Rio de Ianeiro celebram contrato para o refinanciamento da divida
estadual, no qual se prevé que a amortizagio seja feita com os
recursos dos royaities do petréleo, em vinculagio expressa. Nesse
contexto, ndo pode a Unifio se valer de sua atividade legislativa
para inviabilizar o cumprimento das obrigagfies contratuais da outra
parte, sujeitando-a, ademais, a graves conseqfiéncias contratuais ¢
legais. Haveria, na hipdtese, abuso de podet, potestatividade pura
e violagiio do ato juridica perfeito, condutas nfio admitidas pela
ordem juridica.

Tendo em vista a gravidade do tema para as financas piblicas do Estado,
determino, apds ser anexada ao presente a documentac@io fornecida pela SEDEIS,
pela Secretaria de Fazenda e pelo Rioprevidéncia, as seguintes providéncias.

a) aremessa de copia do presente parecer e visto:

(i) a Casa Civil, para ciéncia, sugerindo-se ao exmo. St
Governador que encaminhe copia do parecer ao Exmo. Sr.
Presidente da Repiblica, a fim de que possa ser usado como
eventual subsidio para a andlise a ser feita por 5.Fxa. caso
o projeto de lei seja encaminhado 2 sangio com as referidas
emendas e;

(i) A SEFAZ, SEPLAG, SEA, SEDEIS e RIOPREVIDENCIA,
para ciéncia;

b) A devolugio do presente ao Procurador Luis Roberto Barroso,

juntamente com os subsidios em anexo, oriundos da SEFAZ,

SEDEIS ¢ do RIOPREVIDENCIA, a quem se solicita, desde ja, a

minuta de agdo direta de inconstitucionalidade.

Em 9 de julho de 2010.

Lucia Lita GUIMARAES TAVARES
Procuradora-Geral do Estado
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PROCURADORIA DE PESSOAL

Parecer n® 01/2010 — COT - Christiano de Oliveira Taveira

Proc. Adm. E-14/027.609/2010

Ementa, Direito a aposentadoria especial. Mandado de
Injungdo Coletivo impetrado por entidade sindical do Rio
de Janeiro. Evolucdio jurisprudencial e posicionamento
atval do E. Supremo Tribunal Federal. Entendimento
da Procuradoria Geral do Estado do Rio de Janeiro.
Aplicagfio da “feoria concretista individual direta”.
Impossibilidade de extensfio dos efeitos da decisfio
proferida nos autos do Mandade de Injungfio n® 1687 para
os setvidores da Secretaria de Estado de Safide e Defesa
Civil do Estado do Rio de Janeiro, '

Exma. Sra. Procuradora Geral do Estado,
CONSULTA

Trata-se de consulta encaminhada pela Assessoria JTuridica da Secretaria de
Estado de Satde e Defesa Civil do Estado do Rio de Janeiro, em que se pleiteia,
em sintese, esclarecimentos quante 4 eventual possibilidade de aplicagfio da decisio
proferida pelo Supremo Tribunal Federal, no bojo do Mandado de Injuncio Coletivo
n® 1687, impetrado pelo SINDICATC DOS AUXILIARES E TECNICOS DE
ENFERMAGEM DO RIO DE JANEIRO - SATEMRIJ, aos servidores piiblicos
estaduais vinculados dquela Pasta de Estado.

Conforme se infere da cépia da aludida decisfo - acostada as fls. 04 - 12 do
presente processo administrativo -, o supracitado mandamus teve como fundamento
a falta de norma regulamentadora pertinente ao direito & aposentadoria especial dos
servidores pUblicos, prevista no artigo 40, pardgrafo 4°, da Constituicio da Republica,
tornando-se, destarte, invidvel o exercicio de tal direito, a0 qual supostamente fariam
jus os associados do Sindicato em Toco, ora substituidos processuais.

Mediante leitura atenta do acérddo, nota-se que o pedido foi julgade

parcialmente procedente pelo E. Supremo Tribunal Federal, reconhecendo-se a falta
de norma regulamentadora do direito postulado, aplicando-se in casu o disposto no
artigo 57 da Lei Federal n® 8,213 de 1991,
Por esta razdio, a Geréncia da Divisio de Concessiio de Direitos ¢ Beneficios da
Secretaria de Estado de Satide e Defesa Civil do Estado do Rie de Janeiro solicitou a
elaboragio de parecer juridico quanto & possivel extensgo da regulamentacfo do direito
4 aposentadoria especial para os servidores piblicos estaduais que se encontram nas
mesmas situagdes do impetrante do referido Mandado de Injungfio (v. fi. 16).

Ato continuo, sugeriu a Ima. Assessoria Juridica da SESDEC a remessa
dos autos & D. Procuradoria Geral do Estado, para exame da matéria e respectivo
pronunciamento.

Este o relatério. Passo, pois, a opinar.
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FUNDAMENTACAO JURIDICA. EVOLUCAO JURISPRUDENCIAL E
POSICIONAMENTO ATUAL DO E. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

Em um momento inicial, faz-se mister contextualizar a questio submetida &
andlise, pontuando-se os principais posicionamentos adotados jurisprudencialmente
pertinentes ao caso em foco,

Como ¢ cedico, 0 Mandado de Injungéo consiste em uma agiio constitucional,
prevista no artigo 3°, inciso LXX1, da Constituigiio Federal, fundamentada na chamada
“Iurisdigdio de equidade”, uma vez que busca solucionar omissties legislativas sempre
que houver falta de norma reguladora de uma previsio constitucional, que inviabilize
o exercicio dog direitos e liberdades constitucionais ¢ das prerrogativas inerentes a
nacionalidade, 4 soberania e 4 cidadania.

Em razio do efeito irradiado pelo mandamus, qual seja, o de suprir as
lacunas normativas e tornar eficazes mandamentos constitucionais, surgiu uma
intensa controvérsia doutrindria e jurisprudencial relativa A extensio dos efeitos da
decisfio deste remédio constitucional.

O Supremo Tribunal Federal, exetcendo o papel de Corte Constitucional,
elucidando ¢ uniformizando as questdes conirovertidas no dmbito constitucional, ja
adotou, no que se refere ao tema, diversos posicionamentos ao longo de sua histotia,
conforme restard demonstrado.

