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O MANDADO DE INJUNCAO E A NECESSIDADE DE SUA REGULA CAO LEGISLATIVA

Gilmar Ferreira Mendes!
1. Consideracdes gerais

O art. 5%, LXXI, da Constituicdo previu, expressamente, a concessao do mandado de
injuncao, o qual ha de ter por objeto o ndo cumprimento de dever constitucional de legislar
que, de alguma forma, afete direitos constitucionalmente assegurados (falta de norma
regulamentadora que torne invidvel o exercicio de direitos e liberdades constitucionais e
das prerrogativas inerentes a soberania e a cidadania).

Tal como ja se vinha frequentemente apontando, essa omissao tanto pode ter carater
absoluto ou total, como pode materializar-se de forma parcial2.

Na primeira hipdtese, que se revela cada vez mais rara, tendo em vista o implemento
gradual da ordem constitucional, tem-se a inércia do legislador, que pode impedir
totalmente a implementacao da norma constitucional.

A omissao parcial, por sua vez, envolve a execuc¢ao parcial ou incompleta de um dever
constitucional de legislar, que se manifesta tanto em razido do atendimento incompleto do
estabelecido na norma constitucional, como do processo de mudanca nas circunstancias
fatico-juridicas que venha a afetar a legitimidade da norma (inconstitucionalidade
superveniente), ou, ainda, em razao de concessao de beneficio de forma incompativel com o
principio da igualdade (exclusao de beneficio incompativel com o principio da igualdade).

2. O conteldo, o significado e a amplitude das dedes em mandado de injuncao

A adocao do mandado de injuncao e do processo de controle abstrato da omissao tem
dado ensejo a intensas controvérsias. O contetdo, o significado e a amplitude das decisoes
proferidas nesses processos vém sendo analisados de forma diferenciada pela doutrina e
pela jurisprudéncia.

Sem prejuizo da discussdo doutriniria a que aludiremos oportunamente, parece
extreme de duvida que a Constitui¢do de 1988 abriu a possibilidade para o desenvolvimento
sistematico da declara¢ao de inconstitucionalidade sem a pronuncia da nulidade, na
medida em que atribuiu particular significado ao controle de constitucionalidade da
chamada omissdo do legislador.

Alguns nomes da literatura juridica sustentam que, como as regras constantes do
preceito constitucional que instituiu o0 mandado de injunc¢ao néo se afiguravam suficientes
para possibilitar a sua aplicacdo, ficava sua utilizagdo condicionada a promulgagao das
regras processuais regulamentadorass.

Outros doutrinadores afirmam que, sendo o mandado de injuncdo instrumento
dirigido contra omissdo impeditiva do exercicio de direitos constitucionalmente
assegurados, competiria ao juiz proferir decisdo que contivesse regra concreta destinada a
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Mestre em Direito pela Universidade de Brasilia -BUY{©988); Mestre em Direito pela Universidade de btén
Republica Federal da Alemanha — RFA (1989); DoutoDémito pela Universidade de Minster, Republicadrald

da Alemanha — RFA (1990); Membro Fundador do InstifBrasiliense de Direito Publico — IDP; Membro do

Conselho Assessor do “Anuario lberoamericano deiclus€onstitucional” — Centro de Estudios Politicps

Constitucionales — Madri, Espanha; Membro da AcadelBrasileira de Letras Juridicas; Membro da Academia

Internacional de Direito e Economia — AIDE.
2 M| 542/SP, Rel. Min. Celso de MellBJ de 28-6-2002.

3 Manoel Antonio Teixeira Filho, Mandado de injungddireitos sociaid. Tr, n. 53, 1989, p. 323; Barroso chega a
afirmar que “No contexto atual do constitucionatisibrasileiro, o mandado de injuncdo tornou-se uma

desnecessidade, havendo alternativa tedrica e@md muito maior eficiéncigLuis Roberto Barrosd) controle
de constitucionalidade no direito brasileir®, ed., Sdo Paulo: Saraiva, 2006, p. 112).
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possibilitar o exercicio do direito subjetivo em questao#.

Uma variante dessa corrente acentua que a decisao judicial ha de conter uma regra
geral, aplicavel nao apenas a questao submetida ao Tribunal, mas também aos demais casos
semelhantess. Segundo essa concep¢do, o constituinte teria dotado o Tribunal,
excepcionalmente, do poder de editar normas abstratas, de modo que essa atividade
judicial apresentaria fortes semelhancas com a atividade legislativa®.

Trata-se, em outras palavras, da extensdo dos<fgivindos da decisdo proferida em
mandado de injungdo. O que se evidencia € a pidade de as decisdes nos mandados de
injuncdo surtirem efeitos normativos ndo somenteramdio do interesse juridico de seus
impetrantes, estendendo-os também para os densmis gae guardem similitude. Assim, em
regra, a decisdo em mandado de injungdo, ainddatada de carater subjetivo, comporta uma
dimenséo objetiva, com efichotga omnesa qual serve para tantos quantos forem os casos
que demandem a concretizacdo de uma omissao gePRadkr Puablico, seja em relacdo a uma
determinada conduta, seja em relagdo a uma detatenlef.

Consubstancia esse entendimento a deciséo prolg¢dals&upremo Tribunal Federal no
julgamento da Rcl 6.568. Tratava-se de hipétesguase alegava a ofensa ao quanto decidido
pelo Tribunal na ADI 3.395, pois que o TRT da 2%iRe havia dado seguimento ao
processamento de dissidio coletivo de greve dosigsl civis do Estado de S&o Paulo. O
relator da reclamacgéo, Ministro Eros Grau, acolaguetensdo do reclamante no sentido de
assentar a amplitude da decisdo do MI 712 para dé&rpartes envolvidas naquele processo,
firmando a possibilidade de se emprestar eficderalg decisdo do mandado de injungdo. A

decisdo estd assim ementada:
“RECLAMAGAO. SERVIDOR PUBLICO. POLICIAIS CIVIS. DISIDIO COLETIVO DE GREVE. SERVICOS OU
ATIVIDADES PUBLICAS ESSENCIAIS. COMPETENCIA PARA CRHECER E JULGAR O DISSIDIO. ARTIGO
114, INCISO |, DA CONSTITUICAO DO BRASIL. DIREITO B GREVE. ARTIGO 37, INCISO VI, DA
CONSTITUICAO DO BRASIL. LEI N. 7.783/89. INAPLICARIDADE AOS SERVIDORES PUBLICOS. DIREITO
NAO ABSOLUTO. RELATIVIZACAO DO DIREITO DE GREVE EMRAZAO DA INDOLE DE DETERMINADAS
ATIVIDADES PUBLICAS. AMPLITUDE DA DECISAO PROFERIDANO JULGAMENTO DO MANDADO DE
INJUNGAO N. 712. ART. 142, § 3° INCISO IV, DA CONSUICAO DO BRASIL. INTERPRETACAO DA
CONSTITUICAO. AFRONTA AO DECIDIDO NA ADI 3.395. INOMPETENCIA DA JUSTICA DO TRABALHO
PARA DIRIMIR CONFLITOS ENTRE SERVIDORES PUBLICOS ENTES DA ADMINISTRACAO AS QUAIS
ESTAO VINCULADOS. RECLAMAGAO JULGADA PROCEDENTEL. O Supremo Tribunal Federal, ao julgar o
Ml n. 712, afirmou entendimento no sentido de qleian. 7.783/89, que dispde sobre o exercicioidztd
de greve dos trabalhadores em geral, é ato nomndévinicio inaplicavel aos servidores publicossgimas
ao Poder Judiciario dar concregdo ao artigo 37san¢ll, da Constituicdo do Brasil, suprindo omissdes
Poder Legislativo®

Acolhendo tais razoes e atento a jurisprudéncia mais recente do Supremo Tribunal, o
Projeto de Lei n. 6.128, de 2009, que tramita na Camara dos Deputados e pretende a
regulacio legislativa da acdo constitucional do mandado de injungao, dispoe, em seu art. 9°,

4 José Afonso da Silv&urso de direito constitucional positiv@5. ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 450-452;
Luis Roberto Barrosd) controle de constitucionalidade no direito brasgib, cit., p. 123-124.

