Requisi¢do de Servidores Estaduais pela Justica Eleitoral,
Constitucionalidade, ou néo, da Modalidade Requisitéria
da Lei n.° 6.999, de 07-06-1982

Parecer n.° 5/85, de Diogo de Figueiredo Moreira Neto

Requisi¢cdo de Servidores Estaduais pela Justica Elei-
toral — Exame da Constitucionelidade da Modalida-
de Requisitdria instituida na Lei n.? 6.999, de 7 de
junho de 1982,

1. Em parecer anterior, 02/84-DFMN, que recebeu- visto con-
cordante de Vossa Exceléncia, dediquei-me a examinar alternativas

de agdo juridicamente admissiveis que pudessem resguardar os in- -

teresses pulblicos tutelados pelo Estado do Rieo de Janeiro diante
da pletora das chamadas “requisicdes eleitorais” provindas da Jus-
tlga Eleitoral nesta Unidade Federativa, recaindo sobre servidores
estaduais e, todas elas, fundamentadas na Lei Federal em epigrafe.

2. Entre as alternativas a sua consideragdo, com vistas a orientar
a agdo da Administragdo Estadual na embaragosa hipdtese, estava
a de aprofundar-se estudos sobre a constitucionalidade das normas
sobre requisicdo de servidores publicos estabelecidas na referida
Lei Federal (item 15, alinea a do Offclo 02/84-DFMN).

3. O visto anuente, ao aprovar o parecer, abriu ensejo a que, sem
prejufzo das demais agdes alvitradas, se formasse este novo pro-
cessado que ora se me torna para que se reexamine, com mais con-
centragdo, a suspeita de inconstitucionalidade levantada.

4. Parto, Sr. Procurador-Geral, da seguinte premissa que deixei
assentada no referido parecer anterior: a Constituigdo Federal ndo
contempla expressamente a figura da requisigdo de servidores pu-
blicos de Estados-membros para prestar servigos & Justiga Eleitoral.

Em conseqiiéncia, uma lei ordinaria que institua e regule tal fi-
gura interventiva ou tera seu embasamento implicito na Carta Mag-
na ou colidirg fatalmente com o principio federative (Art. 10, caput,
art. 13 e seu § 1.2 e Art. 47, § 1.9).

5. Ao langar o parecer 02/84-DFMN, de que resultou o presente
processado, ja havia eu deixado consignado o meu espanto ao cons-
tatar que nem no cficio do entdo Ministro Presidente do Superior
Tribunal Eleitoral, que submeteu ¢ anteprojeto da Lel n.0 6,999 ao
Poder Executive, nem na Mensagem com gue o encamtinhou ao Po-
der Legislativo, nem nos debates que se travaram no Congresso,
fez-gse qualquer mengdo ao fundamento constitucional do que entéo
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se propunha. Nem a um fundamento explicito — que realmente
inexiste — nem, tampouco, a uma construgéo exegeética que pudes-
se por em evidéncia um possivel fundamento implicito.

g. Até mesmo o Excelentissimo Senhor Presidente da Republica,
que ainda teve a oportunidade de reexaminar todo o projeto, qua_ngo
este se lhe retornou para a sang¢éo e, na ocasifio, para a oposicdo
de um veto ao art. 10, guardou um curioso siléncio sobre a funda-
mentag&o constitucional da Lei n.c 6.999.

Tudo se passou como se hinguém imaginasse que a nova mo-
dalidade de requisi¢do pudesse ser questionada, taking fqr granted
sua conslitucionalidade, mais por inércia que por propagsito.

7. Ehtretanto, examinado & luz da Carta Federal, é facil observar-se
que o poder requisitério expressamente consagrado é aquele que
tem no estado de guerra seu motivo autorizader (art. 8.9, XVIl, g) e
aqueloutro implicitamente admitido, por construgéo doutrinaria, é 0
que tem no perigo publico iminente seu motivo autorizador (art.
153, § 22, in fine).

8. De qualquer forma, em ambos e (nicos casos em que ha a
previs@o constitucional, explicita uma e implicita outra, o Iegisylador
magno vinculou o instituto da requisigdo, por ser uma excegaoc ao
principio de autogoverno essencial ao federalismo, a uma necessiga—
de urgente e extraordinaria sentida pela Administragdo, como o séo,
nitidamente, a guerra e o perigo publico iminente.

A conirario senso, pode-se adiantar uma primeira concluséo; o
legislador constitucional n&o admitiu no Sistema outras formas de
requisigbes, que rompam com os principios federativo e seus coro-
larios por ela adotados.