Ingta examinar, em primeiro lugar, o posicionamento origindrio dominante
deste Tribunal Superior, o qual ficou conhecido como “posicdio ndo concretista”, que
se formou a partir do Mandado de Injungfo n° 107 - DF,

De acordo com esta corrente jurisprudencial — amplamente dominante na
jurisprudéneia até meados de 2006 -, uma vez concedida a injungdio pleiteada em um
determinado caso concreto, o Poder Judicidrio seria chamado a se pronunciar sobre a
mora legislativa e, declarando oficialmente a omissdo constitucional, teria tdo somente
competéncia para elaborar uma mera recomendagfio para que o poder competenie
suprisse a lacuna, haja vista ser incompativel com o principio da Separagfio dos
Poderes a atuacfio positiva legislativa do Poder Judicidrio. Confira-se, a respeito, o
seguinte julgado:

“DESPACHQ; Os fatos: O Supremo Tribunal Federal ao
deferir o pedido no MI-20, impetrado pela Confederagio
dos Servidores Publicos do Brasil, reconhecen a
ocotréncia da mora na regulamentagio do direito de
greve previsto ho inciso VII, do art. 37, da Constituigio
Federal ¢ comunicou ao Congresso Nacional a sua
decisio. O Sindicato dos Funciondrios Pdblicos do
Municipio de Volta Redonda, estribado naquela decisfo,
impetra Mandado de Injungiio em face da mora legislativa
atribuida ao Congresso Nacicnal, que entende acarreta
a supressio dos direitos constitucionais, em relagfio ao
direito de greve dos servidores piblicos (art. 37, inciso
VII da CF/88). Alega mais, que houve desrespeito &
decisdio deste Tribunal, bem como violagho do direito
liquido e certo ao exercicio da greve (fls. 10). Requer
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a concessfo de liminar inaudita altera pars para que os
servidores a ela associados exergam o direito de greve,
;fac)e a auséncia de norma juridica regulamentar (fls, 10).
Decido: Como se extrai dos fatos, a providéncia
requerida ja foi analisada pelo STF no julgamento do
MI-20, Min. CELSO DE MELLQ. Foi deferido o writ
para comunicar a mora e recomendar a edicdo da lei
complementar. O Supremo Tribunal Federal nio pode
obrigar o legislative a legislar, mas apontar a mova e
recomendar que a supra. Também néo pode assegurar
ao impeirante o exercicio do direito de greve, porguanto
esse exercicio estd a depender de lei Complementar que
the estabeleca os termos e limites. Ha impossibilidade
Juridica do pedido. Nego seguimento. (art. 21, § 1° do
RISTF e art. 38, da Lei n® 8.038/90)”.

(Mandado de Injungdo n°. 586/RJ; Ministro Relator:
Nelson Jobim; Publicacdio no DJ- 01/07/2003)

Posteriormente, devido 4 clara ineficicia desta atuagio constitucional,
o Supremo Tribunal Federal modificou seu entendimento, passando a filiar-se 3
denpminada “corrente concretista”, segundo a qual o Poder Judicidrio, através de uma
decisfo constifutiva, teria o poder de declarar a existéneia da omissdo administrativa
ou legislativa, e implementar o exercicio do direito, da liberdade ou da prerrogativa
constitucional até que sobreviesse regulamentagio do poder competente.

Tal posigio divide-se em duas espécies: a “teoria concretista geral” e a
“feoria concretisia individual ", a qual se subdivide, ainda, em “concretista individual
intermedidria” ¢ “concretista individual direta”.

Passando por todas estas correntes jurisprudenciais, o Supremo Tribunal
Federal, em um primeiro momento, firmou a “posigdo concretista geral”, conforme
exposto pioneiramente no Mandado de Injungéo n® 708/DF.

Trata-se, em suma, de posicionamento mais liberal, em que a decisfio do
Poder Judiciario teria efeitos erga ommes, implementando o exercicio da norma
constitucional através de uma normatividade geral, aié que a omissiio fosse suprida
pelo poder competente.

Tal posigdo, no entanto, teve pouca aceitagio, justamente pela sua patente
incompatibilidade com o corolario da Separacfo dos Poderes. Nesse sentido, traz-se
4 baila trechos capitais do seguinte julgado:

Ementa: Mandado de injungio. Garantia fundamental
{CF, art, 5°, inciso Ixxi). Direito de greve dos servidores
publicos civis (CF, art. 37, inciso vii). Evolugdo do tema
na jurisprudéneia do supremo tribunal federal (stf).
Definigfio dos parfmetros de competéncia constitucional
pata apreciacfio no dmbito da justiga federal ¢ da justica
estadual até a edigfio da legislagio especifica pertinente,
nos termos do art, 37, vii, da CF. Em observincia aos
[
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ditames da segurancajuridica e d evolug#c jurisprudencial
na interpretagiio da omisslo legislativa sobre o direito
de greve dos servidores piblicos civis, fixagio do prazo
de 60 {sessenta) dias para que o congresso nacional
legisle sobre a matéria. Mandado de injungio deferido
para determinar a aplica¢io das leis nos 7.701/1988 ¢
7.783/1989.

()

1. Sinais de evolugio da garantia fundamental do
mandado de injungfio na jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal (stf}.

()

1.1. No julgamento de MI n o 107/DF, Rel, Min, Moreira
Alves, DI 21.9.1990, o Plenirio do STF consolidou
entendimento que conferiu ao mandado de injungio
0s seguintes elementos operacionais: i) os direitos
constitucionalmente garantidos por meio de mandado
de injuncio apresentam-se como direitos & expedicio
de um ato normativo, os quais, via de regra, ndio pode
tia m ser diretamente satisfeitos por meio de provimento
jurisdicional do STF; ii} a decisfio judicial que declara
a existéneia de uma omissio inconstitucional constata,
igualmente, a mora do érgdo ou poder legiferante, insta-o
a editar a norma requerida; iii) a omissfo inconstitucional
tanto pode referir-se a uma omissgo total do legislador
quanto a uma emissio parcial; iv) a decisdo proferida em
sede do controle abstrato de novmas acerca da existéncia,
ou ndo, de omissdo é dotada de eficdcla erga omres,
e ndo apresenta diferenca significativa em relagdo a
atos decisdrios proferidos no contexto de mandado de
infuncdo; v) o STF possui competéneia constitucional
para, na agio de mandado de injungfio, determinar a
suspensfio de processos administrativos ou judiciais,
com 0 intuito de assegurar ao interessado a possibilidade
de ser contemplado por norma mais benéfica, ou que
lhe assegure o direito constitucional invocado; vi) por
fim, esse plexo de poderes institucionais legitima que o
STF determine a edigfo de oufras medidas que garantam
a posicio do impetrante até a oportuna expedigiio de
normas pelo legislador.