® J. J. Calmon de Passddandado de seguranca coletivo, mandado de injuntébeas data, Constituicdo e
processoRio de Janeiro: Forense, 1989, p. 123.

6 J. J. Calmon de Passddandado de seguranca coletivo, mandado de injunt@beas data, Constituicdo e
processocit., p. 123.

" No julgamento da medida liminar da Reclamacdo Cwomaihal n. 6.200-0/RN, por exemplo, a Presidéndia d
Supremo Tribunal Federal, ao deferir parcialmenpedido da Unido Federal, reforcou o entendimentafeitos
erga omnedecorrentes da dimensdo objetiva das decisdesrigia nos Mandados de Injuncdo n.° 670/ES, n.°
708/DF e n.° 712/PA (para sua aplicagdo direta @ossemelhantes em que se discuta o exercicioadm die
greve pelos servidores publicos). Nesse sentidsgduise ressaltar que a ordem constitucional riecelgsprotecdo
por mecanismos processuais céleres e eficazeséEsseandamento constitucional, que fica bastdate quando

se observa o elenco de a¢des constitucionais esl@a@sse mister, comdabeas corpyso mandado de seguranca,
a acdo popular, babeas datao mandado de injuncéo, a acéo civil publica,&atjreta de inconstitucionalidade, a
acdo declaratoria de constitucionalidade e a aigide descumprimento de preceito fundamental.

8 Rcl 6.568, Rel. Min. Eros GrabJ de 25-9-2009.
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que a decisao proferida no mandado de injuncao, em regra, “tera eficacia subjetiva limitada
as partes e produzira efeitos até o advento da norma regulamentadora”.

O § 1° do mesmo artigo, contudo, prevé que “podera ser conferida eficacia ultra partes
ou erga omnes a decisado, quando isso for inerente ou indispensavel ao exercicio do direito,
liberdade ou prerrogativa objeto da impetracio”.

O art. 9° prevé, ainda, em seu § 2°, que “transitada em julgado a decisdo, os seus
efeitos poderao ser estendidos aos casos analogos por decisao monocratica do relator”, o
que se operara nos termos do art. 557 do Cédigo de Processo Civil.

A doutrina ji havia se preocupado com as possiveis dificuldades que decorrem da
amplitude e do carater normativo dessa concepcdo. Procura-se restringir a eficacia
normativa afirmando-se que, se o direito subjetivo depender da organizacdo de
determinada atividade ou de determinado servico publico, ou, ainda, da disposicao de
recursos publicos, entdo deverd ser reconhecida a inadmissibilidade do mandado de
injuncao?. Assim, ndo poderia o mandado de injuncdo ser proposto com vistas a garantir, v.
g., 0 pagamento do seguro-desemprego©.

E interessante registrar a manifestacio de Calmon de Passos a propdsito do tema:

“Entendemos, entretanto, descaber o mandado de injunciao quando o adimplemento, seja pelo

particular, seja pelo Estado, envolve a organizacdo prévia de determinados servicos ou a

alocacao especifica de recursos, porque nessas circunstancias se faz invidvel a tutela,

inexistentes os recursos ou o servico, e construir-se o mandado de injuncao como direito de
impor ao Estado a organizac¢ao de servicos constitucionalmente reclamados teria implicacoes de
tal monta que, inclusive constitucionalmente, obstam, de modo decisivo, a pertinéncia do
mandamus na espécie. Tentarei um exemplo. O seguro-desemprego. Impossivel deferi-lo
mediante o mandado de injuncao, visto como ele é insuscetivel de atribuicao individual, sem
todo um sistema (técnico) instalado e funcionando devidamente. Também seria inexigivel do
sujeito privado uma prestacao inapta a revestir-se do carater de pessoalidade reclamada na
injunc¢do, como, por exemplo, a participacdo nos lucros da empresa. A competéncia deferida ao

Judiciario, de substituir-se ao Legislativo para edi¢cio da norma regulamentadora, nao derroga

todos os preceitos que disciplinam a organizagido politica do Estado, sua administracio

financeira, as garantias orcamentarias e a definicdo de politicas e de estratégias de melhor
aplicacdo dos dinheiros publicos alocados para atendimento das necessidades de carater
geral”,

Cumpre registrar que uma corrente diversa entende que o mandado de injuncao
destina-se, tdo somente, a aferir a existéncia de omissdo que impede o exercicio de um
direito constitucionalmente assegurado'2. A pronuncia de sentenga de contetido normativo
revelar-se-ia, por isso, inadmissivels. Segundo esse entendimento, as decisdes que o
Supremo Tribunal Federal profere na acdo de mandado de injuncdo e no processo de
controle abstrato da omissao tém carater obrigatorio ou mandamental4.

A intrincada questao constitucional esta em vias de ser pacificada mediante a edicao
da legislacao processual de regéncia da ac@o constitucional em tela. No tocante a eficacia da
decisao que julga o mandado de injuncdo, dispde o referido Projeto de Lei que,
“reconhecido o estado de mora legislativa, sera deferida a injuncdo para o fim de: I —

J. J. Calmon de Passddandado de seguranca coletivo, mandado de injunt@beas data, Constituicdo e
processocit., p. 112-113.

10 3. J. Calmon de Passddandado de seguranca coletivo, mandado de injunbabeas data, Constituicdo e
processocit., p. 112-113.

113, J. calmon de Passos, Mandado de segurancavepletandado de injuncéo, habeas data, Constituicdo e
processo, cit., p. 112.

12 Manoel Gongalves Ferreira Filho, Curso de direitostitucional, 32. ed., Sdo Paulo: Saraiva, 20082p-322.

13 Hely Lopes MeirellesMandado de seguranca. ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 277; Celbeif® Bastos e
Ives Gandra Marting&Zomentérios & Constituicdo do Bragl, ed., Sdo Paulo: Saraiva, 2004, v. 2, p. 385-386.

¥ Hely Lopes MeirellesMandado de segurancait., p. 283.
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determinar prazo razoavel para que o impetrado promova a edicdo da norma
regulamentadora; II — estabelecer as condi¢oes em que se dara o exercicio dos direitos,
liberdades ou prerrogativas reclamados ou, se for o caso, as condi¢oes em que podera o
interessado promover agdo propria visando a exercé-los, caso nao seja suprida a mora
legislativa no prazo determinado™s.

Em outra proposicao interessante do Projeto de Lei, assenta-se que “sera dispensada a
determinacio a que se refere o inciso I, quando comprovado que o impetrado deixou de
atender ao prazo estabelecido para a edicdo da norma em anterior mandado de injungao”®.

Assim dispondo, a proposta legislativa atende ao que assentado, por exemplo, no
julgamento do MI 284, ocasido em que o Tribunal considerou que, tendo permanecido
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inerte o Congresso Nacional, ainda que “previamente cientificado no Mandado de Injungéo n.°

283", tornava-se “prescindivel nova comunicacamstituicdo parlamentar, assegurando-se

aos

impetrantes, desde logo, a possibilidade de apiizaimediatamente, nos termos do direito comum
ou ordindrio, a acdo de reparacdo de natureza micmdnstituida em seu favor pelo preceito

transitério™”.

Facil é ver, pois, que a aprovacao da regulacdo processual para o mandado de injuncao
contribuirad para a ordenagdo das expectativas criadas com a adogdo desse instituto no
ordenamento constitucional brasileiro.

Hoje, a disciplina da acdo constitucional é regulada por um conjunto de precedentes
do Supremo Tribunal Federal. A auséncia de disciplina processual acabou por obrigar o
Supremo Tribunal, num curto espago de tempo, a apreciar ndo s6 a questdo relativa a
imediata aplicacdo desse instituto, independentemente da promulgacdo de regras
processuais proprias, como também a decidir sobre o significado e a natureza do mandado
de injuncao na ordem constitucional brasileira.

