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MANDADO DE INJUNCAO 708-0 DISTRITO FEDERAL

voIro
O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - (Relator): O Ministéric
Pablico Federal, pelo entd&o Procurador-Geral da Republica, Dr.

Claudio Lemos Fonteles, apds arrolar alguns precedentes desta Corte
(MI n°® 485/MT, Rel. Min. Mauricioc Corréa, Plenoc, maloria, DJ
23.8.2002, MI n°® 585/TC, Rel. Min. Ilmar Galvao, Plenc, maioria, DJ
2.8.2002, e MI n° 20/DF, Rel. Min. Celso de Mello, Pleno, maioria,

DJ 22.11.1986), manifestou-se nos seguintes termos(fls. 78-81):

“7. (...) a pretensdo final do impetrante se
mostra descabida. Impossivel de ser alcangado na
via desse writ o 1imediato preenchimento da
lacuna, visto gue colmatar é tarefa tipica do
Pode Legislativo, consoante Jjurisprudéncia desse
Colendo  Pretoério, consolidada a partir do
julgamentc do mandado de injungdo n.° 107
{Ministro Relator MOREIRA ALVES, julgado em
21.11.19%0, DPJ de 2.8.1%991), gue adotou a
denominada ‘posicdo ndo-concretista’ no tocante
ao mandado de 1injung¢do (cf. sobre o assunto,
Alexandre de Moraes. Constitui¢do do Brasil
Interpretada e Legislagdo Constitucicnal. 2.ed.
Sdo Paulo: Malheiros, 2003, pp. 421 a 427).

8. Nio socorrem ao impetrado, outrossim, as
alegagdes de existéncia de projetos de lei tramitando
nas casas legislativas sobre o assunto, consoante 7ja
restou decidido por essa Colenda Corte. Confira-se:

‘MANDADO DE INJUNCAO. JUROS REAIS. PARAGRAFO 3°
DO ARTIGO 192 DA CONSTITUICAO FEDERAL.

Esta Corte, ao julgar a ADIN n°® 4, entendeu, por
mailoria de votos, que o disposto ne § 3° do
artigo 192 da Constituicdo Federal ndo era auto-
aplicavel, razdo por que necessita de
regulamentacéo.

Passades mais de doze anos da promulgacgido da
Constituigdo, sem que o Congresso Nacicnal haja
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regulamentado o referido dispositivo
constitucional, e sendo certo gque a simples
tramitacdo de projetos nesse sentido ndo é capa:z
de elidir a mora legislativa, ndo ha duvida de
que esta, no caso, ocorre.

Mandado de injuncdc deferido em parte, para que
se comunique ac Poder Legislativo a mora em que
se encontra, a fim de gque adote as providéncias
necessarias para suprir a omissao, deixando-se de
fizxar prazo para o suprimento dessa omissdo
constitucional em face da orientacgdo firmada por
esta Corte (MI 361)’ (MI 584 - SP - TP - Rel.
Min. Moreira Alves - DJU 22.02.2002 - p. 00036 -
sem énfase no original).

9. Destarte, o parecer é pelo conhecimento em parte
do pedido ©para declarar a mora legislativa do
Congresso Nacional no tocante a regulamentagdc do
inciso VII do artigo 37 da Constituig¢dc Federal” -
(fls. 78-81).

Como se v&, trata-se de pedido de mandado de injunc¢édo no
qual o impetrante postula o reconhecimento do direito de greve dos

servidores publiceos civis (CF, art. 37, VII).

Preliminarmente, a questdo da conformagdc constitucional
do mandado de injuncdc no direito brasileirc e a evolugdo da
interpretacdo que o Supremo Tribunal Federal (STF) tem conferido a

essa garantia fundamental merece algumas consideracgdes.

No &mbito do direito comparado, cabe salientar que, se
alguns sistemas constitucionais, como aquele fundado pela Lei
Fundamental de Bonn, comportam discussaoc scbre a existéncia, ou néo,
de direitos fundamentais de carater scocial (soziale Grundrechte), é

certo que tal controvérsia ndo assume maior relevo entre noés.

0 poder constituinte originario, embora em capitulos

destacados, houve por bem consagrar. os direitos sociais que também
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vinculam o Poder Publico, por forga inclusive da eficacia vinculante
que se extrai da garantia processual-constitucional do mandado de

injun¢do e da agdo direta de inconstitucionalidade por omissdo.

Assinale-se que a Constituigdo Federal de 1988 (CF/1988)
abriu  possibilidades para o desenvolvimento sistematico da
declarag¢do de inconstitucicnalidade sem a prontncia da nulidade, na
medida em que atribuiu particular significado ao controle de
constitucionalidade da chamada “omissdo do legislador”. O art. 5%,
LXXI, da CF, previu expressamente a concessdo do mandadec de injungdao
sempre que a falta de norma regulamentadora tornar inviavel o
exercicio dos direitos e liberdades constitucionais e das

prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania e a cidadania.

Ao lado desse instrumento, destinado, fundamentalmente, a
defesa de direitos individuais contra a omissdo do ente legiferante,
introduziu o constituinte, no art. 103, § 22, um sistema de controle

abstrato da omisséaoc.