()

1.2, Apesar dos avangos proporcionados por essa
construgllo jurisprudencial inicial, o STF flexibilizou
a interprefaciio comstitucional primeiramente fixada
para conferir uma compreensdo mais abrangente
garantia fundamental do mandado de infungdo. A
partir de uma série de precedentes, o Tribunal passou a
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admitir solucles “normativas” para a decisdo judicial
como alternativa legitima de tornar a proteciio judicial
efetiva (CF, art. 55 XXXV). Precedentes: MI n° 283, Rel,
Min, Sepiilveda Pertence, DJ 14.11.1991; Mi n®232/RJ,
Rel. Min. Moreira Alves, DJ 27.3.1992; MI n° 284, Rel.
Min. Marco Aurélio, Red. para o acorddo Min. Celso de
Mello, DJ 26.6.1992; MI n° 543/DF, Rel. Min. Octavio
Gallotti, DJ 24.5.2002; MIn° 679/DF, Rel, Min. Celso de
Mello, DJ 17.12.2002; e MI n° 562/DF, Rel. Min. Ellen
Gracte, DJ 20.6.2003.

2. O mandado de injungdo e o direito de greve dos
servidoves piiblicos civis na jurisprudéncia do STF.

2.1, O tema da existéncia, ou ndo, de omisso legislativa
quanto 4 definicio das possibilidades, condigdes e
limites para o exercicio do direito de greve por servidores
pliblicos civis ja foi, por diversas vezes, apreciade pelo
STF. Em todas as oportunidades, esta Corte firmou o
entendimento de que o objeto do mandado de injungéio
cingir-se-ia 4 declaragfio da existéncia, ou nfio, de mora
legislativa para a edigfio de norma fegulamentadora
especifica, Precedentes: MI 20/DE, Rel. Min. Celso
de Mello, DJ 22.11,1996; MI 585/TO, Rel. Min. Ilmar
Galvio, DJ 2.8.2002; e MI 485/MT, Rel. Min, Mauricio
Corréa, DJ 23.8.2002.
()
2.2, Em alguns precedentes (em especial, no voto do
Min. Carlos Velloso, proferido no julgamento do MI
631/MS, Rel. Min, Timar Galvio, DJ 2.8.2002), aventou-
se a possibilidade de aplicagio aos servidores publicos
civis da lei que disciplina os movimentos grevistas no
dmbito do setor privado (Lei n® 7.783/1989).
()
3. Direito de greve dos servidores piiblicos civis.
Hipétese de omissfio legislativa inconstitucional. Mora
judicial, por diversas vezes, declarada pelo plenario do
STF. Riscos de consolidagfio de tipica omissdo judicial
quanto & matéria. A experiéncia do direito comparado.
Legitimidade de adogio de alternativas normativas e
mstitucionais de superagiio da situagio de omisséo.
()
3.1. A permanéncia da situagio de nfo-regulamentacéio
do direito de greve dos servidores publicos civis
confribui para a ampliagio da regularidade das
instituigdes de um Estado democratico de Direito (CF,
art. 1°). Além de o tema envolver uma série de questdes
. .
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estratégicas ¢ orgamentrias diretamente relacionadas
aos servigos pliblicos, a auséneia de pardmetros juridicos
de controle dos abusos cometidos na deflagracfio desse
tipo especifico de movimento grevista tem favorecido
que o legitimo exercicio de direitos constitucionais seja
afastado por uma verdadeira “lei da selva™. (...)

3.2. Apesar das modificagdes implementadas pela
Emenda Constitucional n® 19/1998 quanto & modificagio
da reserva legal de lei complementar para a de lei
ordindria especifica (CT, art. 37, VII), observa-se que o
direito de greve dos servidores publicos civis continua
sem reccber tratamento legislativo minimamente
satisfatorio para garantir o exercicio dessa prerrogativa
em consondneia com imperativos constitucionais.

()

3.3. Tendo em vista as imperiosas balizas juridico-
politicas que demandam a concretizagio do direito
de greve a todos os {rabalhadotes, o STF ndo pode se
abster de reconhecer que, assim como o controle judicial
deve incidir sebre a atividade do legislador, é possivel
que a Corle Constitucional atue também nos casos de
inatividade ou omissdo do Legislative,

(..)

3.4. A mora legislativa em questfio ja foi, por diversas
vezes, declarada na ordem constitucional brasileira. Por
gsse motivo, a permanéncia dessa situagio de auséncia
de regulamentagio do direito de greve dos servidores
pblicos civis passa a invocar, para si, os riscos de
consolidacio de uma tipica omissdo judicial,

()

3.5. Na experiéneia do direito comparado (em especial,
na Alemanha e na Italia), admite-se que o Poder
Judicidric adote medidas normativas como alternativa
legitima de superagfio de omissdes inconstitucionais, sem
que a protegio judicial efetiva a direitos fundamentais
se configure como ofensa ao modelo de separagio de
poderes (CF, art. 2°),

(. :

4, Direito de greve dos servidores publicos civis.
Regulamentacfio da lei de greve dos trabalhadores em
geral (fei n° 7.783/1989). Fixagdo de parfmetros de
controle judicial do exercicio do direito de greve pelo
legislador infraconstitucional.