3. O mandado de injuncéo na jurisprudéncia do Supmmo Tribunal Federal

O Supremo Tribunal Federal teve oportunidade de apreciar pela primeira vez as
questoes suscitadas pelo controle de constitucionalidade da omissdao na decisdo de 23 de
novembro de 198918,

O mandado de injungao havia sido proposto por Oficial do Exército contra o Presidente
da Republica, que, segundo alegava o requerente, nao teria encaminhado,
tempestivamente, ao Congresso Nacional, projeto de lei disciplinando a duracdo dos
servicos temporarios, tal como expressamente exigido pela Constituicao (art. 42, § 9°). O
impetrante havia prestado servigo por nove anos e seria compelido a passar para a reserva
ao completar o décimo ano, se fosse aplicada a legislagdo pré-constitucional. Dai ter
requerido a promulgacdo da norma prevista constitucionalmente. Ao lado desse pleito
principal, requereu ele, igualmente, a concessao de liminar que garantisse o seu status
funcional até a pronincia da decisao definitiva.

A inexisténcia de regras processuais especificas exigia, como ja enunciado, que o
Tribunal examinasse, como questdo preliminar, a possibilidade de se aplicar esse instituto
com base, tao somente, nas disposicGes constitucionais. A resposta a essa questao dependia,
porém, da definicdao da natureza e do significado desse novo instituto.

A Corte partiu do principio de que a solucdo que recomendava a expedi¢do da norma
geral ou concreta haveria de ser desde logo afastada. A regra concreta deveria ser excluida
em determinados casos, como decorréncia da natureza especial de determinadas
pretensoes, v. g., daquelas eventualmente derivadas dos postulados de direito eleitoral.

15pL 6.128/2009, art. 8°, incisos | e II.

18P 6.128/2009, art. 8°, paragrafo Unico.

1Ml 284, Rel. para o acérddo Min. Celso de Melid,de 26-6-1992.
M1 107, Rel. Min. Moreira AlvesRTJ,133.

19 M| 107, Rel. Min. Moreira AlvesRTJ,133/11 e s.
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Tanto em relacdo a uma norma concreta quanto em relagdo a normas gerais proibe-se que a
coisa julgada possa vir a ser afetada mediante lei posterior (art. 52, XXXVI). Como essas
decisbes judiciais haveriam de transitar em julgado, ndo poderia a lei posteriormente
editada contemplar questdes que foram objeto do pronunciamento transitado em julgado2°.

A opinido que sustentava a possibilidade de o Tribunal editar uma regra geral, ao
proferir a decisdo sobre mandado de injuncdo, encontraria insuperaveis obstaculos
constitucionais. Essa pratica nao se deixaria compatibilizar com o principio da divisdo de
Poderes e com o principio da democracia. Além do mais, o modelo constitucional nao
continha norma autorizadora para a edicdo de regras autébnomas pelo juizado, em
substituicdo a atividade do legislador, ainda que com vigéncia provisoria, como indicado
pela doutrina. Portanto, essa posi¢ao revela-se incompativel com a Constituigao2t.

Contra esse entendimento colocar-se-ia, igualmente, o principio da reserva legal,
constante do art. 59, II, da Constituicao, pois essas regras gerais, que deveriam ser editadas
pelos Tribunais, haveriam de impor obrigagoes a terceiros, que, nos termos da Constituigao,
somente podem ser criadas por lei ou com fundamento em uma lei.

Por outro lado, a opinido dos representantes dessa corrente, que sustentavam a
inadmissibilidade do mandado de injuncdo nos casos em que o exercicio do direito
subjetivo exigisse a organizacao de determinada atividade, instituicao, técnica, ou em que
fosse imprescindivel a disposicdo de recursos publicos, acabaria por tornar quase
dispensavel?2 a garantia constitucional do mandado de injuncao.

Apds essas consideracgoes, deixou assente o Supremo Tribunal Federal que, consoante
a sua propria natureza, o mandado de injuncdo destinava-se a garantir os direitos
constitucionalmente assegurados, inclusive aqueles derivados da soberania popular, como o
direito ao plebiscito, o direito ao sufragio, a iniciativa legislativa popular (CF, art. 14, I, I1I),
bem como os chamados direitos sociais (CF, art. 6°), desde que o impetrante estivesse
impedido de exercé-los em virtude da omissao do 6rgao legiferante.

Como omissdo deveria ser entendida ndo s6 a chamada omissao absoluta do
legislador, isto é, a total auséncia de normas, como também a omissdo parcial, na hipotese
de cumprimento imperfeito ou insatisfatorio de dever constitucional de legislar2s.

Ao contrario da orientacdo sustentada por uma das correntes doutrinarias24, o
mandado de injuncdo afigurava-se adequado a realizacdo de direitos constitucionais que
dependessem da edicdo de normas de organizacao, pois, do contrario, esses direitos nao
ganhariam significado algum?5.

Todavia, o Tribunal entendeu, e assim firmou sua jurisprudéncia, no sentido de que
deveria limitar-se a constatar a inconstitucionalidade da omissao e a determinar que o
legislador empreendesse as providéncias requeridas2°.

Apdbs o Mandado de Injuncdo n. 107, “leading case” na matéria relativa a omissdo, a
Corte passou a promover alteracoes significativas no instituto do mandado de injuncio,
conferindo-lhe, por conseguinte, conformacgao mais ampla do que a até entdo admitida.

No Mandado de Injuncao n. 283, de relatoria do Ministro Septlveda Pertence, o
Tribunal, pela primeira vez, estipulou prazo para que fosse colmatada a lacuna relativa a
mora legislativa, sob pena de assegurar ao prejudicado a satisfacio dos direitos
negligenciados. Explicita a ementa do acoérdao:

20 M| 107, Rel. Min. Moreira AlvesRTJ,133/11 (33).
21 M1 107, Rel. Min. Moreira AlvesRTJ,133/11 (34-35).

22 MI 107, Rel. Min. Moreira AlvesRTJ,133/11 (32-33).

23 M1 542/SP, Rel. Min. Celso de Mell®J de 28-6-2002.
24 MI 107, Rel. Min. Moreira AlvesRTJ,133/11-31.

% MI 107, Rel. Min. Moreira AlvesRTJ,133/33.

28 Hely Lopes MeirellesMandado de segurancait., p. 277.
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“Mandado de injuncdo: mora legislativa na edicdo da lei necessaria ao gozo do direito a
reparacao econd0mica contra a Unido, outorgado pelo art. 8°, § 3°, ADCT: deferimento parcial,
com estabelecimento de prazo para a purgacao da mora e, caso subsista a lacuna, facultando o
titular do direito obstado a obter, em juizo, contra a Unido, sentenca liquida de indenizacao por
perdas e danos.

1. O STF admite — ndo obstante a natureza mandamental do mandado de injun¢do (MI 107-QO)
— que no pedido constitutivo ou condenatério, formulado pelo impetrante, mas de atendimento
impossivel, se contétm o pedido, de atendimento possivel, de declaracio de
inconstitucionalidade da omissdo normativa, com ciéncia ao 6rgao competente para que a supra
(cf. Mandados de Injuncio 168, 107 e 232).

2. A norma constitucional invocada (ADCT, art. 8°, § 3° — ‘Aos cidadaos que foram impedidos
de exercer, na vida civil, atividade profissional especifica, em decorréncia das Portarias
Reservadas do Ministério da Aeronautica n. S-50-GMs5, de 19 de junho de 1964, e n. S-285-GM5
sera concedida reparacdo econdmica, na forma que dispuser lei de iniciativa do Congresso
Nacional e a entrar em vigor no prazo de doze meses a contar da promulgacdo da Constitui¢ao’
— vencido o prazo nela previsto, legitima o beneficiario da reparacdo mandada conceder a
impetrar mandado de injuncdo, dada a existéncia, no caso, de um direito subjetivo
constitucional de exercicio obstado pela omissao legislativa denunciada.

3. Se o sujeito passivo do direito constitucional obstado ¢é a entidade estatal a qual igualmente se
deva imputar a mora legislativa que obsta ao seu exercicio, é dado ao Judicirio, ao deferir a
injuncdo, somar, aos seus efeitos mandamentais tipicos, o provimento necessario a acautelar o
interessado contra a eventualidade de nio se ultimar o processo legislativo, no prazo razoavel
que fixar, de modo a facultar-lhe, quanto possivel, a satisfacao provisoria do seu direito.