Mas, podemos ir adiante, ainda que novas modalidades de re-

gquisigdes viessem a ser aceitas por um exercicio de construgéo dou-
trinaria ou jurisprucenciai, néc vemas como pudesse vir com sua

" discricionariedade estendida a propria motivagdo, omitindo como

condicionante uma demonstravel situagdo de extrema urgéncia, com-
pardvel & guerra ou ao perigo piéblico iminente, istc e, com carac-
teristica de maior amplitude que as duas unicas modalidades admi-
tidas.

9. Mas ocorre que € precisamente isto o que temos: uma excegao

" ao Sistema, uma faculdade interventiva aberta sobre a organizagéo

e o funcionamento dos servigos dos Estados-membros, criada pelo
legislador ordinario sem qualquer previsdc constitucional, explicita
ou implicita @ sem qualquer cuidado na vinculagdo a motivos syfi-
cientemente graves e urgentes que pudessem dar suporte factico
4 sua execugdo. E tdo arbitrariamente como surgiu, arbitrariamente
se aplicaria a Lei Federal n.® 6.999.
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10. Ao dnspor sobre essas “requisigbes” para os servigos da Jys.
tiga Eleitoral, ingou-se a Lei n.° 6.999 de problemas de toda ordemy

1 — Deixou de apresentar o fundamemo constltuh'

cional da modalidade requisitéria que inovava,’
uma omissdo que talvez tivesse por Objetlvo
ndo expor esta fragilidads do entdo pro;eto
de lei.

2 — Deixou de mencionar que necessidade urgents
e extraordinaria podetia autorizar a execugéo
das requisK;oes sua aphcagao ficou tdo gritan-
temente discricionéria que raia ac arbitrio, co-
mo examinaremos adiante.

3 — Deixou de vincular, ja que se tratava de insti-
tuto de Direito Eleitoral, a situagdes de urgén-

cia derivadas das propnas eleigbes, omitindo, -

com isto, talvez a Unica base factual concreta
e vermcavel sobre a quat se poderia lastrear
uma construgdo hermenéutica capaz de com-
patibilizar o novo instituto de excecéo com o
Sistema Constitucionatl,

11. Observe-se, como argumento reforgativo, que a Lel n.° 6.999

é tdo vaga sobre o motivo autorizador das “requisigdes” que, na
mesma linha, o legislador ordinéric poderia ter estendido o poder

requisitério também em favor da Justica Militar, da Justica do Tra-

balho ou da Justica Federal, tal o grau de competencua de que se
investiu para dispor dos serwdores dos Estados-membros.

Com efeito, se 0 poder de requisitar servidores, que ¢ legisla-
dor constitucional tratou com tanto cuidado e parciménia, viesse
a ser entendido assim tdo amplo, genérico, quase ilimitado, bara-
teando os motivos que devessem autorizar seu emprego, o qué
poderia impedir o legislador ordinario de dispensar o0 mesmo tra-
tamento aos demais ramos da Justiga Federal? '

12. N&o tenho duvidas de que a especificidade unica de requisi-
¢do de servidores em favor da Justica Eleftoral deveria estar vin-

culada a alguma caracteristica desse proprio ramo do Poder Judi-
ciario Federal, tal como seria, por exemplo, uma demanda excep-
cional de servico além das possibilidades normais de atendimento
cartérario advinda da reallzagdo de elei¢bes préximas.

E nédo se diga que a limitagdo a um ano (prorrogavel alias, “a

Juizo do Tribunal Superior Eleitoral” — v, art. 3.9, § 1.2 da Lei n.°

6.999), obviaria essa necessidade de que se ampare a requisigéo
numa clara situagio de caréncia, Imprevisivel & emergente, inciden-
te na atividade dos cartdrios pois, como seria sempre possivel subs-
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tituir-se um servidor requisitado por novo servidor requisitado, escan-
cara-se a porta para que perdure indefinidamente esta sifuacéo,
onerando-se inexoravelmente o ente requisitario, no caso o Estado
do Rio de Janeiro, tal como vem ocorrendo (Para que fria a Justiga
Eleitoral despender seus recursos com servidores préprios se pode,
gratuitamente, com uma penada, usar os servidores do Estado de
forma ordinaria e habitual 7).