(

4 1 A disciplina do direito de greve para os trabalhadores
em geral, quanto as “atividades essenciais”, € especi-
ficamente delineadanosarts. 9°a 11 daLeino 7.783/1989.
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Na hipdtese de aplicagfio dessa legislagfio geral ac caso
especifico do direito de greve dos servidores publicos,
antes de tudo, afigura-se inegivel o conflito existente
entre as necessidades minimas de legislagio para o
exercicio do direito de greve dog servidores publicos
civis (CF, art. 9°, caput, ¢/c art. 37, VII), de um lado, e
o direito a servigos publicos adequados e prestados de
forma continua a fodos os cidaddos (CF, art. 9°, §1°), de
outro. Evidentemente, nfo se outorgaria ao legislador
qualquer poder discriciondric quanto 3 edigfio, ou nfio,
da lei disciplinadora do direito de greve. O legislador
poderia adotar um modelo mais ou menos rigide, mais
ou menos restritivo do direito de greve no dmbito do
servigo publico, mas ndo poderia deixar de reconhecer
direito previamente definido pelo texto da Constituigio.
Considerada a evolugo jurisprudencial do tema perante
0 STF, em sede do mandado de injungiic, ndo s¢ pode
atribuir amplamente ao legislador a Wltima palavra
acerca da concessdo, ou nic, do direito de greve dos
servidores pablicos civis, sob pena de se esvaziar direito
fundamental positivado, Tal premissa, contudo, nfo
impede que, futuramente, o legislador infraconstitucional
confira novos contornos acerca da adequada configurago
da disciplina desse direito constitucional.

()

42. Considerada a omissdo legislativa alegada na
espécie, seria o caso de se acolher a pretensiio, tfo-
somente no sentido de que se aplique a Lei n® 7.783/1989
enquanto a omiss&o nfio for devidamente regulamentada
por lei especifica para os servidores plblicos civis (CF,
art. 37, VII).

(.

4.3, Em razio dos imperativos da continuidade dos
servigos publicos, contudo, ndo se pode afastar que, de
acordo com as peculiaridades de cada caso concteto ¢
mediante solicitagfio de entidade ou érgflo legitimo, seja
facultado ao tribunal competente impor a observancia
a regime de greve mais severo em razfio de tratar-se
de “servigos ou atividades essenciais”, nos termos do
regime fixado pelos arts. 4° a 11 da Lei n® 7.783/1989.
Isso ocorre porque ndo se pode deixar de cogitar dos
riscos decorrentes das possibilidades de que a regulagéio
dos servigos publicos que tenham caracter{sticas afins
a esses “servigos ou atividades essenciais” seja menos
severa que a disciplina dispensada aos servigos privados
ditos “essenciais”.

()
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4.4. O sistema de judicializagio do direito de greve
dos servidores publicos civis estd aberto para que
outras  atividades sejam submetidas a idéntico
regime. Pela complexidade e variedade dos servigos
piblicos e atividades estratégicas tipicas do Estado,
hi outros servigos publicos, cuja essencialidade néo
estd contemplada pelo rol dos arts. 9° a 11 da Lei n°
7.783/1989. Para os fins desta decisfio, a enunciagfio do
regime fixado pelos arts. 9° a 11 da Lei n® 7.783/1989 ¢
apenas exemplificativa (numerus apertus).

(.)

6. Definicio dos parBmetros de competéncia
constitucicnal para apreciagio do tema no &mbito
da justiga federal e da justiga estadual até a edicfio da
legislagiio especifica pertinenie, nos termos do art. 37, vii,
da CF. Fixagdo do prazo de 60 (sessenta) dias para que
o congresso nacional legisle sobre a matéria. Mandado
de injunghio deferido para determinar a aplicagio das leis
7.701/1988 E 7.783/1989.

()

6.6. BEm razdo da evolugdo jurisprudencial sobre o tema
da interpretagio da omiss3o legislativa do direito de
greve dos servidores publicos civis e em respeito acs
ditames de seguranca juridica, fixa-se o prazo de 60
(sessenta) dias para que o Congresso Nacional legisle
sobre a matéria.

6.7. Mandado de injungio comhecido e, no mérito,
deferido para, nos termos acima especificados,
determinar a aplicagfio das Leis 7.701/1988 ¢ 7.783/1989
aos conflitos e as agles judiciais que envolvam a
interpretagfio do direito de greve dos servidores ptblicos
civis.

(Mandado de Injungfio n°. 708/DF; Ministro Relator:
Gilmar Mendes; Publicacio no DJ: 31/10/2008)

Feita tal digressfio, assinala-se que, atualmente, dois sfo os principais
posicionamentos sedimentados em sede doutriniria e jurisprudencial: a “feoria
concretista individual intermedidria® € a “teoria concretista individual direta”.

Corroborande o primeiro entendimento, a jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal & clara ao estabelecer que a decisdo judicial somente produzird efeitos
para o autor {impetrante) do Mandado de Injungfio, que podera exercitar plenamente
o direito, liberdade ou prerrogativa prevista na norma constitucional, apds a fixacéo e
a observancia de um prazo razodvel para que o Congresso Nacional elabore a norma
regulamentadora.

Com o transcurso do lapso temporal e a respectiva inéreia, podera, entfo, o
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Poder Judiciario fixar desde j4 as condi¢hes necessirias ao exercicio do direito por
parte do autor. Nesse sentido, confira-se o seguinte aresto:

“0 Tribunal, por maioria de votos rejeitou a preliminar
de ilegitimidade ativa da requerente, vencidos os srs.
Mins, Relator, Octavio Gallotti, Sydney Sanches, Aldir
Passarinho ¢ Néri da Silveira. No mérito, o tribunal, por
maioria, conheceu em parte do mandado de injuncio e
nessa parte o deferiu para declarar o estade de mora em
que se encontra o congresso racional, a fim de que, no
prazo de seis meses, adote as providéncias legislativas
que se impdem para o cumprimento dg obrigacdo de
legislar, decorrente do art. 195, §7° da constituigdo,
sab pena de, vencido esse prazo, sem legislan, passe a
requerenie a gozar da imunidade requerida, vencidos os
srs. Ming, Matrco Aurélio, Carlos Velloso e Célio Borja,
que o deferiam, em termos diversos. Votou o presidente”.
{Mandado de Injun¢dio n° 232/RJ; Ministro Relator:
Moreira Alves; Publicado no DJ: 16/08/1991).

Como j4& repisado, tem-ge, ainda, o atual ¢ predominante posicionamento
adotado pela Corte Consiitucional, qual seja, a “teoria concretista individual direta”,
segundo a qual o Poder Judicidrio tem petmissio para implementar a eficAcia da norma
constifucional ao impetrante, o qual terd seu pleito satisfeito imediatamente, sem
necessidade da observincia de qualquer prazo pelo Poder Legislativo competente,

Ressalta-se, todavia, que a decisio proferida valeria tdo somente para o autor
da agfio, ou seja, com eficdcia inter partes, e ndo mais erga omnes, como outrora ja
restou decidido.