4. Premissas, de que resultam, na espécie, o deferimento do mandado de injuncao para:

a) declarar em mora o legislador com relacao a ordem de legislar contida no art. 8°, § 3°, ADCT,
comunicando-o ao Congresso Nacional e a Presidéncia da Republica;

b) assinar o prazo de 45 dias, mais 15 dias para a sanc¢ao presidencial, a fim de que se ultime o
processo legislativo da lei reclamada;

¢) se ultrapassado o prazo acima, sem que esteja promulgada a lei, reconhecer ao impetrante a

faculdade de obter, contra a Unido, pela via processual adequada, sentenca liquida de
condenacdo a reparagao constitucional devida, pelas perdas e danos que se arbitrem;

d) declarar que, prolatada a condenagao, a superveniéncia de lei ndo prejudicara a coisa julgada,
que, entretanto, nao impedira o impetrante de obter os beneficios da lei posterior, nos pontos
em que lhe for mais favoravel” (MI 283, Rel. Sepulveda Pertence, DJ de 14-11-1991).

No Mandado de Injuncdo n. 232, de relatoria do Ministro Moreira Alves, o Tribunal

reconheceu que, passados seis meses sem que o Congresso Nacional editasse a lei referida
no art. 195, § 7°, da Constituicdo Federal, o requerente passaria a gozar a imunidade
requerida. Consta da ementa desse julgado:

“Mandado de injuncdo. Legitimidade ativa da requerente para impetrar mandado de injuncdo
por falta de regulamentacdo do disposto no § 7° do artigo 195 da Constituicdo Federal.
Ocorréncia, no caso, em face do disposto no artigo 59 do ADCT, de mora, por parte do
Congresso, na regulamentacdo daquele preceito constitucional. Mandado de injuncio
conhecido, em parte, e, nessa parte, deferido para declarar-se o estado de mora em que se
encontra o Congresso Nacional, a fim de que, no prazo de seis meses, adote ele as providéncias
legislativas que se impdem para o cumprimento da obrigacao de legislar decorrente do artigo
195, § 7°, da Constituicao, sob pena de, vencido esse prazo sem que essa obrigacdo se cumpra,
passar o requerente a gozar da imunidade requerida” (MI 232, Rel. Moreira Alves, DJ de 27-3-
1992).

Ainda, nessa mesma orientacdo, registra a ementa da decisdo proferida no Mandado

de Injuncao n. 284, de relatoria do Ministro Celso de Mello:

“Mandado de injungdo — natureza juridica — funcio processual — ADCT, art. 8°, § 3° (Portarias
Reservadas do Ministério da Aeronautica) — a questdo do sigilo — mora inconstitucional do
Poder Legislativo — exclusdo da Uniao Federal da relacdo processual — ilegitimidade passiva
‘ad causam’ — ‘writ’ deferido.

— O carater essencialmente mandamental da acdo injuncional — consoante tem proclamado a
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal — impde que se defina, como passivamente
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legitimado ‘ad causam’, na relacdo processual instaurada, o 6rgao puablico inadimplente, em
situacdo de inércia inconstitucional, ao qual é imputavel a omissao causalmente inviabilizadora
do exercicio de direito, liberdade e prerrogativa de indole constitucional.

— No caso, ‘ex vi’ do § 3° do art. 8° do Ato das Disposicoes Constitucionais Transitorias, a
inatividade inconstitucional é somente atribuivel ao Congresso Nacional, a cuja iniciativa se
reservou, com exclusividade, o poder de instaurar o processo legislativo reclamado pela norma
constitucional transitoria.

— Alguns dos muitos abusos cometidos pelo regime de excecao instituido no Brasil em 1964
traduziram-se, dentre os varios atos de arbitrio puro que o caracterizaram, na concepgio e
formulagdo tedrica de um sistema claramente inconvivente com a pratica das liberdades
publicas. Esse sistema, fortemente estimulado pelo ‘perigoso fascinio do absoluto’ (Pe. Joseph
Comblin, ‘A Ideologia da Seguranca Nacional — O Poder Militar na América Latina’, p. 225, 32
ed., 1980; trad. de A. Veiga Fialho, Civilizacdo Brasileira), ao privilegiar e cultivar o sigilo,
transformando-o em ‘praxis’ governamental institucionalizada, frontalmente ofendeu o
principio democratico, pois, consoante adverte NORBERTO BOBBIO, em licdo magistral sobre
o tema (‘O Futuro da Democracia’, 1986, Paz e Terra), ndo h4, nos modelos politicos que
consagram a democracia, espaco possivel reservado ao mistério.

O novo estatuto politico brasileiro — que rejeita o poder que oculta e nao tolera o poder que se
oculta — consagrou a publicidade dos atos e das atividades estatais como wvalor
constitucionalmente assegurado, disciplinando-o, com expressa ressalva para as situacoes de
interesse publico, entre os direitos e garantias fundamentais.

A Carta Federal, ao proclamar os direitos e deveres individuais e coletivos (art. 5°), enunciou
preceitos basicos, cuja compreensao € essencial a caracterizacao da ordem democratica como
um regime do poder visivel, ou, na licdo expressiva de Bobbio, como ‘um modelo ideal do
governo publico em publico’.

— O novo ‘writ’ constitucional, consagrado pelo art. 5°, LXXI, da Carta Federal, nio se destina a
constituir direito novo, nem a ensejar ao Poder Judiciario o anémalo desempenho de funcées
normativas que lhe sdo institucionalmente estranhas. O mandado de injun¢do nao é o
sucedaneo constitucional das funcbes politico-juridicas atribuidas aos oOrgdos estatais
inadimplentes. A prdpria excepcionalidade desse novo instrumento juridico impée ao Judicirio
o dever de estrita observancia do principio constitucional da divisao funcional do Poder.

— Reconhecido o estado de mora inconstitucional do Congresso Nacional — tnico destinatario
do comando para satisfazer, no caso, a prestacao legislativa reclamada — e considerando que,
embora previamente cientificado no Mandado de Injuncao n. 283, Relator Ministro Sepualveda
Pertence, absteve-se de adimplir a obrigacio que lhe foi constitucionalmente imposta, torna-se
prescindivel nova comunicacido a instituigdo parlamentar, assegurando-se aos impetrantes,
desde logo, a possibilidade de ajuizarem, imediatamente, nos termos do direito comum ou
ordinario, a acdo de reparacdo de natureza econdmica instituida em seu favor pelo preceito
transitério” (MI 284, Rel. p/ Acérdao Min. Celso de Mello, DJ de 26-6-1992).

Percebe-se que, sem assumir compromisso com o exercicio de uma tipica funcio
legislativa, o Supremo Tribunal Federal afastou-se da orientacgio inicialmente perfilhada,
no que diz respeito ao mandado de injuncao.

As decisoes proferidas nos Mandados de Injuncao n. 283 (Rel. Sepilveda Pertence),
232 (Rel. Moreira Alves) e 284 (Rel. Celso de Mello) sinalizam para uma nova compreensao
do instituto e a admissdo de uma solucao “normativa” para a decisao judicial.

Assim, no caso relativo a omissao legislativa quanto aos critérios de indenizacao devida aos
anistiados (art. 8° do ADCT), o Tribunal entendeu que, em face da omissdo, os eventuais
afetados poderiam dirigir-se diretamente ao juiz competente que haveria de fixar o montante
na forma do direito comum??. Em outro precedente relevante, considerou-se que a falta de lei
ndo impedia que a entidade beneficente gozasse da imunidade constitucional expressamente
reconhecida28.

Ressalte-se, por fim, o julgamento do MI 758, quando o Supremo Tribunal assentou, por

27 Nesse sentido, verificar Ml 562, Rel. Min. EllenaGie, DJ de 20-6-2003y. também: MI 543/DF, Rel. Min.
Octavio Gallotti,DJ de 24-5-2002.

