
principio de supremacia do interesse publico. De BINENBOJM, Gustavo. 2% tiragem. Editora Lamen Jdris.
Rio de Janeiro, 2007. p. Xiii-xiv
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direito publico que seja parte em uma determinada relagdo juridica — quer se trate da Unido,
do Estado membro, do Municipio ou das suas autarquias. O interesse do erario de
maximizar a arrecadacdo e minimizar as despesas é efetivamente secundario e em nenhuma
hipdtese devera justificar o sacrificio do interesse publico primario, muito embora seja essa
a pretensdo do Estado, no momento.

Em outro enfoque, as decisbes judiciais impugnadas nesta acdo, de
nenhuma forma, ofendem ao preceito constitucional dos precatérios (artigo 100, CRFB/88).
Inicialmente porque os créditos que reclamaram as constri¢Ges realizadas sdo emergenciais,
destinados & manutencdo da sobrevivéncia material e imediata dos servidores ativos,
inativos e pensionistas. E é impensavel, dentro deste contexto, encampar a tese de a
protecdo sobre esses créditos esteja fora do ambito do poder geral de cautela e que, uma vez
inadimplidos, devem ingressar na fila regular de precatorios.

Além disso, tomando-se como exemplo a decisdo proferida na acéo civil
publica que garantiu o pagamento dos aposentados e pensionistas do Estado, seguramente,
estariam todos os créditos inseridos na regra da requisicdo de pequeno valor, pois a
acdo contempla 137 mil beneficiarios e foram arrestados R$ 648.724.494,79, de tal sorte
que o crédito médio por pessoa € de R$4.735,21, substancialmente inferior aos 40 salarios
minimos que representam 0s créditos de pequeno valor no Estado (artigo 26 da Lei
Estadual 5.781/2010).

Esse raciocinio € legitimado pelo Supremo Tribunal Federal e nédo
configura fracionamento de precatorio, mas particularizagdo do crédito para cada titular.
Vejamos a ementa do ja& mencionado Agravo Regimental na Reclamacdo Constitucional n.°
3.811-4/SC, da relatoria do Ministro Ricardo Lewandowski:

EMENTA: AGRAVO REGIMENTAL NA MEDIDA CAUTELAR EM
RECLAMACAO. CREDITO ALIMENTAR DE PEQUENO VALOR.
LITISCONSORCIO. MERA PARTICULARIZACAO DO DEBITO.
INEXISTENCIA DE FRACIONAMENTO. ALEGAC}AO DE
DESRESPEITO A ADI 1.662/SP E A ADI-MC 3.057/RN. AUSENCIA
DE IDENTIDADE MATERIAL ENTRE OS FUNDAMENTOS DA
DECISAO RECLAMADA E 0OS PARADIGMAS INVOCADOS.
RECLAMAC}AO JULGADA IMPROCEDENTE.

I- Crédito de pequeno valor originario de divida alimentar.

Il - Decisdo que deferiu ordem de sequestro de verbas publicas,
fundamentada no art. 100, 830 da CF. Possibilidade.
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I11- Auséncia de afronta ao que decidido na ADI 1.662/SP e na ADI-MC
3.057/RN. Precedentes.
IV - Reclamacao julgada improcedente, recurso de agravo prejudicado.

Neste compasso, as decisfes proferidas pela Justica Fluminense séo
consentaneas ao entendimento da Suprema Corte quando se utilizam do instrumento
processual do arresto ou do sequestro de verba publica.

Ultrapassado esse ponto, cabe ainda abordar a tese estatal de que 0s
recursos oriundos de convénios deveriam ser ressalvados das constri¢des judiciais. Vigora
na gestdo orcamentaria o principio da unidade de caixa ou de tesouraria, especificamente
previsto na legislacdo estadual, precisamente no artigo 56 da Lei Estadual n.° 287/1979
(Cddigo de Administracdo Financeira e Contabilidade Publica do Estado do Rio de Janeiro)
em simetria ao estabelecido na regra do artigo 164, § 3°, da Constituicdo da Republica.