Veja-se, a propdsito, o seguinte julgado:

“Mandado de injungfio — Natureza. Conforme disposto
no inciso LXXI do artigo 5° da Constituigio Federal,
conceder-se-4 mandado de injungiio quando necessirio
a0 exercicio dos direitos e liberdades constitucionais e
das prerrogativas inerentes d nacionalidade, & soberania
¢ 3 cidadania. HA agdio mandamental e nflo simplesmente
declaratoria de omissfio. A carga de declaragdo nfio &
objeto da impetra¢io, mas premissa da ordem a ser
formalizada. (...)

Mandado de injungfio — Decisfio — BALIZAS, Tratando-
se de processo subjetivo, a decisfo possui eficicia
considerada 4 relacéio juridica nele revelada.

()
Aposentadotia—Trabalho em condigBes especiais—Prejuizo
A saide do servidor — Inexisténcia de Lei Complementar
— artigo 40, § 4°, da Constituigio Federal. Inexistente
a disciplina especyicapda aposentadoria especial do
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servidor, impde-se a adogdo, via pronuncigmento Judicial,
daquela prépria aos trabalhadores em geral —artigo 57, §
1° da Lein® 8.213/91%,

(Mandade de Injungio #°, 721/DF; Ministro Relator:
Marco Aurélio; Publicade no DJ: 30/11/2007)

Pois bem. Respondendo de forma objetiva & questio posta sob consulta,
concluisse, sob o influxo da trajetéria jurisprudencial acima narrada, que o atual e
predominante posicionamento adotado tem como fundamento a “teoria concretista
individual direta”.

Em outros termos, a decisiio do Poder Judicidrio, no Mandado de Injuncfo
impetrado com a finalidade de suprir uma omissdo legislativa, quanto a uma norma
regulamentadora de um exercicio de direito, liberdade ou prerrogativa prevista na
Constituiciio Federal, gera efeitos somente infer partes, ndo havendo a possibilidade
de extenso destes efeitos a outros individuos ou grupos de individues, ainda que se
encontrem em situagdes semelhantes ou idénticas.

Por esta razfio, ¢ possivel concluir, desde j, que nio se tevela adequada a
extensio da decisdo proferida nos autos do Mandado de Injungfio Coletivo n° 1687
para os servidores da Secretaria de Estado de Satide e Defesa Civil do Estado do Rio de
Janeiro, :
Tal hipétese somente seria possivel no caso de injungfio concedida medianie
impetragio de um Mandado Coletivo préprio, de autoria, por exemplo, de alguma
entidade sindical — de Ambito estadual - de trabalhadores da satide.

POSICIONAMENTO ATUAL DA D. PROCURADORIA GERAL DO ESTADO
DO RIO DE JANEIRO

Estabelecida a trajetéria jurisprudencial dos Tribupais Superiores acerca
do tema, cumpre, nessa quadra da exposiglo, nartar a posi¢lo consolidada pela D.
Procuradoria Geral do Estado do Rio de Janeiro. _

Adianta-se que, nada obstante a evolugdo jurisprudencial acima descrita, em
casos de Mandado de Injuncéio — individual ou caletivo - ainda se defende a “feoria néo
concretista”, adotada até um passado recente pelo Supremo Tribunal Federal.

De forma resumida, & possivel compendiar os seguintes argumentos invocades
nas pecas de bloqueio do Estado, a seguir enumerados.

1. Necessaria observincia do Principio da Separaciie de Poderes.

Em primeiro lugar, ressalta o Estado do Rio de Janeiro que o caso versado
na consulta enseja a aplicagio da orientagfio de hd muito assentada pelos Tribunais
Superiores, no sentido de que o mandado de injuncdo poderd conduzir apenas a
declaragio da mora do Poder Publico guanto & edi¢do da norma reclamada, mas jamais
4 sua integracdo. Assim restou determinado, por exemplo, no Ml o 586-5/RJ, quando
o Supremo afirmou que:

“0 Supremo Tribunal Federal ndio pode obrigar o
legislativo a legislar, mas apontar a mora e recomendar
que a supra.”

(MI n° 586-5/RJ, Didrio da Justica, Segdio I, 27 ago. 1998,
p-13)
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De fato, esta seria a tUmica interpretagio compativel com o principio da
Separagiio de Poderes (artigo 2° da Constituicdo Federal), consagrado como cldusula
pétrea (artigo 60, §4°, inciso IIT}, o qual estabelece limites cogentes para a atuagéo do
Poder Judicidrio.

In casu, a decisfo quanto § deflagragiio do processo legislativo com vistas a
regulamentar, via lei complementar, a apesentadoria especial reclamada pelo Sindicato
Impetrante, inserir-se-ia no dmbito proprio e exclusive do Poder Executivo, a quem
compete avaliar as varidveis e repercussbes — sobretudo financeiras — relacionadas a
implantagio do beneficio.

2. Parimetros substantivos que devem limitar a utilizacio do Mandado de
Injunciio. A aposentadoria especial nfio constitui direito fundamental.

O Estado do Rio de Janeiro, apesar de confiar na aplicagfio do entendimento
apontado no item anterior, niio desconhece orientacfio mais recente que vem sendo
perfilhada pelo Supremo Tribunal Federal em julgados mais recentes, no sentido de, em
contraposicio & “feoria ndo concretista”, atribuir eficicia integrativa ao Mandado de
Injungfo, para, em um caso concreto, suprir o vicuo normativo.

Caberia, no entanto, ao Tribunal realizar o controle substantivo das hipdteses
passiveis de suprimento via Mandado de Injungfio, 3 luz do que dispde o artigo 5°,
inciso LXXI, do Texto Maior, delimitando o campo material de incidéncia do instituto,
sob pena de completa subversfio da sisteméatica engendrada pelo constitninte.

Nesse passo, importa sublinhar que o supracitado dispositivo estd inserido no
rol de direitos fundamentais do Texto Maior ¢, nessa condigfo, coloca-se & disposigio
dos individuos como instrumento para proteciio de seus direitos mais elementares.

Nio foi por acaso que o legislador constituinte, ao conceber o Mandado de
Injungio, remeteu a proteciio de “direitos e liberdades constitucionais e das prerrogativas
inerentes & nacionalidade, G soberania e & cidadania”. Qu s¢ja; nem todos os direitos
e liberdades, cujo exercicio dependa de norma regulamentadora, podem ser tutelados
através do Mandado de Injuncio.