28 Cf, MI 679, Rel. Min. Celso de Melld)J de 17-12-2002.
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unanimidade, o cabimento da aplicacao analégica do art. 57, § 1°, da Lei n. 8.213/91, visando a
regular o quanto disposto no § 4°, do art. 40, da Constitui¢do Federal. A decisdo recebeu a
seguinte ementa:

“Mandado de injuncdo - Natureza. Conforme dispostangiso LXXI do artigo 5° da Constituigdo Federal,
conceder-se-4& mandado de injungdo quando necessaerercicio dos direitos e liberdades constihaioe das
prerrogativas inerentes a nacionalidade, a solzeram cidadania. Ha acdo mandamental e ndo simgiesm
declaratéria de omiss@o. A carga de declaracdoén@bjeto da impetracdo, mas premissa da ordem a ser
formalizada. Mandado de injuncéo — Deciséo - BaliZaatando-se de processo subjetivo, a decis@uipeficacia
considerada a relacao juridica nele revelada. Apaderia — Trabalho em condi¢des especiais — Roegusalde do

)

L

il
=

trabalhador — Inexisténcia de lei complementar tigar40, § 4°, da Constituicdo Federal. Inexistentisciplina
especifica da aposentadoria especial do servithpdé-se a adogao, via pronunciamento judicial, elagorépria
aos trabalhadores em geral - artigo 57, § 1°, da%.8.213/91%.
As decisOes acima referidas indicam que o Supremo Tribunal Federal aceitou a
possibilidade de uma regulacio provisoéria pelo proprio Judiciario, uma espécie de sentenca
aditiva, caso se utilize a denominacao do direito italiano.

4. O direito de greve do servidor e a viragem da jisprudéncia

No Mandado de Injuncdo n. 20 (Rel. Celso de Mello, DJ de 22-11-1996), firmou-se
entendimento no sentido de que o direito de greve dos servidores piblicos ndo poderia ser
exercido antes da edicdo da lei complementar respectiva, com o argumento de que o
preceito constitucional que reconheceu o direito de greve constituia norma de eficacia
limitada, desprovida de autoaplicabilidade.

Na mesma linha, foram as decisGes proferidas nos MI 485 (Rel. Mauricio Corréa, DJ de
23-8-2002) e M1 585/TO (Rel. Ilmar Galvao, DJ de 2-8-2002).

Portanto, nas diversas oportunidades em que o Tribunal se manifestou sobre a
matéria, tem reconhecido unicamente a necessidade de se editar a reclamada legislacao,
sem admitir uma concretizacao direta da norma constitucional.

Nesse particular, deve-se observar que, diferentemente das relativizagoes efetivadas
quanto ao decidido no Mandado de Injuncao n. 107/DF (DJ de 2-8-1991), nos casos em que
se apreciaram as possibilidades e as condigdes para o exercicio do direito de greve por
servidores publicos civis, a Corte ficou adstrita tdo somente a declaracao da existéncia da
mora legislativa para a edicdo de norma reguladora especifica.

Nessas ocasibes, entretanto, o Ministro Carlos Velloso destacava a necessidade de que,
em hipdteses como a dos autos, se aplicasse, provisoriamente, aos servidores publicos a lei

de greve relativa aos trabalhadores em geral. Registre-se, a proposito, trecho de seu voto no
MI 631/MS (Rel. Ilmar Galvao, DJ de 2-8-2002):

“Assim, Sr. Presidente, passo a fazer aquilo que a Constituicdo determina que eu faga, como
juiz: elaborar a norma para o caso concreto, a norma que viabilizara, na forma do disposto no
art. 5%, LXXI, da Lei Maior, o exercicio do direito de greve do servidor ptublico.

A norma para o caso concreto sera a lei de greve dos trabalhadores, a Lei 7.783, de 28.6.89. E
dizer, determino que seja aplicada, no caso concreto, a lei que dispde sobre o exercicio do
direito de greve dos trabalhadores em geral, que define as atividades essenciais e que regula o
atendimento das necessidades inadiaveis da comunidade.

Sei que na Lei 7.783 esta disposto que ela ndo se aplicara aos servidores publicos. Todavia,
como devo fixar a norma para o caso concreto, penso que devo e posso estender aos servidores
publicos a norma ja existente, que dispGe a respeito do direito de greve” (MI 631/MS, Rel. Ilmar
Galvao, DJ de 2-8-2002).

Vé-se, assim, que, observados os parametros constitucionais quanto a atuacao da Corte
como eventual legislador positivo, o Ministro Carlos Velloso entendia ser o caso de
determinar a aplicacdo aos servidores publicos da lei que disciplina os movimentos
grevistas no ambito do setor privado.

2 M| 758, Rel. Min. Marco AurélioDJ de 26-9-2008. No mesmo sentido, cf., Ml 788, Reéh.Marlos Britto,DJ de
8-5-2009 e MI 795, Rel. Min. Carmen Lucia) de 22-5-2009.
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Na sessdo de 7-6-2006, foi proposta a revisdo parcial do entendimento até entdo

adotado pelo Tribunal. Assim, apresentamos — o Ministro Eros Grau (MI 712/PA) e
Ministro Gilmar Mendes (MI 670/ES) — votos que recomendam a adocao de uma “solucao
normativa e concretizadora” para a omissao verificada.

Sao as seguintes as razoes apresentadas no MI 670:

“Assim como na interessante solucao sugerida pelo Ministro Velloso, creio parecer justo fundar
uma intervencao mais decisiva desta Corte para o caso da regulamentacio do direito de greve
dos servidores publicos (CF, art. 37, VII).

Entretanto, avento essa possibilidade por fundamentos diversos, os quais passarei a
desenvolver em breve exposicao sobre o direito de greve no Brasil e no direito comparado.

O direito de greve dos servidores publicos tem sido objeto de sucessivas dilagoes desde 1988. A
Emenda Constitucional n. 19/1998 retirou o carater complementar da Lei regulamentadora, a
qual passou a demandar, unicamente, lei ordinaria e especifica para a matéria. Nao obstante
subsistam as resisténcias, é bem possivel que as partes envolvidas na questdo partam de
premissas que favorecam o estado de omissao ou de inércia legislativa.

A representacdo de servidores nao vé com bons olhos a regulamentacdo do tema, porque visa a
disciplinar uma seara que hoje estd submetida a um tipo de lei da selva. Os representantes
governamentais entendem que a regulamentacdo acabaria por criar o direito de greve dos
servidores publicos. Essas visoes parcialmente coincidentes tém contribuido para que as greves
no ambito do servico publico se realizem sem qualquer controle juridico, dando ensejo a
negociacoes heterodoxas, ou a auséncias que comprometem a propria prestacao do servigo
publico, sem qualquer base legal.

N

Mencionem-se, a proposito, episédios mais recentes relativos a greve dos servidores do
Judiciario do Estado de Sao Paulo e a greve dos peritos do Instituto Nacional de Seguridade
Social (INSS), que trouxeram prejuizos irreparaveis a parcela significativa da populacao
dependente desses servicos publicos.

A nao-regulacdo do direito de greve acabou por propiciar um quadro de selvageria com sérias
conseqiiéncias para o Estado de Direito. Estou a lembrar que Estado de Direito é aquele no qual
ndo existem soberanos.

Nesse quadro, nao vejo mais como justificar a inércia legislativa e a inoperancia das decisoes
desta Corte.

Comungo das preocupacées quanto a nao-assuncdo pelo Tribunal de um protagonismo
legislativo. Entretanto, parece-me que a nio-atuacdo no presente momento ja se configuraria
quase como uma espécie de ‘omissao judicial’.

Assim, tanto quanto no caso da anistia, essa situacdo parece impelir intervencdo mais decisiva
desta Corte.

Ademais, assevero que, apesar da persisténcia da omissdo quanto a matéria, sao recorrentes os
debates legislativos sobre os requisitos para o exercicio do direito de greve.

A esse respeito, em apéndice ao meu voto, elaborei documento comparativo da Lei n.
7.783/1989 e o texto do Projeto de Lei n. 6.032/2002 (que ‘Disciplina o exercicio do direito de
greve dos servidores publicos dos Poderes da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e a dos
Municipios, previsto no art. 37, inciso VII, da Constitui¢do Federal e d4 outras providéncias’).

Nesse contexto, é de se concluir que ndo se pode considerar simplesmente que a satisfagdo do
exercicio do direito de greve pelos servidores publicos civis deva ficar a bel-prazer do juizo de
oportunidade e conveniéncia do Poder Legislativo.

