Parecer n? 01/2002 — Gustavo Binenbojm

Ementa: Limitacdo legal ao gozo de férias acumuladas por mais de
dois periodos, em razdo de necessidade do setvigo (arl. 18 do
Decreto-lei n° 220/75, art. 82 do Decreto-lei n? 363/77 e art. 68, §§ 1¢
e 2¢ da Lei Complementar n? 15/80), Ndo recepcdo pefa Emenda
Constitucional n? 20, de 15.12.98.

As férias constituem direito fundamental do trabathador (CF, art. 7%,
inciso XVII}, expressamente estendido ao servidor piblico pela Gons-
tituicdio Federal de 1988 (CF, art. 39, § 39). A impossibilidade de
conversdo em pectinia das férias ndo gozadas — decorrente da
declaragéo da inconstitucionalidade do art. 77, inciso XVil, da Cons-
tituicdo do Estado do Rio de Janeiro, pelo Supremo Tribunal Federal
— ou de sua contagem em dobro como tempo de servigo pata fins de
aposentadoria — decotrente do art. 40, § 10° da Constiluigdo Federal
(introduzido pela EC n? 20/98) — torna “inconstitucionais” as limitagbes
temporais ao gozo de férias acumuladas por mais de dois periodos,
em razéo de necessidade do servigo. Aplicagdo & espécie do princ/-
pio da vedagdo do enriquecimento sem causa. Proibigdo de limitagdes
desproporcionais ou irrazodveis ao exercicio de direitos fundamen-
tais.

Exmo. Sr. Procurador-Geral:

1. Trata-se de consulta encaminhada pela Magnifica Reitora da Univer-
sidade do Estado do Rio de Janeiro — UERJ — acerca da vigéncia do art. 82

do Decreto-lei n? 363/77, que veda a possibilidade do gozo de férias .

acumuladas por mais de dois periodos, mesmo quando ndo desfrutadas
pelo servidor pdblico em razdo de necessidade do servigo.

2. De acordo com a manifestagéo da Superintendéncia de Recursos
Humanos da UERJ que inaugura este expediente administrativo, ha véarios
servidores da universidade que, por razdes de interesse do servigo, néo
1&m condicdes de usufruir as férias por trés ou mais periodos consecutivos,
sendo ainda certo que a contagem em dobro das férias ndo gozadas como
tempo de servigo para fins de aposentadoria néo é mais possivel diante do
art. 40, § 10, da Constituigdo Federal, disposi¢ao instituida pela Emenda
Constitucional n2 20, de 15 de dezembro de 1998,

3. O ceme da consulta reside, pois, em saber se o direito a férias anuais
— contemplado no art. 79, inciso XVII, da Censtituicdo da Republica como
um direito fundamental do trabalhador e expressamente estendido aos
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servidores publicos pelo art. 39, § 3% da mesma Lei Maior — pode ser
restringido pefa lei a tal ponto que 0 seu néo exercicio por mais de dois
perfodos acartete a perda do préprio direito, ainda quando o nfo desfrute
das férias se tenha dado em virtude de imperiosa necessidade do servico,
devidamente atestada pela autoridads competente.

4, Assim relatada a consulta, passo a opinar.

5. O direito &s férias anuais remuneradas esta previsto no art. 79, inciso
XVII, da Constituigdo da Repliblica, no Capitulo Il (“Dos Direitos Sociais”)
do Titulo Il (“Dos Direitos e Garantias Fundamentais”). Confira-se a dicgdo
literal do dispositivo constitucional mencionado:

‘Art. 7 — S840 direitos dos trabalhadores urbanos e rurais, além
de outros que visem a melhoria de sua condicéo social:

XVl - gozo de férias anuais remuneradas com, pelo menos,
um tergo a inais do que o saldrio normal.”

6. Par expressa previsdo constante do art. 39, § 39 tal direito funda-
mental foi estendido aos servidores ocupantes de cargos publicos, “po-
dendo a lei estabelecer requisitos diferenciados de admisséo quando
a natureza do cargo o exigir.”

7. Pois bem. No ambite do funcionalismo do Estado do Rio de Janeiro,
0 Decreto-lei n? 220/75 - Estatuto dos Funcionarios Publicos do Estado do
Rio de Janeiro — disciplinou o direito &s férias anuais remuneradas nos
seguintes termos:

"Att. 18 — O funciondrio gozard, por ano de exercicio, 30 (ttinta)
dias consecutives de férias, que somente poderdo ser acumula-
das, até 0 mdximo de 2 (dois) periodos, em face de imperiosa
necessidada do servigo.