Nao se atentou, pelos menos até o momento, que este proce-
dimento, gque em ultima andlise onera o contribuinte e desfailca a
Administrag8o Estadual, ndo &, nem um pouco, compativel com o
principio federativo, com o principio da especialidade e com o prin-
cipio drgamentario. Esta apreciagéo, que a boa hermenéutica de-
manda, deve partir de reconhecimento de gue os servigos ordina-
rios, rotineiros, previsiveis e orgamentarios, que ocupam durante o
ano os cartérios eleitorais, ndo podem ser atendidos por outros ser-
vidores publicos que nédo os da prépria Justiga Eleitoral, pois do
contrario seria injustificada a gratuidade para o requisitante {art.
9.0 da Lel n.° 6.999) e em contrapartida, seria sempre um dnus pa-
ra o ente requisitario,

13. Por outro lado, se se nfio considerar a necessidade de um mo-
tivo vinculatdrio na instituicdo de requisi¢hes que excepcionam o©
principio federativo, com seus coroléarios de autonomia e auto-admi-
nistragdo dos respectivos servigos da Unido e dos Estados, estare-
mos admitindo uma curiosa liberdade do legislador ordinario para
dar a requisigdo qualquer conformagio.

Por que, por exemplo, ater-se a 1 requisigdn por 10.000 eleito-
res? E limitada a um ano (com prorrogagdes)? Admitindo o poder
de autolimitar-se do legislador ordinario a estas cifras, estaria im-
plicitamente admitindo o poder de optar... por ndo se autolimitar;
A falta de qualquer supedéneo constitucional o que ocorre é que o
legislador ordinario exercitou livremente sua “prudéncia” ao fixar
termos e limites numéricos... mas esta “prudéncia”, louvavel em-
bora, ndo pode substituir a constitucionalidade estrita.

E & o exame dessa constitucionalidade estrita que este parecer
pretende aflorar ao debate.

14. A chave da controvérsia, ao que se nos indica, estd no que

- foi afirmado no vestibulo deste parecer: ou hé uma fundamentagéo

implicita reconhecivel, em algum (ou alguns) dispositivo constitucio-
nal — e neste caso a lei seria boa — ou prevalecem as considera-
ches gerais que zelam pela autonomia dos Estados federados, em
especial pela competéncia que detém sobre seus servicos e seus
servidores.
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15. O artigo 13 da Constituigdo da Repiiblica, em seu caput rezg
que: _

“Os Estados organizar-se-30 e reger-se-40 pelas
Constituigbes e leis que adotarem”

e, no seu § 1.9 que:

“Aos Estados s@o conferidos todos os poderes que
explicita ou implicitamente ndo lhes sejam vedados
por esta Constituicdo.” '

16. O art. 13 é complementado pelos artigos 10 e 47, § 1.9, que
defendem o principio federativo: o primeiro fixando os casos ex.
pressos da intervengéo federal e o segundo, uma limitagdo guanto
ao poder de emenda.

217, Os irés dispositivos consagram o principio federativo e assegu-
‘ram sua vigéncia geral, salvo as excegbes contempladas na propria
Constitui¢éo,

Para averiguar-se, em profundidade, se a Lei n.° 6.999 & ou
néo constitucional devemos, pois, inverter o raciocinio: jaA que nio
existem normas constiticionais que . exglicita ou implicitamente a
fundamentem, vejamos se algumas delas a repudiam.

18. Para tanto faz-se mister partirmos de uma interpretagdo que
leve em conta os grandes principlos constitucionais (em suas linhas
mestras axiolégicas e teleologicas).

Esta chamada hermenéutica estrutural, que tanto deve entre
nés & pena de MIGUEL REALE (v. Ligdes Prefiminares de Direjto,
S.P. Saraiva, 1981, p. 285 - 289) seria mais que qualguer outra téc-
nica, afeita ao Direito Constitucional, uma vez que leva em conside-
ragéo os valores que informam a propria estrutura do Sistema e do
Ordenamento Juridico.

19. Ainda compaginada & hermenéutica estrutural estd a antiga
regra - Interpretativa que se prende a apreciagdo do resultado da
norma {(se foi ou viesse a ser cumprida). Esta operagdo, tdo bem
desenvolvida pelos constitucionalistas americanos (TUCKER, Cons-
titution of the United States, 188.2 v. |, 179, STORY, Commentaries
on the Constitution of the United States, vol. |, § 419 e COQLEY,
Commentéaries, p. 91) leva em consideragédo as ‘“‘consequiéncias fu-
turas” ou, como diz CARLOS MAXIMILIANQ, “procura-se atingir um
sentido que torna efetivos e eficientes os grandes principios de go-
verno e ndo o que os contrarie ou reduza a inocuidade” (Hermenéu-
tica e Aplicacdo do Direito, 9.5 ed., Forense, 1980, p. 306).
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. Perguntariamos, retoricamente, entdo, como ficaria a Federagéo
se se multiplicassem leis comd a n.? 6.999, tdo arbitrariamente in-

tervenientes na estrutura funcional do Estado? Que técnica mais

p-recisa que esta Werturteil, dos tedescos e anglo-saxGes, para in-
ferpretagdes como a que procuramos precisar?