Desse modo, reconhecida a procedéncia da agdo direta de
inconstitucionalidade por omisséao, deve o 6rgéo legislativo

competente ser informado da decisdo, para as providéncias cabiveis.

Caso se trate de o6rgao administrativo, ele estaré

obrigado a ceclmatar a lacuna no prazo de 30 dias.

Deve-se admitir, portanto, que, com a adocdo desses
peculiares mecanismos de controle da omissdo do legislador, criou-se
a possibilidade de se desenvolver nova modalidade de decisdo no
processo constitucional brasileiro. Se se partir do principio de

que a decisdo proferida pelo Supremo Tribunal Federal, no processo
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de mandado de injunc¢do e no controle abstrato da omissdo, tem
conteudc obrigatérico ou mandamental para o legislador e que a
declisdc que reconhece a subsisténcia de uma omissdo parcial contém,
ainda que implicitamente, a declaracdoc de inconstitucionalidade da
regra defeituosa, hé de se concluir, inevitavelmente, que a
superacdc da situacdo inconstitucional, mesmo nesses casocs, deve

ocorrexr em duas etapas (Zwelaktverfahren).

Tecidas essas breves consideragdes, passemos a anadlise da

jurisprudéncia desta Corte quanto ao writ of mandamus.
A) O Mandado de Injungdo na jurisprudéncia do STF.

O Supremc Tribunal Federal, em questdoc de ordem no Mandado

de Injuncdo n® 107-DF (Rel. Min. Moreira Alves), manifestou o

seguinte entendimento:

“EMENT A: Mandado de injuncdo. Questdo de ordem
sobre sua auto-aplicabilidade, ou ndo. - Em face dos
Textos da Constituicgdo Federal relativos ao mandado
de injuncd&o, é ele acao outorgada ao titular de
direito, garantia ou prerrogativa a que alude o
artigo 5%, LXXI, dos quais o exercicio estéa
inviabilizado pela falta de norma regulamentadora, e
agdo que visa a obter do Poder Judicidrio a
declaragdo de inconstitucionalidade dessa omissdo se
estiver caracterizada a mora em regulamentar por
parte do Poder, o6rgdo, entidade ou autoridade de que
ela dependa, com a finalidade de que se lhe dé
ciéncia dessa declaracéo, para gue adote as
providéncias necessarias, & semelhan¢a do que ocorre
com a agdo direta de inconstitucionalidade por
omissdo (artigo 103, § 2°, da Carta Magna), e de que
se determine, se se tratar de direito constitucional
oponivel contra o Estado, a suspensdo dos processos
judiciais ou administrativos de que possa advir para
o impetrante dano que nie ocodrreria se ndo houvesse a
omissdo inconstituciondl. - Assim fixada a natureza

a
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juridica desse mandado, é& ele, no admbito da
competéncia desta Corte - que estd devidamente
definida pelo artigo 102, I, auto-executavel, uma vez
que, para ser utilizado, ndo depende de norma
juridica que o regulamente, inclusive quanto ao
procedimento, aplicdvel que lhe & analogicamente o
procedimento do mandado de seguranga, no que couber.
Questdc de ordem que se resolve no sentido da auto-
aplicabilidade do mandadc de injung¢do, nos termos do
voto do relator” - (MI nf 107, Rel. Min. Moreira
Alves, DJ 21.9.1990).

Portanto, deixou assente o Supremo Tribunal Federal que,
consoante a sua proépria natureza, o mandado de injungdo 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
(art. 14, I e III), bem como os chamados direitocs sociais
(Constituicgdo, art. 62), desde gue o impetrante estivesse impedido

de exercé-los em virtude da omissdo do 6rgdo legiferante.

A concepc¢do de omissdo deve compreender ndo sd a chamada
omissdo absoluta do legislador, istc &, a total auséncia de normas,
como também a omissdo parcial, na hipétese de cumprimento imperfeito
ou insatisfatério de dever constitucional de legislar [CE. MI n®
107/DF, Rel. Min. Moreira Alves, RTJ n® 133, p. 11(31)].

A partir do precedente firmado no MI n® 107/DF, de
relatoria do Min. Moreira Alves, ¢ STF constatou que o mandado de
injungio afigurava-se adequado a realizacgdo de direitos
constitucionais que dependiam da edic¢do de normas de organizacao,

sob pena do esvaziamento do significado desses direitos.

Todavia, o Tribunal deveria limitar-se a constatar a

inconstitucionalidade da omissdo e a determinar que o legislador
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empreendesse as providéncias requeridas. Tanto a decisdo a ser
proferida no processo de controle abstrato da omissd3o, quanto a
decisdo que reconhece a inconstitucionalidade da omissdo no mandado
de injuncgdo tém carater obrigatdrio ou mandamental. As duas acgdes
sdo destinadas a obter uma ordem judicial dirigida a um outro érgao

do Estado.