De outro modo, o dispositivo deve ser interpretado em coeréneia com a sua
localizagiio topogréfica no texto da Constituiciio, isto é, enquanto instrumento para a
defesa e proteciio de direitos e liberdades fimdamentais, e das prervogativas ineventes d
nacionalidade, a soberania e & cidadania.

A raziio ¢ muito clara: uma interpretagio excessivamente abrangente do
artigo 5°, inciso LXXI, da Constituigfio implicaria graves problemas de legitimagdo
democrdtica no que toca & atuacfo do Poder Judiciirio. Nessa linha, nfic é desconhecida
a tensdo latente que existe entre, de um lado, o Estado de Direito, e, de outro, o principio
democritico:

(i) em primeiro lugar, ndo haveria dividas de que a concretizagio da norma
faltante pelo Supreme Tribunal Federal configura atuagdo contramajoritéria da Corte,
vez que o Tribunal assume fungo primariamente conferida aos Poderes Executivo

»
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¢ Legislativo; (ii) nestas situagBes, por conseguinte, estabelece-se um conflito
entre, de um lado, o Estado de Diteito, e, de outro, o principio democratico; (i)
para (re)conciliar tais principios, o Tribunal deve limitar a utilizagéo do Mandado de
Injungdo apenas 408 casos em que esteja em jogo o exercicio de direitos e liberdades
fundamentais; (iv} somente nestas hipdteses, com efeito, serd possivel reconhecer
legitimidade democrdtica & atuagio da Corte, vez que sua intervengfo se dara a favor,
e ndo conira a democracia’,

Alids, no caso do Mandado de Injuncdo, a necessidade de se delimitar o
campo material de incidéncia do instituto é ainda mais evidente, vez que se impde
niio apenas em reveréncia ao principio democrético, mas, antes disso, em virtude
da propria literalidade do artigo 5° inciso LXXI, da Constituigdo, que, repita-se,
remete A protegio de direifos e liberdades constitucionais, e prerrogalivas inerentes a
nacionalidade, & soberania e & cidadania.

Utge verificar, dessa forma, se o direito perseguido pelo Impetrante —a saber,
direito 4 aposentadoria especial, com fulcro no artigo 40, §4°, inciso I1, da Constituigio
Federal — insete-se no Ambito material de tutela via Mandado de Injungdo. E, a esse
respeito, dividas nfio ha de que a resposta é negativa. ’

De fato, o direito 3 aposentadoria especial ndio ‘consta do rol do artigo 3°
da Carta Maior. E verdade que os artigos 6°, caput, € 7°, inciso IV, da Constituiggo,
ao {ratarem dos direitos sociais, remetem A previdéncia social. Contudo, na linha
assentada pela doutrina publicista moderna, os direitos sociais devem ser considerados
fundamentais apenas na medida em que possam ser considerados condigfes para o
efetivo exercicio, em um contexto de cooperagio social, da liberdade e da soberania
popular. Fora dai, inserem-se no contexto da politica majoritdria, em que prevalece o
amplo espago de discricionariedade dos poderes eleitos. '

Setia absolutamente impossivel, portanto, em um contexto de escassez e
de phuralidade, defender-se uma concepgo inflacionada dos direitos fundamentais
sociais. Sensivel a tal dificuldade, a doutrina procura identificar critérios para a
definigio da esfera de fundamentalidade material dos direitos sociais, vaiendo trazer
3 tona a posi¢do de Lufs Rorerto BARROSO, que, para tanto, langa mo do principio da
dignidade da pessoa humana. Confira-se:

“(...) O Estado constitucional de direito gravita em torno

1N o mesme sentido, confita-s¢ a ligho esclarecedora de Luls Roberto Batroso: “Como visto, constitucionalismo
traduz-se em respeito aos diveitos fundamentais. E democrdcia, em soberania popular e governo da maioria.
Mas pode acontecer de a maioria politica vulnerar direitos fundamentais. Quando isto ocorve, cabe ao Judi-
cidrio agit. B nesse ambiente, é nessa dualidade presente no Estade constitucional democrdtico que se coloca
a questdo essencial: podem juizes e tribunals Interferir com as deliberagbes dos Srgdos que representam as,
matorias poliicas — isto &, o Legislativo e o Executive —, impondo ou invalidando acBes adminisirativas e
politicas piblicas? A resposta serd afirmativa sempre que o Judicidric estiver atuando inequivocamente, para
preservar um direito fundamental previsto na Constifuicdo ou para dar cumprimento o alguma lei existente.
Vale dizer: para que seja legitima, a atuagdo judicial ndo pode expressar um ato de vontade prépria do érgdo
Jjulgador, precisando sempre reconduzir-se a uma prévia deliberagiio majoritdria, seja do constituinte, seja do
legislador” (BARROSO, Luis Roberto. Da falta de efetividade & Judicializacdo excessiva: direite & saide,
fornecimento gratulto de medicamentos e pardmetros pava a atuagdo Jjudiciad, p. 11, Disponivel na internet, eim
http://www.Iibarroso.com. br/pt/noticias/medicamentos,pdf. Acesso em 12.04.09).
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da dignidade da pessoa humana ¢ da centralidade dos
direitos fundamentais. A dignidade da pessoa humana ¢
o centro de irradiacio dos direitos fundamentais, sendo
freqiientemente identificada como o nicleo essencial
de tais direitos. Os direifos fundamentals incluem: o) a
liberdade, isto é a autonomia davontade, o direito de cada
um eleger seus projefos existenciais; b) a igualdade, que é
o direito de ser tratado com a mesma dignidade que fodas
as pessoas, sem discriminacdes arbitrdrias e exclusdes
evitaveis; c¢) o minimo existencial, que corresponde as
condicbes elementares de educacdio, saiide e renda que
permitam, em uma deferminada sociedade, o acesso aos
valoves civilizatdrios e a participacio esclarecida no
Dprocesso politico e no debate piblica {...)."