Por este principio, a realizagdo da receita e da despesa publicas deve se
dar por via bancaria e o produto de toda arrecadacdo ser, obrigatoriamente, recolhido em
conta unica do estado, a CUTE. Por isso, ndo haveria como afastar do arresto qualquer
ingresso de recursos do Estado, porque isso representaria criagdo de caixas paralelos, em
verdadeira irregularidade orcamentaria.

N&o se olvida a existéncia da obrigacdo administrativa e or¢camentéaria do
Estado de prestar contas dos recursos repassados pela Unido ou por outro ente a titulo de
convénios. E € mesmo verdade que o arresto sobre tais valores importara em inconveniente
administrativo que precisaré ser solucionado. Deve-se, porém, recordar que esta ndo seria a
Unica obrigagdo descumprida no tempo devido e, mais importante ainda, que €
absolutamente viavel a sua correcéo, inclusive, com a utilizagdo dos mesmos recursos que
seriam dispostos para, posteriormente, saldar os pagamentos de salarios.

Né&o tratamos, entdo, de medida irreversivel, mas daquela que pode ser
devidamente corrigida pelo Estado, porque se € legitima a sua alegacdo de que apenas
houve necessidade de alteragdo de prazo do calendario de pagamento dos seus servidores,
Ihe bastard destinar valores com um pouco de atraso para honrar os convénios a que se
obrigou.

H& ainda, nesta questdo, evidente ilegitimidade na argumentacdo do
Estado quando afirma que a apreensédo dos recursos repassados de convénios e de contas de
destinacdo especifica configuraria, por parte dos servidores da ativa, dos aposentados e
pensionistas, percebimento de pagamentos daqueles que nédo lhes devem.
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Sabe-se bem, nesta matéria, que 0 mesmo Estado j& langou mé&o dos
recursos oriundos dos depositos judiciais, no valor de R$ 6,9 bilhGes, em maio de 2015, que
efetivamente ndo sdo seus, mas que pertencem a terceiros, titulares de relacdes juridicas
estranhas a atividade estatal. E se houve solugdo administrativa orgcamentaria naquela
hipdGtese, € certo que também havera na presente.

Enfim, sdo essas as consideracOes trazidas pela Defensoria Publica na
qualidade de amicus curiae, que autorizam o reconhecimento da inconstitucionalidade e
ilegalidade dos decretos editados a partir do més de dezembro de 2015 neste Estado com o
fim de postergar o pagamento de vencimentos, proventos e pensdes e a constitucionalidade
e a legalidade dos arrestos determinados pelo Poder Judiciario do Estado do Rio de Janeiro
para garantir o pagamento dos servidores ativos, inativos e pensionistas previdenciarios
estaduais na datas anteriores aquelas estabelecidas por tais atos governamentais.

V - CONCLUSAO

Por todo o exposto, a Defensoria Publica Geral do Estado do Rio de Janeiro
requer que VVossa Exceléncia se digne de admitir sua manifestacdo no presente incidente, na
qualidade de amicus curiae, inclusive para fins de sustentacao oral.

Admitida sua participacdo, requer sejam consideradas as questdes de direito
processual e material aqui aventadas, assim como a designacdo de audiéncia publica, nos
termos da norma do artigo 983, I, do novo Cddigo de Processo Civil.

Na hipétese de manter-se o entendimento pela admissdo do presente
incidente de resolucdo de demandas repetitivas, pugna a Instituicdo pelo reconhecimento da
inconstitucionalidade e ilegalidade dos decretos editados a partir do més de dezembro de
2015 neste Estado com o fim de postergar o pagamento de vencimentos, proventos e
pensdes e pelo reconhecimento da constitucionalidade e legalidade dos arrestos
determinados pelo Poder Judiciério do Estado do Rio de Janeiro para garantir o pagamento
dos servidores ativos, inativos e pensionistas previdenciarios estaduais na datas anteriores
aquelas estabelecidas por tais atos governamentais.

Rio de Janeiro, 23 de junho de 2016.

THAISA GUERREIRO DE SOUZA
Defensora Publica

54



) DEFENSORIA PUBLICA
' DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO

Mat. 969.585-9

ELISA COSTA CRUZ
Defensora Publica
Mat. 969.606-3

Alexandre Porto
Técnico Juridico Superior - Cdedica
Defensoria Publica
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