Ter-se—-lia aqui um exemplo daquela agdo que Goldschmidt
houve por bem denominar Anordnungsklagenrecht (a¢do mandamental)
[GOLDSCHMIDT, James. Zivilprozessrecht, § 15%, p. 61; cf. MI n®
107/DF, Rel. Min. Moreira Alves, RTJ n® 133, p. 11(35)].

Essa a¢do mandamental exige a edigdo de ato normativo por
parte do Poder Publico. O processo de controle da omissdo, previsto
no art. 103, § 2%, da Constituicdo, & abstrato, e, consoante a sua
propria natureza, deve a decisdo nele proferida ser dotada de
eficacia erga omnes [Cf. MI n® 107/DF, Rel. Min. Moreira Alves, RTJ
n® 133, p. 11(38-9)].

Segundo a orientagdo do Supremo Tribunal Federal, o
constituinte pretendeu conferir aos dols institutos significado
processual semelhante, e assegurou &s decisdes proferidas nesses
processos idénticas conseqgiiéncias Jjuridicas. A garantia do exercicio
de direitos prevista no art. 5%, LXXVI, da Constituigdo, pertinente
ac mandado de injung¢&o, ndo se diferencia, fundamentalmente, da
garantia destinada a tornar efetiva uma norma constitucional
referida no art. 103, § 22, da Constituigdo, concernente ao controle
abstrato da omissdo [Cf. MI n® 107-DF, Rel. Min. Moreira Alves, RTJ
n° 133, p. 11(38-9)].

As decisbes proferidas nesses processos declaram a mora
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do 6rgio legiferante em cumprir dever constitucional de legislar,
compelindo-o a editar a providéncia requerida. Dessarte, a diferenca
fundamental entre ¢ mandado de injungéo e a acdo direta de controle
da omissdo residiria no fato de que, enquanto o primeiro destina-se
4 protecdo de direitos subjetivos e pressupde, por isso, a
configuracdo de um interesse juridico, o processo de controle
abstrato da omissdc, enquanto processo objetivo, pode ser instaurado
independentemente da existéncia de um interesse juridico especifico

[Cf. MI n® 107-DF, Rel. Min. Moreira Alves, RTJ n® 133, p. 11(38-9)].

O Tribunal deixou assente que de sua competéncia para
apreciar a omissdo do legislador, no mandade de injungdo, decorria,
igualmente, a faculdade de determinar a suspensdo dos processos
administrativos ou judiciais e de suspender determinadas medidas ou
atos administrativos. Poder-se-ia assegurar, assim, ao impetrante a
possibilidade de ser beneficiado pela norma gque viesse a ser

editada.

A equiparacdo dos efeitos das decisdes proferidas no
mandado de injuncdo e no controle abstrato da omissdo configura um
elemento essencial da construcdo desenvolvida pelo Tribunal. Até
porque a simples constatacdo de que a decisdo proferida nesses
processos tem cardater impositivo para os ©dérgdos legiferantes nao
legitima, necessariamente, - outras consequiéncias juridicas
consideradas pelo acdrddao como simples consectdric desse caréater
obrigatoéorio, tais comc a obrigagdo de suspender 0SS processocs que
tramitam perante autoridades administrativas ou tribunais. Esses
efeitos somente se mostram compreensiveis em face da suposigao de
que a decisdo proferida no controle abstrate da omissdo, por se
tratar de um processo ob;eEEEEE deve ser dotada de eficécia erga

s
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0 Tribunal parte da idéia de que o constituinte pretendeu
atribuir a0s processos - de controle da omissdo idé&nticas
conseqiiéncias Jjuridicas. Isso estd a indicar que, segundo seu
entendimento, também a decisfo proferida no mandado de injungdo é
dotada de eficacia erga omnes. Dessa forma, pdde o Tribunal
fundamentar a ampliagdo dos efeitos da decisdo preferida no mandado

de injungéo.

Essa construgédo permitiu ao Tribunal afirmar a imediata
aplicacdo do mandado de injungdo, independentemente da edigdo das
normas processuals especificas. A natureza juridica semelhante do
mandado de injun¢dao e do mandade de seguranga, enquanto ag¢des
destinadas a obrigar os agentes publicos a empreenderem determinadas
providéncias, autcrizava, segundo o Tribunal, que, na auséncia de
regras processuais proprias, fossem aplicadas aquelas pertinentes ao
mandado de seguranca [Cf. MI n® 107/DF, Rel. Min. Moreira Alves, RTJ
n® 133, p. 11(39)].

Em resumo, pode-se afirmar que:

i) os direitos constitucionalmente garantidos apresentam-se
como direitos a expedigdo de um ato normativo e ndo podem ser
satisfeitos através de eventual execugdo direta por parte do
Tribunal; a decisdo judicial que declara a existéncia de uma
omissdo 1inconstitucional constata, igualmente, a mora do
6rgao ou poder legiferante, e o condena a editar a norma

requerida;

ii) a omissdo inconstitucional tanto pode referir-se a uma

cmissdo total do legislador quanto a uma omissdo parcial;

STF 102,002



- 226
G&%ﬁw@ﬂulG?@d@wun/@géﬁénm/

MI 708 / DF

iii) a decisdo proferida no controle abstrato da omissao tem
eficdcia erga omnes, e ndo tem diferenca fundamental da

decisdc prolatada no mandadeo de injungao;

iv) é possivel que o Supremo Tribunal Federal determine, na
acdoc de mandado de injuncgdo, a suspensdc de Pprocessos
administrativos ou Jjudiciais, com intuito de assegurar ao
interessado a possibilidade de ser contemplado pela norma
mais benéfica. Essa faculdade legitima, igualmente, a edigdc
de outras medidas que garantam a posicdoc do impetrante até a

expedigdc das normas pelo legislador.