Ora, nfio se pode perder de vista que, no caso em foco, o que se pretende
vai muito além do minimo existencial: pleiteia-se que sejam estabelecidas condigtes
para que se goze de aposentadoria especial; ou seja, critérios especificos, distintos das
regras gerais aplicadas aos demais servidores, que lhe permitam a aposentagfo em
condigBes mais favoraveis,

A toda evidéncia, o pleito exorbita dos limites substantivos pertinentes ao
Mandado de Injungfio. N3o estiio em jogo direifos e liberdades fundamentais, nem
prerrogativas inerentes 4 nacionalidade, 4 soberania e & cidadania. Versasse a hipétese
pleito de concessdo de beneficio assistencial — tho intimamente ligado as necessidades
humanas mais basicas —, ou, ainda, de regulagio para efetivagio do direito geral
aposentadoria, poder-se-ia conceber 0 manejo do Mandado de Injungdo. Mas no caso
vertente, repita-se, vai além: os substituidos da Impetrante, que ji t&m assegurado
o direito 4 aposentadoria, buscam a supressio da alegada mora legislativa para ter
agsegurados critérios especiais ¢ mais benéficos de aposentagdio. Urge reconhecer,
portanto, que nfo se trataria de direito capaz de ser classificado como materialmente
fundamental.

3. Diferenciacio necessiria; o direito reclamado, in casu, implica grave
interferéncia no orgamento da previdéncia. Limites institucionais da
atnacfio do Poder Judicidrio.

Ainda quanio aos limites impostos 4 utilizagio do Mandado de Injungdio,
cumpre tecer importantes consideracSes a respeito das balizas institucionais que
limitam a atuagio do Supremo Tribunal Federal. De fato, mesmo que se considerasse,
sob o dngulo material, o direito 4 aposentadoria especial como fundamental, o pedido
formulado nfio poderia ser acolhido, vez que, in casu, razGes ligadas 3 programacio
orgamentaria dos entes ¢ as capacidades institucionais do Poder Judiciario colocam-se
como obstaculos a tanto,

ZBARROSO, Luis Robetto, Da falta de efetividade & judicializacdo excessiva: diveito & saide, fornecimento

gratulio de medicamentos e pardmetros para a atuacdo judicial, p. 10, Disponivel na internet, em hitp:/fwww.
Irbarroso.com.br/pt/noticias/medicamentos.pdf. Acesso em 2009.
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Pata demonstrar o exposto, faz-se mister expor uma andlise comparativa
entre, de um lado, os precedentes exarados pelo Supremo Tribunal Federal em casos
envolvendo a regulamentagfio do direito de greve — pioneiros em relagéo & mudanca
de posigfio da Corte no sentido da aplicagiio da “reoria concrelisia”; e, de outro, o
caso em apreco, que envolve pleito de regulamentagdo de aposentadoria especial.

Nagqueles julgados, o Supremo Tribunal Federal sanou a mora legislativa,
no caso concreto, para regulamentar o direito dos servidores a greve, ou seja, a umna
abstengio por parte do Poder Piblico.

A hipétese em tela, embora, a principio, parega ser a mesma, guarda tragos
completamente distintos. A razdio ¢ simples: ao invés de uma abstengdo por parte do
Poder Poblico, o direito reclamado pelo Sindicato Impetrante implica uma prestagio,
isto ¢, uma obrigagio de fazer, E mais: obrigagio que envolve o dispéndio de recursos
ptblicos, interferindo diretamente no orgamento da previdéncia social.

Ora, ndo s¢ pode desconsiderar que a viabilidade dos regimes de previdéncia
social, na maior parte das vezes deficitrios, depende de complexos cdlculos atvariais.
Aestipulagiio de critérios de idade, tempo de servigo ¢ tempo de contribuigio obedece
a logicas atuariais complexas, diretamente relacionadas ao financiamento do sistema.
Vale lembrar, nesse sentido, o que dispde o artigo 201, caput, da Carta Maior, que,
a0 tratar da organizagio da previdéncia social, institui como um de seus pilares a
definigiio de “critérios que preservem o equilibrio financeiro e atuarial”. £ evidente,
de sua vez, que a concessio de aposentadorias especiais insere-se — ou deveria estar
inserida — em tais equagdes,

Eis o ponto a que se quer chegar: diferentemente da implementagdo do
direito de greve, no caso em tela, o Poder Judicitrio ndo possui legitimidade, sob a
dtica institucional, para concretizar, em prol do Impetrante — e de todos os demais
servidores que formularem pleito idéntico —, o direito 4 aposentadoria especial. Assim
porque tal implicaria interferéncia direta ne orgamento publico, com o provivel
desequilibrio das contas da previdéncia, cujo financiamento depende de cdlculos
atuariais complexos.

Naio se pode perder de vista, nesse contexto, que a propria Constitui¢fo,
a0 mesmo tempo em contempla a previsdo da aposentadoria especial em seu artigo
40, §4°, estabelece, no artigo 201 ja mencionado, um principio de preservagdo do
equilibrio financeiro e atuarial, e fixa como regra, no artigo 195, §5°, que: "Nenhum
beneficio ou servigo da seguridade social poderd ser criado, majorado ou estendido
sem a correspondente fonte de custeio total”.

E justamente em cumprimento a tal dispositivo, alids, que as aposentadorias
especiais concedidas pelo regime geral contam com expressa fonte de custeio (cf.
artigo 22, inciso II, da Lei n” 8.212/91).

J4 na hipotese vertente, caso determinada a concessdo do beneficio
previdencidrio, evidentemente que nio haveria fonte de custeio passivel de financii~
la — pela raziic 6bvia de que inexiste previsdo legal e orgamentaria nesse sentido. O
Poder Judiciario, via transversa, estaria “atropelando” as disposig@es expressas dos
artigos 195 e 201 da Carta da Reptblica, em patente violagio — e nfio preservagdo —
do Texto Maior.
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CONSIDERACOES FINAIS NECESSARIAS A UMA RESPOSTA OBJETIVA
A CONSULTA EFETUADA

Por fimm, uma vez observada a posicio atualmente dominante no Supremo
Tribunal Federal, bem como os argumentos defendidos pela D. Procuradoria Geral do
Estado do Rio de Janeiro em casos analogos ao presente, cumpre ressaltar algumas
consideragdes derradeiras essenciais a uma resposta objetiva & consulta formulada.