{..)

§ 2° — Na impossibilidade absoluta do gozo de férias acumuladas,
ou no caso de sua interrupgéo, no interesse do servico, 0s
funciondrios contardo em dobro, para efeito de aposentadotia ou
disponibilidade, o periodo ndo gozado (...)” (redac¢do dada pelo
art. @ do Decreto-lei n® 363, de 04 de outubro de 1977).

8. Disciplina semelhante é conferida ao regime de férias dos Procurado-
res do Estado do Rio de Janeiro pelo art. 66, §§ 12e 22, da Lei Complementar
n® 15, de 25 de novembio de 1980, do teor seguinte:
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§ 1° — As férias ndo gozadas no perfodo, para conveniéncia do
setvico, podaerdo sé-fo, acumuladamente, no anc seguinte.

§ 22 — Na impossibilidade de gozo de férias acumuladas, ou no
caso de sua inferrupgdo no interesse do servigo, 0s Procuradores
do Estado contardo, em dobro, para efeiic de aposentadoria, o
perfodo ndo gozado.”

9. © Regulamento do Estatuto dos Funcionarios Publicos do Estado,
veiculado pelo Decreto n? 2.479/79, continha previs&o semelhante no seu
art. 91, até sua alteraglo pelo Decreto n® 13.784/89. Desde entéo, o
Regulamento ndo mais contermpla qualquer limitag&o temporal ac gozo de
férias acumuladas (que, todavia, continua prevista no Decreto-lei n®
220/75), dispondo apenas gue somente por ‘imperiosa necessidade do
servico” o funciondrio deixara de gozar as férias no periodo, a qual devera
ser comunicada pelo chefe, via memorando, ao respectivo drgéo de pes-
soal.

10. A Constituiggo do Estado do Ric de Janeiro, a seuturno, dispds sobre
a matéria no inciso XVl de seu art. 77, na forma seguinte:

BV OO PSSO PP

XVit = o servidor ptiblico estadual, civil ou militar, poderd gozar
licenga especial e férias na forma da lei ou de ambas sob a forma
de direlto de contagem em dobro para efeito de aposentadoria ou
té-las transformadas em pecunia Indenizatdria, segundo sua op-
¢do.”

11. Portanto, cotejando os diversos dispositivos constitucionais e legalis
aplicaveis, 0 quadro sistematico da disciplina das férias dos servidores
publicos estaduais se apresentava com os seguintes contornos:

) as férias devem ser preferencialmente gozadas no periodo proprio,
salvo imperiosa necessidade do servigo, devidamente atestada pela auto-
ridade compstente;

[I) as férias acumuladas até o maximo de 2 (dois) periodos poderiam ser
gozadas no ano seguinte, salvo nova necessidade do servigo,

i) as férias acumuladas por mais de 2 (dois) periodos, em razéo de
necessidade do servigo, ndo poderiam mais ser gozadas, restando ao
servidor uma dentre duas alternativas: (lll.a) seu computo em dobro, como
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tempo de servigo, para fins de aposentadoria; (lll.b) sua conversdo em
pecunia indenizatdria.

12. Embora ja fosse até questionavel a constitucionalidade desses
‘mecanismos compensatdrios” do servidor cujo desfrute de férias fora
inviabilizado por necessidade do servigo, diante da redagao do art. 72, inciso
XVII, que institui um direito ao gozo de férias, o fato é que, até recente-
mente, jamals se havia questionado a sua validade. Até porque o art. 39, § 3¢,
da Constituicéo ressalva que a lei podera “estabelecer requisitos diferen-
ciados de admiss&c quando a natureza do cargo o exigir’. Tal disposicéo
constitucional poderia, em principio, ser invocada para dar suporte juridico
aos tais “mecanismos compensatdrios” acima aludidos.

13. Nada obstante, fatos jurfdicos supervenientes impdem a revisdo do
quadro sistemético acima delineado. Com efeito, ambos os referidos “me-
canismos compensatérios” do setvidor impossibilitado de gozar as suas
férias por necessidade do servigo ndo mais encontram guarida no ordena-
mento juridico brasileiro.