Apbds esse leading case, todavia, esta Corte passou a
promover alteragdes significativas no 1instituto do mandado de
injungdo, conferindo-lhe, por conseguinte, conformagao mais ampla do

que a até entdo admitida.

No Mandado de Injuncdo n® 283/DF (DJ 14.11.1991), de
relatoria do Ministro Sepulveda Pertence, o Tribunal, pela primeira
vez, estipulou prazo para que fosse colmatada a lacuna relativa a
mora legislativa, scb pena de assegurar ao prejudicado a satisfagac

dos direitos negligenciados. Explicita a ementa do acdrdao:

“"Mandado de injunc¢do: mora legislativa na edig&oc da
lei necessaria ao gozo do direito a reparagdo
econémica contra a Unidc, outorgado pelo art. 8°, §
3°, ADCT: deferimento parcial, com estabelecimento de
prazo para a purgagdo da mora e, caso subsista a
lacuna, facultando o titular do direito obstado a
obter, em juizo, cefitra a Unido, sentenca liquida de
indenizacdo por pérdas e danos.
/

-

STF 102002



MI 708 / DF

S TF 102.002

g . 227
C%Z/M»f(z-ma CHrcbunal O%a,/em/

1. O STF admite - nac obstante a natureza
mandamental do mandade de injuncdec (MI 107 - QO) -
que, no pedido constitutivo ou condenatério,
formulado pelo impetrante, mas, de atendimento
impossivel, se contém o pedido, de atendimento

possivel, de declarac¢do de inconstitucionalidade da
omissdo normativa, com ciéncia ao oOrgao competente
para que a supra (cf. Mandados de Injuncgédo 168, 107 e
232) .

2. A norma constitucional invocada (ADCT, art. 8°,§
3° - ‘Aos cidaddos gue foram impedidos de exercer, na
vida «c¢ivil, atividade profissional especifica, em
decorréncia das Portarias Reservados do Ministério da
Aerondutica n° S5-50-GM5, de 19 de junho de 1964, e n®°
5-285-GM5 serd «concedida reparagdo econdmica, na
forma que dispuser lei de 1iniciativa do Congresso
Nacional e a entrar em vigor no prazo de doze meses a
contar da promulgacdo da Constituig¢do’ - vencido o
prazo nela previsto, legitima o beneficidrio da
reparacdo mandada conceder a 1impetrar mandado de
injuncédo, dada a existéncia, no caso, de um direito
subjetivo constitucional de exercicio obstado pela
omissdo legislativa denunciada.

3. Se o sujeito passive do direito constitucional
obstado é a entidade estatal a gqual igualmente se
devaimputar a mora legislativa que obsta ao seu
exercicio, ¢é dade ao Judiciario, ac deferir a
injun¢do, somar, aos seus efeitos mandamentails
tipicos, o provimento necessdario a acautelar o
interessado contra a eventualidade de nao se ultimar
o processo legislativo, no prazo razcavel que fixar,
de modo a facultar-lhe, quanto possivel, a satisfacgdo
provisdéria do seu direito. :

4, Premissas, de que resultam, na espécie, o}
deferimento do mandado de injuncdo para: -

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

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

c) se ultrapassado © prazo acima, sem dgue esteja
promulgada a lei, reconhecer ao 1impetrante a
faculdade de obter, contra a Uniao, pela via

processual adequada, fentenga liquida de condenagdo a

lé . ‘\
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reparacdo constitucional devida, pelas perdas e danos
gque se arbitrem;

a) declarar que, prcolatada a condenacao, a
superveniéncia de lei ndo prejudicard a coisa
julgada, que, entretanto, nao impedird o impetrante
de obter os beneficios da lei posterior, nos pontos
em que lhe for mais favoravel” - (MI n® 283/DF, Rel.
Min. Sepulveda Pertence, DJ 14.11.1991).