Estamos diante de uma situacdo juridica que, desde a promulgacdo da Carta Federal de 1988
(ou seja, ha mais de 17 anos), remanesce sem qualquer alteragdo. Isto é, mesmo com as
modificagbes implementadas pela Emenda n. 19/1998 quanto a exigéncia de lei ordinéaria
especifica, o direito de greve dos servidores publicos ainda nao recebeu o tratamento legislativo
minimamente satisfatério para garantir o exercicio dessa prerrogativa em consonancia com
imperativos constitucionais.

Por essa razdo, ndo estou a defender aqui a assuncio do papel de legislador positivo pelo
Supremo Tribunal Federal.

Pelo contrario, enfatizo tdo-somente que, tendo em vista as imperiosas balizas constitucionais
que demandam a concretizacao do direito de greve a todos os trabalhadores, este Tribunal nao

g
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pode se abster de reconhecer que, assim como se estabelece o controle judicial sobre a atividade
do legislador, é possivel atuar também nos casos de inatividade ou omissao do Legislativo”.

Tendo em vista essa situacdo peculiar, entendi que se deveria recomendar a adocao
explicita de um modelo de sentenca de perfil aditivo, tal como amplamente desenvolvido na
Italia.

Fizeram-se referéncias as observacdes de Rui Medeiros sobre o tema da chamada
legislacao positiva efetivada pelos Tribunais, especialmente quanto ao seguinte aspecto:

“A atribuicdo de uma fungdo positiva ao juiz constitucional harmoniza-se, desde logo, com a
tendéncia hodierna para a acentuacao da importancia e da criatividade da funcao jurisdicional:
as decisdes modificativas integram-se, coerentemente, no movimento de valorizacao do
momento jurisprudencial do direito.
O alargamento dos poderes normativos do Tribunal Constitucional constitui, outrossim, uma
resposta a crise das institui¢des democraticas.
Enfim, e este terceiro aspecto € particularmente importante, a reivindicacdo de um papel positivo
para o Tribunal Constitucional é um corolario da faléncia do Estado Liberal. Se na época liberal
bastava cassar a lei, no periodo do Estado Social, em que se reconhece que a prépria omissao de
medidas soberanas pode por em causa o ordenamento constitucional, torna-se necessario a
intervencdo activa do Tribunal Constitucional. Efectivamente, enquanto para eliminar um
limite normativo (v. g. uma proibi¢do ou um 6nus) e restabelecer plenamente uma liberdade,
basta invalidar a norma em causa, 0 mesmo nao se pode dizer quando se trata de afastar uma
omissao legislativa inconstitucional. Neste segundo caso, se seguir o modelo classico de justica
constitucional, a capacidade de intervencao do juiz das leis ser4 muito reduzida. Urge, por isso,
criar um sistema de justica constitucional adequado ao moderno Estado Social. Numa palavra:
‘a configuracdo actual das constituicbes ndo permite qualquer veleidade aos tribunais
constitucionais em actuarem de forma meramente negativa, antes lhes exige uma esforcada
actividade que muitas vezes se pode confundir com um indirizzo politico na efectiva
concretizacao e desenvolvimento do programa constitucional. Dai o falhancgo de todas as teses
que pretendiam arrumar os tribunais constitucionais numa atitude meramente contemplativa
perante as tarefas constitucionais’ e o esbatimento, claro em Italia, dos limites a admissibilidade
de decisoes modificativas”se.

Especialmente no que concerne as sentencas aditivas ou modificativas, esclarece Rui
Medeiros que elas sdo em geral aceitas quando integram ou completam um regime
previamente adotado pelo legislador ou ainda quando a solu¢do adotada pelo Tribunal
incorpora “solugdo constitucionalmente obrigatoria”st.

No caso do direito de greve dos servidores publicos, afigura-se inegavel o conflito
existente entre as necessidades minimas de legislacdo para o exercicio desse direito (CF,
art. 9°, caput, c/c o art. 37, VII), de um lado, e o direito a servigos publicos adequados e
prestados de forma continua (CF, art. 9°, § 1°), de outro. Evidentemente, nao se outorga ao
legislador qualquer poder discricionéario quanto a edicdo ou nao da lei disciplinadora do
direito de greve. O legislador podera adotar um modelo mais ou menos rigido, mais ou
menos restritivo do direito de greve no ambito do servico ptblico, mas nao podera deixar de
reconhecer o direito previamente definido na Constituicao.

Identifica-se, pois, aqui a necessidade de uma solucdo obrigatéria da perspectiva
constitucional, uma vez que ao legislador nao é dado escolher se concede ou nio o direito de
greve, podendo t3o somente dispor sobre a adequada configuracao da sua disciplina.

A partir da experiéncia do direito alemao sobre a declaragiao de inconstitucionalidade
sem pronuncia da nulidade, tendo em vista especialmente as omissoes legislativas parciais,
e das sentencas aditivas no direito italiano, denota-se que, no caso do direito de greve dos
servidores, esta-se diante de hipdtese em que hi omissao constitucional que reclama uma
solucdo diferenciada.

De resto, uma sistematica conduta omissiva do Legislativo pode e deve ser submetida a

30 Rui MedeirosA decisdo de inconstitucionalidaddsboa: Universidade Catélica, 1999, p. 493-494.

31 Rui MedeirosA decisdo de inconstitucionalidadst., p. 504.
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apreciacdo do Judiciario (e por ele deve ser censurada), de forma a garantir, minimamente,
direitos constitucionais reconhecidos (CF, art. 5°, XXXV). Trata-se de uma garantia de
protecao judicial efetiva que ndo pode ser negligenciada na vivéncia democratica de um
Estado de Direito (CF, art. 1°).

Essa funcio confunde-se com o conceito mesmo do mandado de injuncao, enquanto
instituto que oferece “a qualquer pessoa que tenha um interesse legitimo a possibilidade de
buscar viabilizar o gozo de seu direito, instando o 6rgao judicial competente a que integre a
norma constitucional que declara ou reconhece um direito, cujo exercicio se persegue,
vendo-se afetado pela auséncia de uma disposicao que lhe assegure uma aplicacao plena,
tudo isso no caso concreto”s2.

Sobre a necessidade de decisdes adequadas para esse estado de inconstitucionalidade
omissiva, afiguram-se pertinentes as licoes de Augusto Martin de La Vega na seguinte
passagem de sua obra:

“Partiendo de que cada sistema de justicia constitucional tiende a configurarse como un modelo
particular en funcion de sus relaciones con el ordenamiento constitucional en el que opera, es
dificil entender la proliferacion de las sentencias manipulativas sin tener en cuenta la combinacién
de tres factores determinantes en el caso italiano: la existencia de una Constitucién con una fuerte
carga programatica y ‘avocada’ a un desarrollo progresivo, la continuidad basica de un
ordenamiento legal con fuertes resquicios no sélo protoliberales sino incluso autoritarios, y la
simultanea ineficacia del Parlamento para dar una resposta en el tiempo socialmente requerido
tanto a las demandas de actuaciéon de la Constitucién, como a la necesaria adecuacion del
preexistente ordenamiento legal al orden constitucional”ss.

A situacdo descrita a proposito do sistema italiano mostra fortes semelhancas com o
quadro institucional brasileiro, especialmente no que concerne a omissao legislativa quanto
ao direito de greve dos servidores publicos.

Dai a necessidade de mudanca de perspectiva quanto as possibilidades jurisdicionais
de controle de constitucionalidade das omissoes legislativas.