Em ptimeiro plano, importa sublinhar que até o presente momento, na esfera
jurisprudencial, a despeite da rejeigiio, pelos Tribunais Superiores, da “feoria nio
concretista”, ainda sustentada a titulo preliminar em suas pecas de bloqueio, salvo
melhor juizo, o Estado do Rio de Janeiro ndo tem softido relevantes condenagdes ao
pagamento de aposentadoria especial em sede de Mandados de Injungdo (notadamente
coletivos), razio pela qual se entende vidvel aresisténcia de eventuais pleitos efetuados
na esfera administrativa.

Nada obstante, em segundo plano, em virtude dos recentes julgados
proferidos pelo E. Supremo Tribunal Federal quanto & matéria, e tal como indagado
pelo Ilmo. Assessor Juridico da Secretaria de Estado de Salde e Defesa Civil —
SESDEC, se afigura recomend4vel a edi¢io de norma infraconstitucional apta a sanar
a mora legislativa, até mesmo com o intuito de se evitar futura condenagdo de grande
vulto financeiro.

Em terceiro plano, no que s¢ refere especialmente ao caso versado na
consulta, é possivel concluit, mediante acutada leitura do acérdzo proferide nos autos
do Mandado de Injungfio Coletivo n° 1687, impetrado pelo Sindicato dos Auxiliares
e Técnicos de Enfermagem do Rio de Janeiro - SATEMRI, que a decisio teria seus
efeitos restritos s pattes processuais, Nesse sentido, cabe assinalar que:

(i) além de ndio constar no presente expediente um rol de substituidos
processuais supostamente beneficiados pela decisdo parcialmente procedente,
proferida pelo Supremo Tribunal Federal no caso em foco, ao que parece, a entidade
Impetrante tem abrangéncia meramente municipal (nota-se, nesse particular, que a
ementa do acérdio faz referéneia expressa ao Sindicato dos Auxiliares e Técnicos de
Enfermagem do Municipio do Rio de Janeiro — v. fl. 04 do processo administrativo),
motivo pelo qual é possivel questionar se a decisfo abarcaria servidores piblicos
estaduais, mesmo que filiados ao referido Sindicato;

(i) a0 contrério de outros feitos anélogos ao mandamus em questio, inclusive
em curso perante o E. Supremo Tribunal Federal, ndo houve, ao que parece, no caso
concreto em aprego, intimagio do Exmo. Governador do Estado do Rio de Janeiro
para oferecimento de impugnagio,

(iii) a norma infraconstitucional regulamentadora aplicada ao caso para
suprir a omissdo legislativa — Lein ° 8.213 de 1991, cujo artigo 57 teve redagéio dada
pela Lei n° 9.032 de 1995 - & de cariter federal.

Assim sendo, salvo determinacfio judicial expressa em sentido contrdrio,

nfo se vislumbra, a priori, a necessidade de elaboragfo, pela Procuradoria Geral do
Estado, de orientacfio para cumprimento do julgado.
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CONCLUSAO

Ante todo 0 exposto, opina-se pela impossibilidade juridica de extensfo dos
efeitos da decisfio proferida nos autos do Mandado de Injungfo coletivo n° 1687, para
os servidores da Secretaria de Estado de Satde e Defesa Civil do Estade de Rie de
Janeiro.

E o parecer, sub censura.

Rio de Janeito, 27 de dezembro de 2010.

CHRISTIANO DE OLIVEIRA TAVEIRA
Procurador do Estado

Estou DE ACORDO com o Parecer n® ¢1/2010-COT, da lavra do Procurador-
Assistente desta Hspecializada, Dr. CHRISTIANO DE OLIVEIRA TAVEIRA, que
concluiu ser inextensivel aos servidores estaduais a decisdo proferida no dmbito do
Mandado de Injungiio Coletivo n° 1687, julgado pelo Supremo Tribunal Federal.

Com efeifo, tratando-se de questionamento de pretensa mora do Presidente
da Republica e do Congresso quanto 3 edigfio de lei que discipline o direito a
aposentadoria especial de servidores estatutarios do setor de saGde, verifica-se que o
dmbito em que a decis¥o preferida no referido processo poderia produzir efeitos seria
aquele federal, na medida em que o estabelecimento de critérios diferenciados para a
aposentadoria de servidores estatutarios da Administragfo estadual é matéria propria
de lei deste ente federado.

Nio sendo o Estado ou seu Governador partes no aludido mandado de
Injungfio, parece-me aceriada a opinifo judiciosamente externada pelo ilustre
Parecerista, no sentido de que a receptiva decisfio nfio beneficia os servidores da
Secretaria de Estado de Satde e Defesa Civil.

A douta PG-2, submetendo o presente entendimento ao supetior crivo da
Esma. Procuradora-Geral.

Rio de Janeiro, 29 de dezembro de 2010,

FERNANDO BARBALHO MARTINS
Procurador-Chefe da Procuradoria de Pessoal
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YISTO

APROVO o parecer n° 01/2010-COT, da lavra do ilustre Procurador
CHRISTIANG DE OLIVEIRA TAVEIRA, igualthente aprovado pelo Procurador-
ChefedePessoal FERNANDOBARBALHOMARTINS, nosentido daimpossibilidade
juridica de se estender a decisfio proferida pelo Supremo Tribunal Federal nos autos
do mandado de injungHo coletivo n° 1.687, em que figurou como impeirante apenas ¢
Sindicato dos Auxiliares e Técnicos de Enfermagem do Municipio do Rio de Janeiro.
Com efeito, a decisiio em referéncia nfio produz efeitos em relagio aos Auxiliares ¢
Técnicos de Enfermagem do Estado do Rio de Janeiro, que ndo se encontram no rol
dos “substituidos” pelo sindicato municipal impetrante. Nfo foi por outro motivo que,
no processo em referéncia, ndo houve intimagio do Governador para oferecimento
de impugnagio. Pode-se assim afirmar, com base na “teoria concretista individual”
(acolhida pela jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal) que a decisfio em questio
s6 tem eficdcia entre as pattes daquele mandamus, entre as quais, frise-se, nfo figura
“gubstituto processual” dos Auxiliares e Téenicos de Enfermagem do Estado do Rio
de Janeiro.

Secretaria de Estado da Casa Civil, com vistas 3 Secretaria de Estado
de Satde e Defesa Civil.

Rio de Janeiro, 3 de janeiro de 2011

SERGIO PYRRHO
Subprocurador Geral do Estado
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