Mandado de Injuncdo n% 232/RJ, da relatoria do

Ministro Moreira Alves (DJ 27.3.1992), o Tribunal reconheceu due,

passados seis meses sem que o Congresso Nacional editasse a Lei

referida no art. 195, § 72, da Constituigdo Federal, o requerente

passaria a

julgado:

gozar a 1imunidade requerida. Consta da ementa desse

“Mandado de injunc¢de. - Legitimidade ativa da
requerente para impetrar mandado de 1injungdo por
falta de regulamentacdo do disposto no § 72. do
artigo 195 da Constituigdo Federal. - Ocorréncia, no
caso, em face do disposto no artigo 59 do ADCT, de
mora, por parte do Congresso, na regulamentacgédo
daquele preceito constitucional. Mandado de injungédo
conhecido, em parte, e, nessa parte, deferide para
declarar-se o estado de mora em dque 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 obrigag¢do de legislar
decorrente do artigo 195, § 72, da Constituicgdo, sob
pena de, vencido esse prazo sem que essa obrigagdo se
cumpra, passar o requerente a gozar da imunidade
requerida.” (MI n2® 232-RJ, Rel. Min. Moreira Alves,
DJ de 27.03.1992)

Ainda com essa mesma orientacdo, registre-se a ementa do

acérdao proferido'no Mandado de Injungdo n® 284, de relatoria do

Ministro Marco Aurélio, redator para o acoédrddo Ministro Celso de

Mello (DJ 26.6.1992): T

S TF 102.002
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“MANDADO DE INJUNCAO - NATUREZA JURIDICA FUNCAO
PROCESSUAL - ADCT, ART. 8°, (PORTARIAS RESERVADAS DO
MINISTERIO DA AERONAUTICA) - A QUESTAO DO SIGILO -

MORA INCONSTITUCIONAL DO PODER LEGISLATIVO - EXCLUSAO
DA UNTIAO FEDERAL DA RELACAO PROCESSUAL -

ILEGITIMIDADE PASSIVA ‘AD CAUSAM’ - 'WRIT' DEFERIDO.

- 0 caréidter essencialmente mandamental da agao
injuncicnal - consoante tem proclamadoc a
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal - impde

que se defina, como passivamente legitimado ‘ad
causam’, na relacao processual instaurada, o 6rgdo
piblico inadimplente, em situacéao de inércia
inconstitucional, ao gqual ¢é imputdvel a omissdo
causalmente inviabilizadora do exercicio de direito,
liberdade e prerrogativa de indole constitucional.

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

- Alguns dos muitos abusos cometidos pelo regime de
excecdc instituido no Brasil em 1964 traduziram-se,
dentre os varios atos de arbitrio puro gque o
caracterizaram, na concepc¢do e formulagdo tedrica de
um slistema claramente inconvivente com a pratica das
liberdades publicas. Esse sistema, fortemente
estimulado pelo ‘perigoso fascinio do absoluto’ (Pe.
JOSEPH COMBLIN, ‘A Ideologia da Seguranga Nacional -
O Poder Militar na América Latina’, p. 225, 3% ed.,
1980; trad. de A. Veiga Fialho, Civilizacdao
Brasileira), ac privilegiar e cultivar o sigilo,
transformando-o em ‘praxis’ governamental
institucionalizada, frontalmente ofendeu o principio
democratico, pois, conscante adverte NORBERTO BOBBIO,
em lig¢d&o magistral sobre o tema (‘0 Futuro da
Democracia’, 1986, Paz e Terra), ndc ha, nos modelos
peliticos que consagram a democracia, espago possivel
reservado ao mistério.

O novo estatuto politico brasileiro - que rejeita o
poder que oculta e ndo tolera o poder que se oculta -
consagrou a publicidade dos atos e das atividades
estatais como valor constitucionalmente assegurado,
disciplinando-o, com expressa ressalva para as
situacdes de interesse publico, entre os direitos e
garantias fundamentais. ..
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A Carta Federal, ao proclamar os direitos e deveres
individuais e coletivos (art. 5%), enunciou preceitos
nasicos, cuja compreensao é essencial a
caracterizacdo da ordem democratica como um regime do
poder visivel, ou, na ligdo expressiva de BOBBIO,
como ‘um modelo ideal do governoc publico em publico’.
- O novo ‘writ’ constitucional, consagrado pelo art.
5°, LXXI, da Carta Federal, ndo se destina a
constituir direito nove, nem a ensejar ao Poder
Judiciirio o andmalo desempenho de fungdes normativas
que lhe sdo institucionalmente estranhas. O mandado
de 1injungdo ndo é o suceddneo constitucional das
fungdes politico-juridicas atribuidas aos o6rgdos
estatais inadimplentes. A prépria excepcionalidade
desse novo instrumento juridico impde ao Judicidrio o
dever de estrita observancia do principio
constitucional da divisdo funcional do Poder,

- Reconhecido o estado de mora inconstitucional do
Congresso Naclonal - uUnico destinatario do comando
para satisfazer, no caso, a prestacac legislativa
reclamada - e considerando gue, embora previamente
cientificado no Mandade de Injungdo n°® 283, rel.
Min. SEPULVEDA PERTENCE, absteve-se de adimplir a
obrigacac que lhe foi constitucionalmente imposta,
torna-se prescindivel nova comunicacdc a instituigdo
parlamentar, assegurando-se aos impetrantes, desde
logo, a possibilidade de ajuizarem, imediatamente,
nos termos do direito comum ou ordindrioc, a agde de
reparacdo de natureza econdmica instituida em seu
favor pelo preceito transitério” - (MI n® 284, Rel.
Min. Marco Aurelio, Red. para o acdérddo Ministro
Celso de Mello DJ de 26.06.1992)

Percebe-se que, sem assumir compromissc com O exercicio

fungéb legislativa, o© Supremo Tribunal Federal

orienta¢do inicialmente ©perfilhada, no que diz

respeito ao mandado de injungdo.