Nos dizeres de Joaquin Brage Camazano:

“La raiz esencialmente pragméatica de estas modalidades atipicas de sentencias de la
constitucionalidad hace suponer que su uso es practicamente inevitable, con una u otra
denominacion y con unas u otras particularidades, por cualquier o6rgano de la
constitucionalidad consolidado que goce de una amplia jurisdiccion, en especial si no seguimos
condicionados inercialmente por la majestuosa, pero hoy ampliamente superada, concepciéon de
Kelsen del TC como una suerte de ‘legislador negativo’. Si alguna vez los tribunales
constitucionales fueron legisladores negativos, sea como sea, hoy es obvio que ya no lo son; y
justamente el rico ‘arsenal’ sentenciador de que disponen para fiscalizar la constitucionalidad
de la Ley, mas alla del planteamiento demasiado simple
‘constitucionalidad/inconstitucionalidad’, es un elemento mas, y de importancia, que viene a
poner de relieve hasta qué punto es asi. Y es que, como Fernandez Segado destaca, ‘la praxis de
los tribunales constitucionales no ha hecho sino avanzar en esta direccion’ de la superacion de
la idea de los mismos como legisladores negativos, certificando [asi] la quiebra del modelo
kelseniano del legislador negativo”s4.

E certo, igualmente, que a solucfio alvitrada por essa posi¢do doutrinaria nio desborda
do critério da vontade hipotética do legislador, uma vez que se cuida de adotar,
provisoriamente, para o ambito da greve no servico publico, as regras aplicaveis as greves
no ambito privado.

Tendo em vista essas consideracoes, entendi por bem propor que se adotasse, de forma

%2 Francisco Fernandez Segadm, justicia constitucional: una visién de derechomparado Tomo |, Madrid:
Dykinson, 2009, p. 1022.

33 Augusto Martin de La Vegaa sentencia constitucional en Italisladrid: 2003, p. 229-230.

% Joaquin Brage Camazaninterpretacién constitucional, declaraciones de dnstitucionalidad y arsenal
sentenciador (un  sucinto inventario de algunas  sentencias i), disponivel em
www.geocities.com/derechoconstitucional/publicaemhtm. Cf. também em: Eduardo Ferrer Mac-Gregoy, (eal
interpretacion constitucionaMéxico: Porraa, 2005 (no prelo).
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explicita, uma sentenca aditiva com eficicia erga omnes nos seguintes termos:

“(....) acolho a pretensdo tao-somente no sentido de que se aplique a Lei n. 7.783/1989
enquanto a omissao nao seja devidamente regulamentada por Lei especifica para os servidores
publicos.

Nesse particular, ressalto ainda que, em razio dos imperativos da continuidade dos servigos
publicos, ndo estou por afastar que, de acordo com as peculiaridades de cada caso concreto e
mediante solicitacido de o6rgdo competente, seja facultado ao juizo competente impor a
observancia a regime de greve mais severo em razao de tratar-se de ‘servicos ou atividades
essenciais’, nos termos dos arts. 10 e 11 da Lei n. 7.783/1989.

Creio que essa ressalva na parte dispositiva de meu voto é indispensavel porque, na linha do
raciocinio desenvolvido, nao se pode deixar de cogitar dos riscos decorrentes das possibilidades
de que a regulac@o dos servicos piiblicos que tenham caracteristicas afins a esses ‘servicos ou
atividades essenciais’ seja menos severa que a disciplina dispensada aos servicos privados ditos
‘essenciais’.

Isto é, mesmo provisoriamente, ha de se considerar, ao menos, idéntica conformacao legislativa
quanto ao atendimento das necessidades inadi4dveis da comunidade que, se ndo atendidas,
coloquem ‘em perigo iminente a sobrevivéncia, a satide ou a seguranca da populacido’ (Lei n.
7.783/1989, paragrafo tnico, art. 11)”35.

Proposta semelhante foi alvitrada pelo Ministro Eros Grau no MI 712, em voto

proferido na mesma sessio de 7-6-2006.

Posteriormente, no MI 708, sobre o mesmo tema, para o qual sugeri a mesma solugao

proposta para o MI 670, assim me pronunciei:

“Nessa extensdo do acolhimento, porém, creio serem necessarias outras consideragdoes com
relacao a recente decisao tomada por esta Corte no julgamento da medida liminar na ADI n.
3.395-DF, Rel. Min. Cezar Peluso. Eis o teor da ementa do julgado:

‘EMENTA: INCONSTITUCIONALIDADE. Acao direta. Competéncia. Justica do Trabalho.
Incompeténcia reconhecida. Causas entre o Poder Publico e seus servidores estatutarios. A¢oes
que nio se reputam oriundas de relacido de trabalho. Conceito estrito desta relagao. Feitos da
competéncia da Justica Comum. Interpretacdo do art. 114, inc. I, da CF, introduzido pela EC
45/2004. Precedentes. Liminar deferida para excluir outra interpretacao. O disposto no art. 114,
I, da Constituicdo da Republica ndo abrange as causas instauradas entre o Poder Publico e
servidor que lhe seja vinculado por relacdo juridico-estatutaria’ (ADI n. 3.395-DF, Pleno,
maioria, Rel. Min. Cezar Peluso, vencido o Min. Marco Aurélio, DJ 10.11.2006).

Assim, sob pena de injustificada e inadmissivel negativa de prestacio jurisdicional nos ambitos
federal, estadual e municipal, é necessario que, na decisao deste MI, fixemos os parametros
institucionais e constitucionais de definicdo de competéncia, provisoria e ampliativa, para a
apreciacao de dissidios de greve instaurados entre o Poder Publico e os servidores com vinculo
estatutario.

Nesse particular, assim como argumentei com relagio a Lei Geral de Greve, creio ser necessario
e adequado que fixemos balizas procedimentais minimas para a apreciacao e julgamento dessas
demandas coletivas.

A esse respeito, no plano procedimental, vislumbro a possibilidade de aplicagdo da Lei n.
7.701/1988 (que cuida da especializagdo das turmas dos Tribunais do Trabalho em processos
coletivos), no que tange a competéncia para apreciar e julgar eventuais conflitos judiciais
referentes a greve de servidores publicos que sejam suscitados até o momento de colmatacao
legislativa da lacuna ora declarada.

Ao desenvolver mecanismos para a apreciacdo dessa proposta constitucional para a omissao
legislativa, creio nao ser possivel argumentar pela impossibilidade de se proceder a uma
interpretacdo ampliativa do texto constitucional nesta seara, pois é certo que, antes de se cogitar
de uma interpretacio restritiva ou ampliativa da Constituicao, é dever do intérprete verificar se,
mediante formulas pretensamente alternativas, ndo se estd a violar a propria decisdo
fundamental do constituinte. No caso em questao, estou convencido de que nao se esta a
afrontar qualquer opgao constituinte, mas, muito pelo contrario, se esta a engendrar esforcos
em busca de uma maior efetividade da Constitui¢do como um todo.”

35 MI 670/ES.

g
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Relembre-se a afirmacdo de Pertence, no voto proferido na Questdo de Ordem no
Inquérito n. 687/SP, Rel. Sydney Sanches, DJ de 9-11-2001, ocasiao em que se discutia a
competéncia do Supremo Tribunal Federal no contexto da prerrogativa de foro por
exercicio de funcio. Pertence afirmou que: “Se nossa fungao é realizar a Constituicdo e nela
a largueza do campo do foro por prerrogativa de funcido mal permite caracteriza-lo como
excepcional, nem cabe restringi-lo nem cabe negar-lhe a expansao sisteméatica necessaria a
dar efetividade as inspiracoes da Lei Fundamental”.

Sobre essa questdo também nos ensina Canotilho:

“A forca normativa da Constituicdo é incompativel com a existéncia de competéncias nao
escritas salvo nos casos de a propria Constituicdo autorizar o legislador a alargar o leque de
competéncias normativo-constitucionalmente especificado. No plano metddico, deve também
afastar-se a invocacao de ‘poderes implicitos’, de ‘poderes resultantes’ ou de ‘poderes inerentes’
como formas auténomas de competéncia. E admissivel, porém, uma complementacio de
competéncias constitucionais através do manejo de instrumentos metodicos de interpretacdo
(sobretudo de interpretacao sistematica ou teleologica). Por esta via, chegar-se-4 a duas
hipéteses de competéncia complementares implicitas: (1) competéncias implicitas
complementares, enquadraveis no programa normativo-constitucional de uma competéncia
explicita e justificAveis porque ndo se trata tanto de alargar competéncias mas de aprofundar
competéncias (ex.: quem tem competéncia para tomar uma decisdo deve, em principio, ter
competéncia para a preparacdo e formacao de decisao); (2) competéncias implicitas
complementares, necessarias para preencher lacunas constitucionais patentes através da leitura
sistematica e analdgica de preceitos constitucionais”se.