14. Em primeiro lugar, a possibilidade de conversfio das férias ndo
gozadas em peclinia indenizatéria, contemplada no art. 77, inciso XVII, da
Constituigao Estadual, foi fulminada psle Colendo Supremo Tribunal Fede-
ral no julgamento da ADIN n® 227/RJ, de que foi relator o Ministro Mauricio
Corréa. De fato, em julgamento realizado em 19.11,1997, por votagéo
unanime, o STF declarou a inconstitucionalidade da expressdo “ou té-las
{ransformadas em pecunia indenizatdria”, restando inviabilizado, dal por
diante, 0 mecanismo compensatério da substituigio das férias néo gozadas
por uma compensacg&o financeira.

15. De outro lado, todos os dispositivos que previam a contagem em
dobro de perfodos de férias ndo gozadas para fins de aposentadoria
restaram expressamente revogados pelo art. 40, § 10, da Constituigdo
Federal, introduzido pela Emenda Constitucional n? 20/38. Veja-se o que
dispde textualmente o preceptivo:

“§ 10— A lei ndo poderd estabelecer qualquer forma de contagem
de tempo de contribuico ficticic.”

16. Segundo entendimento j& consolidado desta Procuraderia-Geral do
Estado, 0 novo dispositivo constitucional teve o condzo de revogar todas
as normas que continham previséo do cémputo em dobro de periodos de
férias ndo gozadas — tempo ficticio — para fins de aposentadoria.

17. A questdo que resta a ser respondida é a seguinte: havendo
desaparecido os mecanismos de compensagao, subsiste ainda a limitagé&o
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temporal ao desfrute de férias acumuladas por mais de dois periodos,
mesmo quando nfo gozadas por imperiosa necessidade de servigo? Pare-
ce-me solidamente que néo.

18. Com efeito, constitui um dado fatico inquestionavel a circunstancia
de inUmeros servidores ptiblicos — sobretudo os ocupantes de cargos em
comissdo — serem privados do gozo de suas férias, em razéo de necessi-
dade do servico, por mais de dois periodos. Tal possibilidade, de resto,
encontrava supedaneo no préprio art. 18, § 2% do Decreto-lei n® 220/75
(com redagéo dada pelo Decreto-lei n* 363/77), que previa a solugdo da
contagem em dobro, para fins de aposentadoria, das férias acumuladas e
ndo gozadas por absoluta necessidade do servigo. A solugéo de pondera-
¢80 entre o interesse da Administragdo e o interesse do servidor era,
portanto, de um lado, preservar a continuidade do servigo e, de outro, dar
ao servidor uma compensagao que pudesse abreviar seu caminho para a
aposeniadoria.

19. A outra possibilidade, agora também extinta, seria a da permuta das
térias em uma compensagéo financeira, o que sempre foi moralmente
questionavel e deixou de existir, a0 menos em relagéo aos servidores
publicos estaduais, apos o pronunciamento do STF na ADIN n® 227/RJ.

20. Destarte, ndo ha outra alternativa sen&o a de considerar derrogados
os dispositivos que limitam temporalmente o gozo de férias acumuladas por
mais de dois periodos, quando néo desfrutadas no memento oportuno por
imperiosa necessidade do servigo publico.

21. A uma, porque, do conirdrio, a Administragéo Plblica estaria, por
ato seu, inviabilizando, completamente, o exercicio de um direito fundamen-
tal do servidor, constitucionalmente assegurado. A duas, porque, & mingua
de qualguer mecanismo de compensagao, como 0s outrora existentes, a
simples perda das férias pelo servidor representaria um enriquecimento
sem causa da Administragéo, que se utilizou dos servigos do seu servidor
quando este tinha o direito subjetivo ao repouso remunerado. E a trés,
porque qualquer limitagdo de direlto fundamental, como é o caso do direito
3s férias no tratamento que lhe conferiu a Constituigdo de 1988, estd
necessariamente subordinada ao principio da proporcionalidade ou da
razoabilidade’. E, na espécie vertente, a violagéo ao principio da proporcio-
nalidade exibe contornos flagrantes.

1 Suzana Toledo Barros. O Principio da Proporcionalidade & o Controle cfe Constitucionalida-
da das Lais Restritivas de Direitos Fundamentais. Brasilia: Brasilia Juridica, 1996.
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22. De fato, o controle da constitucionalidade dos juizos de ponderagéio
feitos pelo legislador entre interesses contrapostos é realizado através da
aplicagio do principio da proporcionalidade. A proporcionalidade &, assim, o
instrumento da ponderag&o.? E uma das regras basicas do juizo proporcional
de ponderagéo é o de gue a preservagio de um dos interesses conflitantes
ndo pode levar & eliminagdo cu ao esvaziamento do interesse contraposto.
Afinal, ambos os interesses foram constitucionalmente assegurados.