As decisdes proferidas nos Mandados de Injungdo n2® 283

(Relator: Sepulveda Pertence), 232 (Relator: Moreira Alves) e 284

(Relator:

STF 102.002

Celso de Mello) sinalizam uma nova compreensdo do
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instituto e a admissdo de uma solugdo “normativa” para a decisao

Judicial.

Assim, no caso relativc a omissdo legislativa quanto aos
critérios de indenizacdo devida aos anistiados (art. 82 do ADCT), o
Tribunal entendeu que, em face da omissdo, os eventuais afetados
poderiam dirigir-se diretamente ao julz competente que haveria de
fixar o montante na forma do direito comum (Cf., nesse sentido, MI n®
562-DF, Rel. Min. Ellen Gracie, DJ 20.6.2003; e MI n® 543-DF, Rel.
Min. Octavio Gallotiti, DJ 24.5.2002). Em outro precedente
relevante, considerou-se gque a falta de 1lei nao impedia dque a
entidade beneficente gozasse da imunidade constitucicnal
expressamente reconhecida (Cf. MI n2 679, Rel. Min. Celsoc de Mello,

DJ 17.12.2002).

As decisdes referidas indicam que o Supremo Tribunal
Federal aceitou a possibilidade de uma regulacdoc preovisédria pelo
proprio Judiciadrio, uma espécie de sentenca aditiva, se se utilizar

a denominacido do direito italiano.

B) O Mandado de Injungdo e o direito de greve na jurisprudéncia do

STF.

Na espécie, discute-se o direitc de greve de servidores

piblicos civis.

Nesse particular, deve-se observar que, diferentemente
das relativizag¢des realizadas quanto ao decidido no Mandado de
Injungdo n® 107/DF (DJ 2.8.1991), nos casos em gue se épreciaram as
possibilidades e condigdes para o exercicic do direito de greve por

servidores publicos civis, esta Corfe~ficou adstrita tdo-somente a

14
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declaracdo da existéncia da mora legislativa para a edicgdo de norma

reguladeora especifica.

Como casos exemplificativos desse entendimento, enuncio
os seguintes julgados: MI n® 20/DF, Rel. Min. Celso de Mello, Pleno,
maioria, DJ 22.11.19%96; MI n® 485/MT, Rel. Min. Mauricio Corréa,
Pleno, maioria, DJ 23.8.2002; e MI n® 585/TO, Rel. Min. Ilmar
Galvdo, Pleno, maioria, DJ 2.8.2002.

Conforme exposto, este Tribunal, nas diversas
oportunidades em que se manifestou sobre a matéria, tem reconhecido

unicamente a necessidade de se editar a reclamada legislacdo.

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

relativa aos trabalhadores em geral.

Registre-se, a propdsito, trecho de seu voto no MI n2

631/MS (Rel. Min. Ilmar Galvdo, DJ 2.8.2002):

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

A norma para o caso concreto serd 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 dispbe sobre o exercicio do direito de greve dos
trabalhadores em geral, que define as atividades
essenciais e que regula o] atendimento das
necessidades inadidveis da comunidade.

Seli que na Lel 7.783 estd disposto que ela ndo se
aplicara aos servidores publicos. Todavia, como devo
fixar a norma papd o caso concreto, penso gue devo e
//215
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posso estender aos servidores publicos a norma Jja
existente, que dispbe a respeito do direitc de
greve.” (MI n® 631-MS, Rel. Min. Ilmar Galvao, DJ de
02.08.2002)

Vé-se, assim, que, observados oS parametros
constitucionais quanto a atuacdo da Corte como eventual legislador
positivo, o Ministro Carlos Velloso entendia ser o casc de
determinar a aplicacdc aos servidores publicos da lei que disciplina

0s movimentos grevistas no ambito do setor privado.

Assim como na interessante solucdo sugerida pelo Ministro
Velloso, creio parecer Jjusto fundar uma intervengdo mais decisiva
desta Corte para o caso da regulamentagdo 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 exposig¢do sobre o

direito de greve no Brasil e no direito comparado.

C) Direito de greve dos servidores publicos, omisséao

inconstitucional e alternativas de superacao.

O direito de greve dos servidores publicos tem sido
objeto de sucessivas dilagdes desde 1988. A Emenda Constitucional n2
19/1998 retirou o cardter complementar da Lei regulamentadora, a
qual passocu a demandar, unicamente, lei crdindria e especifica para
a matéria. Nac obstante subsistam as resisténcias, é bem possivel
gque as partes envolvidas na questdo partam de ©premissas que

favoregam o estado de omissdc ou de inércia legislativa.