Nesse contexto, conforme ja tive oportunidade de sustentar algumas vezes, ndo ha
como, em Constituicdo tdo detalhada como a nossa, deixar de se fazer uma interpretacao
compreensiva do texto constitucional. Principalmente, levando-se em consideragdo a
anilise do exercicio do direito de greve por servidores publicos, resulta impossivel nao
empreender esse tipo de compreensao.

Vé-se, pois, que o sistema constitucional ndo repudia a ideia de competéncias
implicitas complementares, desde que necessarias para colmatar lacunas constitucionais
evidentes. Por isso, considerei viavel a possibilidade de aplicacao das regras de competéncia
insculpidas na Lei n. 7.701/88 para garantir efetividade a uma prestacao jurisdicional
efetiva na area de conflitos paredistas instaurados entre o Poder Publico e os servidores
publicos estatutarios (CF, arts. 52, XXXV, e 93, IX).

Prosseguindo em meu voto, aduzi:

“Nesse contexto, é imprescindivel que este Plenario densifique as situac¢bes provisoérias de

competéncia constitucional para a apreciacdo desses dissidios no contexto nacional, regional,

estadual e municipal.

Assim, nas condic¢Ges acima especificadas, se a paralisacao for de ambito nacional, ou abranger

mais de uma Regido da Justica Federal, ou, ainda, abranger mais de uma unidade da federacao,

entendo que a competéncia para o dissidio de greve sera do Superior Tribunal de Justica (por

aplicacdo analdgica do art. 2°, I, ‘a’, da Lei n. 7.701/1988).

Ainda no ambito federal, se a controvérsia estiver adstrita a uma tnica Regiao da Justiga

Federal, a competéncia sera dos Tribunais Regionais Federais (aplicacdo anal6gica do art. 6°, da

Lei n. 7.701/1988).

Para o caso da jurisdicao no contexto estadual ou municipal, se a controvérsia estiver adstrita a

uma Unidade da Federacao, a competéncia sera do respectivo Tribunal de Justica (também, por

aplicacdo analbgica, do art. 6°, da Lei n. 7.701/1988).

Revela-se importante, nesse particular, ressaltar que a par da competéncia para o dissidio de

greve em si — discutindo a abusividade, ou nao, da greve — também os referidos tribunais, nos

seus respectivos ambitos, serao competentes para decidir acerca do mérito do pagamento, ou
nao, dos dias de paralisacao, assim como das medidas cautelares eventualmente incidentes, tais
como:

i) aquelas nas quais se postule a preservacio do objeto da querela judicial, qual seja, o

% . J. Gomes CanotilhBijreito constitucional e teoria da Constituica®. ed., Coimbra: Almedina, p. 543.
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percentual minimo de servidores publicos que devem continuar trabalhando durante o
movimento paredista, ou mesmo a proibicao de qualquer tipo de paralisacao;

ii) os interditos possessorios para a desocupacdo de dependéncias dos o6rgaos publicos
eventualmente tomados por grevistas; e

iii) demais medidas cautelares que apresentem conexao direta com o dissidio coletivo de greve.
Em ultima instancia, a adequacao e necessidade da definicdo dessas questdes de organizacao e
procedimento dizem respeito a questoes de fixacdo de competéncia constitucional de modo a
assegurar, a um s6 tempo, a possibilidade e, sobretudo, os limites ao exercicio do direito
constitucional de greve dos servidores publicos; e a continuidade na prestacio dos servicos
publicos.

Ao adotar essa medida, este Tribunal estaria a assegurar o direito de greve constitucionalmente
garantido no art. 37, VII, da Constituicio Federal, sem desconsiderar a garantia da
continuidade de prestacao de servigos ptblicos — um elemento fundamental para a preservacio
do interesse publico em areas que sdo extremamente demandadas para o beneficio da sociedade
brasileira”.

Em 25 de outubro de 2007, o Tribunal, por maioria, conheceu dos mandados de
injuncao’” e, reconhecendo o conflito existente entre as necessidades minimas de legislacao
para o exercicio do direito de greve dos servidores publicos, de um lado, e o direito a
servigos publicos adequados e prestados de forma continua, de outro, bem assim, tendo em
conta que ao legislador nao é dado escolher se concede ou nio o direito de greve, podendo
tdo somente dispor sobre a adequada configuracdo da sua disciplina, reconheceu a
necessidade de uma solugdo obrigatoria da perspectiva constitucional e propds a solucao
para a omissao legislativa com a aplicagcdo, no que couber, da Lei n. 7.783/89, que dispoe
sobre o exercicio do direito de greve na iniciativa privadas3s.

Assim, o Tribunal, afastando-se da orientacao inicialmente perfilhada no sentido de
estar a eficacia da decisdo limitada a declaracdo da existéncia da mora legislativa para a
edicdo de norma regulamentadora especifica, passou, sem assumir compromisso com o
exercicio de uma tipica funcio legislativa, a aceitar a possibilidade de uma regulacao
provisoéria pelo proprio Judiciario.

O Tribunal adotou, portanto, uma moderada sentenca de perfil aditivo3?, introduzindo
modificagdo substancial na técnica de decisao do mandado de injuncao.

Foram fixados, ainda, os parametros institucionais e constitucionais de definicdo de
competéncia, provisoria e ampliativa, nos ambitos federal, estadual e municipal. No plano
procedimental, vislumbrou-se a possibilidade de aplicacao da Lei n. 7.701/88, que cuida da
especializacdo das turmas dos Tribunais do Trabalho em processos coletivos, para
apreciacdo de dissidios de greve instaurados entre o Poder Publico e os servidores com
vinculo estatutario.

Digno de nota afigura-se o fato de a discussao ter revelado uma lacuna na disciplina do
direito de greve do servidor publico, ao indicar a necessidade de um foro judicial
qualificado para dirimir tais dissidios.

5. Consideracdes finais

Facil é ver, pois, que a evoluc¢ao da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal acerca
do mandado de injunciao emprestou ao instituto feicbes que muito contribuem para a
efetividade do controle da omissdo legislativa dentro de nosso sistema de controle de

37 MI 670, Rel. para o acorddo Min. Gilmar Mendes; 1B, Rel. Min. Gilmar Mendes, e MI 712, Rel. Min. Ero
Grau.

% Os Ministros Ricardo Lewandowski, Joaquim Barbos#arco Aurélio limitavam a decisdo & categoria
representada pelos respectivos sindicatos e est#ral condi¢cdes especificas para o exercicio datigagoes.

% As sentencas aditivas ou modificativas sdo age#as geral, quando integram ou completam um regime
previamente adotado pelo legislador ou, ainda, dmaa solucdo adotada pelo Tribunal incorpora soluca
constitucionalmente obrigatoria.

OBSERVATORIO DA JURISDICAO CONSTITUCIONAL. Brasilia: IDP, Ano 2, 2008/2009. ISSN 1982-4564. 14



/\ ‘. Observatorio da Jurisdicdo Constitucional

ISSN 1982-4564
Observatdrio da Jurisdicio Ano 3’ 2009/20 10

Constitucional

I
il
=

constitucionalidade.

Cumpriria ressaltar que o Projeto de Lei estabelece disciplina advinda de longa
maturacao, tedrica e pratica, levada a cabo nao s6 pelo Supremo Tribunal, mas por toda a
comunidade de especialistas que, aqui e alhures, se debrucaram sobre a questao, o que nao
pode deixar de exercer influéncia sobre o grau de seguranca juridica que se pode esperar da
operacao do instituto dentro do sistema constitucional brasileiro.

O cotejo entre o conjunto formado por essa jurisprudéncia acerca do processamento e
da eficacia deciséria em mandado de injuncdo e as proposicoes legislativas contidas no
Projeto de Lei n. 6.128 de 2009 esta a indicar que o legislador esti atento as reflexdes
desenvolvidas pelo Supremo Tribunal Federal, sem se demitir de sua responsabilidade de
conseguir uma adequada e constante evolucdo do instituto no nosso sistema constitucional.

)

.
L
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