20. Ora, ao enumerar a competéncia da Unido e a dos Estados, a
constituicdo estabelece regras gerais que definem o federalismo
prasileiro. Destas regras gerais s6 podem ocorrer excegdes previstas
no proprio texto constitucional.

Ndo é outro o abhalisado ensinamento de JOSE AFONSO DA
SILVA em seu Curso de Direito Constitucional Positive, p. 154 e se-
guintes:

“Significa isso que se cogita de normas limitativas
de um principio basico da Constituigdo da Republi-
ca, verdadeira deciséo pliblica fundamental, qual se-
i o da autonomia dos Estados-membros, queé cons-
titui fulcro da organizagdo nacional, fundada no fe-
deralismo, tdo importante o considerou o constituin-
te nacional que o erigiu em nucleo imutavel por via
da emenda constitucional (art. 47, § 1.°). Donde sua
preeminéncia em relagéo aqueles principios que cir-
cunscrevem a capacidade organizada dos Estados,
salvo quanto aocs que decorrem do sistema Consti-
tucional, h& pouco mencionados, porguanto estes
séo superiores, dado que revelam os fins do préprio
Estado Brasileiro.”

Afora a consideragdo desses Ultimos, os demais
principios enumerados ou estabelecidos na Consti-
tuicdo Federal, que impliquem limitagdo & autonomia
estadual — cerne e esséncia do principio federati-
vo — hdo gque ser compreendidos e interpretados
restritivamente e segundo seus expressos termos.
Admitir o contréario seria superpor a vontade consti-
tuida a vontade constituinte, a, despeito de a Consti-
tuigdo ter progredido para um federalismo nomina-
lista". (nosso grifo)

21. N&o é outra a ligdo classica do Direito Brasileiro, como se
pode ler em CARLOS MAXIMILIANO que, enfrentando com sua mes-
tria o problema de hermenéutica constitucicnal, afirmou:

“377 — XIV — Interpreta-se estritamente os dispo-
sitivos que instituem excegbes as regras gerais fir-
madas pela Constituigdo” {op. cit. 9.2 ed,, 1.2 tira-
gem, p. 313).
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22. Esta mesma reiterada e sedimentada técnica interpretativa te.
ve recente e peremptéria reafirmagéo no X Cuangresso Nacional dg

Procuradores de Estado, em Maceio, 1984, na pena de dois Pro.
curadores do Estado de Sao Paulo, ELIVAL DA SILVA RAMOS ¢

FERNANDA DIAS MENEZES DE ALMEIDA, que assim concILuram
sua tese sobre hermenéutica constitucional:

“A (nica exegese das disposi¢gdes constitucionais |j.
mitadoras a capacidade organizadora dos Estados-
membros, que se compadece com a tabua axiolg-
gica adotada pela Carta Magna, ¢ aquela da qual re-
sulta uma intelecgéo estrita ou restritiva dessas dis-
posigbes na medida em que favorece a autonomia
estadual” (p. 48}.

23. Uma vez admitida como a técnica adequada de exegese cons-
titucional, esta na qual se alinham os autores mencionados e este
parecer, ndo resta que reconhecer-se que o legisiador ordinario
exorbitou ao estabelecer novas excegdes limitadoras na Lei n.° 6,999,
A modalidade requisitéria inovada ndo sé ndo tem previsdo explicita
ou implicita na Constituigdo como interfere na autonomia dos Es-
tados-membros, causa-lhes énus excepcionais e tem sua execugao
dependente do total arbitrio da autoridade requisitante.

Cada um desses motivos e todos em conjunto levam-nos & con-
clusdo de que a Lei n.° 6.999 & inconstitucional e o remédio, se fa-
lharem as tratativas recomendadas no parecer anteriormente exara-
do e seu respectivo visto, que poderiam ser eventualmente reforga-
das com os argumentos aqui aduzidos, podera ser a provocagédo da
Douta Procuradoria Geral da Replblica para os fins previstos no
art. 199, I, T da Constituigéo da Repiblica.

Este ¢ 0 meu parecer,
salvo melhor juizo,
Atenciosamente

DIOGO DE FIGUEIREDO MOREIRA NETO
Procurador do Estado
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VISTO

Aprovo o parecer constante do Oficio n.? 05/85-DFMN, do Pro-
curador Diogo de Figueiredo Moreira Neto, com as observagdes cons-
tantes o Paracer n.° 85-PPC, do Procurador Pedro Paulo Cristéfaro.

A Secretaria de Estado de Governo,
Rio de Janeiro, 17 de jutho de 1985

JOAQUIM TORRES ARAUJO
Subprocurador-Geral do Estado
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