A representagdo de servidores ndo vé com bons olhos a

regulamentacdo do tema, porgue visa a disciplinar uma seara que hoje

16
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esta submetida a um tipo de lei da selva. Os representantes
governamentais entendem gue a requlamentagdo acabaria por criar o
direito de greve dos servidores publicos. Essas visdes parcialmente
coincidentes tém contribuido para que as greves no ambito do servico
publico se realizem sem qualquer controle juridico, dando ensejo a
negociagdes heterodoxas, ou a auséncias gque comprometem a prépria

prestagdo do servigo publico, sem qualquer base legal.

Mencionem-se, a propodsito, episdédios mais recentes
relativos a paralisagdo dos controladores de véo do pais; ou ainda,
no caso da greve dos servidores do Judicidrio do Estado de Sido
Paulo, ou dos peritos do Instituto Nacional de Seguridade Social
(INSS), que trouxeram prejulzos irreparaveis a parcela significativa

da populagdo dependente desses servigos publicos.

A ndo-regulagdo do direito de greve acabou por propiciar
um quadro de selvageria com sérias conseqiiéncias para o Estado de
Direito. Estou a relembrar gque Estado de Direito é aquele no qual

ndo existem soberanos.

Nesse quadro, ndo vejo mais como justificar a inércia

legislativa e a inoperéncia das decisdes desta Corte.

Comungo das preocupagdes quanto a ndo-assuncdo pelo

Tribunal de um protagonismo legislativo. Entretanto, parece-me que a

ndc-atuagdc no presente momento ja& se configuraria quase como uma

espécie de “omissdo judicial”.

Assim, tanto quanto no caso da anistia, essa situacio
parece exigir uma intervencdo mais decisiva desta Corte.

P
/
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Ademais, assevero que, apesar da persisténcia da omissdo
quanto a matéria, sic recorrentes os debates legislativos sobre os

requisitos para o exercicio do direito de greve.

A esse respeitoc, em apéndice ao meu voto, elaborei
documento comparativo da Lei n® 7.783/1989 e o texto substitutivo ao
Projeto de Lei n® 4.497/2001 (que “Dispde sobre os termos e limites
do exercicio do direito de greve pelos servidores publicos”), de
autoria da entdo Deputada Federal Rita Camata, para disciplinar o
exercicio do direito de greve dos servidores publicos dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e a dos Municipios, previsto

no art. 37, inciso VII da Constituicgdo Federal.

Na oportunidade de apresenta¢do do referido Projeto de
Lei, o Relator da matéria, o Deputado Federal Isaias Silvestre,
realizou wuma sintese geral acerca do processo legislativo de

apreciagdo dessa matéria, verbis:

"0 Projeto de Lei n.° 4.497, de 2001, objetiva
disciplinar o exercicio do direito de greve dos
servidores publiceos, previsto no art. 37, inciso VII,
da Constituicdo Federal.

Conforme relatado em sua justificativa, a proposicao
tem por base, quando pertinentes, os dispositives da
Lei n® 7.783, de 1989, que regula o direito de greve
para os trabalhadocres em geral, observando, porém, os
aspectos proprios do servigo publico, que exigem o
estabelecimento de dispositivos especificos.

O art. 1° do projeto prevé que o direito de greve
sera exercido pelos servidores publicos nos termos e
limites da lei, competindo-lhes decidir sobre a
oportunidade de exercé-lo e sobre os interesses que
devam por meio dele defender.

0O art. 2° apresenta os conceitos pertinentes a
matéria, entre outros o de 6rgdo ou entidade publica,

assim definido: “orgdo da administracdc direta e
18 e
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indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, e suas
respectivas autarquias e fundac¢des publicas”.

O art. 3° confere as entidades sindicais a
prerrogativa de convocar, na forma de seus estatutos,
assembléia geral para deliberar sobre as

reivindicagdes das respectivas categorias e sobre a
deflagracdoc da greve, prevendo ainda os procedimentos
cabiveis no caso de inexisténcla de entidade sindical
representativa dos servidores.

O art. 4° exige, quando da deflagracido da greve, a
comunicacdo da data do seu inicio pelo menocs com 72
horas de antecedéncia.

Os arts. 5° e 6° fixam os direitos e deveres dos
servidores grevistas e da Administracgdo Publica.

o art. e relacicna ©0s servig¢os considerados
essenciais. O

art. 8° disciplina a realizacgcdo da greve nos &4rgdos
que executem tals servigos, prevendo que, no caso de
incbservadncia das garantias estabelecidas pela lei, a
Administracao poderd proceder a contratagdc de
pessoal por tempo determinade ou de servigos de
tercelros.

O art. 9° determina gque os dias de greve sejam
contados como de efetivo exercicio, inclusive
remuneratério, desde que, encerrada a greve, as horas
nac trabalhadas sejam repostas de acordo com
cronograma estabelecido conjuntamente pela
Administracdo e pelos servidecres.

Os arts. 10 e 11 indicam as condutas consideradas
como abuso do direito de greve, nelas incluindo a
recusa a prestacdo de servigos inadidveis e a
manutengdo da greve apds celebragdo de acordo ou
deciséo judicial, bem COomo as sangdes
correspondentes.