23. No caso emtela, limitar-se 0 gozo de férias acumuladas a dois periodos,
sob pena de perda do direito, guando & a prépria Administragao Publica a
responsavel pelo néo desfrute das férias no periodo oportuno, representa, em
Ultima andlise, permitir que a Administragdo suprima o direito as férias do
servidor, invocando para tanto raz6es de interesse do servigo.

24, Na auséncia de outros mecanismos idoneos de compensagdo, o juizo de
ponderagio mais razoavel e proporcional entre os interesses conirapostos — o
da Administrag8o et garantir acontinuidade e 0 born funcicnamento da maquina,
& o do servidor de desfrutar suas férias — & o de permitir que, circunstancialmente,
as chefias resirinjam o gozo de férias dos seus servidores por mais que dois
periodos, quando por imperiosa e fundamentada necessidade do servigo, asse-
gurando-se ao servidor, de outra banda, o desfrute cumulativo de suas férias,
ainda que por intetregno supetior a dois periodos, apds passada a turbuléncia
administrativa e retorada a normalidade das atividades.

25. Note-se que a outra vertente de solugfio, consistente em obrigar-se a
Administracéio a conceder férias a seus servidores, improrrogavelmente, até o
final do segundo periodo, padece do mal oposto, pondo em risco a continuidade
@ a eficiéncia administrativa. O juizo de ponderacfo, nessa hipdtese, seria
desproporcionalmente desfavoravel ao interesse da Administragao.

26. Com efeito, é trivialmente sabido que ha periodos na Administracéo
Publica em que, realmente, o melhor interesse do servigo impde sacrificios
aos servidores, dentre cs quais a restricdo ao gozo de férias. Nessas
circunstancias, por evidente, a Administragéo deve ter o poder de restringir
o gozo das férias, como condig&o de continuidade e eficicia da sua prépria
atuagao e para resguardo do interesse publico. D& resto, vale sempre
ressaltar que a possibilidade de restrigéc ao gozo de férias pelos servidores
constitui poder da Administracéo, que lhe é conferido por lei, Passada a
necessidade do servigo — o0s encargos extraordinarios de determinada
politica piblica em fase de implementagde, por exemplo — deve-se asse-

2 Daniet Sarmento. A Pondaragdo de Interesses na Constituicgo Federal, Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2000, p. 96.
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gurar ao servidor o gozo ordindrio de suas férias, independentemente de
limitagbes temporais.

27. Convém assinalar, por derradeiro, que as conclustes do presente
parecer sio vdlidas para os periodos de férias adquiridos apds o advento
da Emenda Gonstitucional n® 20, de 15.12.1998, quando, a partir de entéo,
deixou de ser possivel a contagem em dobro das férias n&o gozadas em
razdo de necessidade do servigo.

E o parecer, sub censura.
Rio de Janeiro, 28 de jansiro de 2002

Gustavo Binenbojm
Procurador do Estado

VISTO

Aprovo o Parecer n? 01/2002-GUB, da lavra do ilustre Procurador-As-
sessor Gustavo Binenbojm.

A vedagdo ao gozo de férias acumuladas por mais de dois pericdos,
quando néo desfrutadas pelo servidor em virtude de imperiosa necessidade
do servigo publico, representa restrigio inconstitucional a direito fundamen-
tal do servidor. Tal inconstitucionalidade restou configurada apés a decla-
racdo da inconstitucionalidade do art. 77, XVII, da Constituigéo Estadual,
que permitia a conversao das férias em pecthia indenizatoria, e a revoga-
¢80, pelo art. 40, § 10, da Constituicéo Federal (introduzido pela EC n® 20,
de 15.12.1998), dos dispositivos que previam a possibilidade da contagem
das férias nao gozadas em dobro para fins de aposentadoria.

Assim, os pericdos de férias adquiridos apés 15 de dezembro de 1998,
e nfo gozados por imperiosa necessidade do servigo, poderéo ser desfru-
tados pelo servidor, independentemente de limitagéo temporal.

Ao Gabinete Civil, sugerindo posterior encaminhamento a Universidade
do Estado do Rio de Janeiro — UERJ.

Em 28 de jansiro de 2002

Francesco Conte
Procurador-Geral do Estado

Processo n?2 UERJ/10.310/2001
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