O art. 12 trata da responsabilidade nas esferas
administrativa, civil e penal.

Encontram-se apensadas ao projeto sels proposigdes,
gue passaremos a comentar. 7

19 (o
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O Projeto de Lei n°® 5.662, de 2001, de autoria do
Deputado Airton Cascavel, busca requlamentar o
exercicio do direito de greve pelos servidores civis,
fazendo-o em termos bastante proximos aos do projeto
principal.

0 Projeto de Lei n° 6.032, de 2002, foi enviado pelo
Poder Executivo com o mesmo escopo. Difere, no
entanto, dos anteriores em alguns aspectos, tais
como: determina a obrigatoriedade de manutencgdo de
percentual minimo de 50% de servidores em atividade,
podendo o Poder Pablico postular liminarmente a
fixacdo de percentual superior; prevé que a ‘ameaga
concreta de deflagragdoc de greve autoriza o Poder

Piblico a ingressar em juizo postulando a

declaragdo de 1ilegalidade do movimento, inclusive
liminarmente’; e intreoduz regras processuails
especificas sobre a matéria.

O Projeto de Lei n°® 6.141, de 2002, da Deputada Iara
Bernardi, também apresenta dispositives semelhantes
acs da proposigdo principal, inovando, contudo, em
alguns pontos, como: obrigatoriedade de instalacdo de
processo de negociacdo, sob pena de crime de
responsabilidade da autoridade publica responsavel,
nc prazo de dez dias apds a apresentacgdo da pauta de
reivindicag¢des dos servidores, podendo o Poder
Judiciario fixar multa didria pelo descumprimento
dessa cbrigagdo; previsdc de instituigdo de um Comité
de Negociacdo, no ambito dos Poderes Executivo,
Legislativo e Judiciario, em cada esfera politico-
administrativa; e autorizag¢do para que uma Comissédo
de Intermediacao e Arbitragem, composta por
representantes da sociedade civil, possa auxiliar na
obtencdao de uma solugao para o conflito, podendo, por
consenso entre as partes, arbitrar as cliusulas
aplicaveis a ambas.

O Projeto de Lei n° 6.668, de 2002, da Deputada
Elcione Barbalho, tal comc os demais, estabelece
direitos e obrigag¢des para os servidores grevistas e
para a Administracdo, cabendo destacar, entre seus
aspectos particulares, a possibilidade de composicdo
dos conflitos por meio de arbitragem, cabendo as
partes, em comum acordo, --gscolha do arbitro. O
projeto também se distingde em relacdo ao campo de

20
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aplicagdo de suas normas, gque se destinam aos
servidores da administragdc publica federal.

O Projeto de Lei n° 6.775, de 2002, oriundo da
Comissdo de Legislacao Participativa, busca
regulamentar o direito constitucional de greve dos
servidores publicos civis com algumas disposigdes
semelhantes as da proposigdo principal, cabendo
destacar, entre os dispositivos particulares que
apresenta, os seguintes: previsdo de que a Justiga do
Trabalho, por iniciativa de qualquer das partes ou do
Ministério Publice do Trabalho, decida scbre a
procedéncia das reivindicacdes dos servidores; e
obrigatoriedade de constituicdo, no A&mbito de cada
Poder, nas trés esferas de governo, de uma comisséo
permanente de assuntos sindicais e associativos, com
a finalidade de intermediar as relagdes entre as
entidades sindicais e a Administracdo Pudblica.

O Projeto de Lei n.® 1.950, de 2003, do Deputado
Eduardo Paes, pretende disciplinar a matéria no
ambito da administragdo publica federal.

Além de disposig¢bes similares 4as da proposigdo
principal e das demais apensadas, 0 projeto
estabelece que, frustrada a negociagdo, & facultada a
cessacgdo cecletiva do trabalho, e que o Judiciario,
por iniciativa de qualgquer das partes ou do
Ministério Publico Federal, decidira sobre a
procedéncia, total ou parcial, das reivindicag¢des.

No prazo regimental, foram apresentadas trés emendas
ao PL n® 4.497/01, pelo Deputado Francisco Rodrigues,
com 0s seguintes objetivos: acrescentar as atividades
consideradas essenciais os servigos que visam
possibilitar o atendimento direto das atribuicgdes
legais das Forgas Armadas; atribuir competéncia a
Justica do Trabalho para decidir sobre a procedéncia
das reivindicagdes dos servidores grevistas; e
permitir & Administracdo a cobranga judicial de
indenizagdo por prejuizos derivados do abuso do
direito de greve, motivado por decisdo de entidade
sindical”.

Segundo informag¢des obtidas na pdgina oficial da Camara dos

Deputados

STF 102.002

(www.camara.gov.br), o Projeto de Lei n®2 4.497/2001
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encontra-se na Mesa Diretora da Cémara dos Deputados, na pendéncia
de apreciagdo de pedido de desarquivamento da proposicdo formulado
pelo Presidente da Comissdo de Legislagdo Participativa, o Deputado

Federal Eduardo Amorim, em 13 de marco de 2007.

Nesse contexto, ¢é de se concluir que nd3o se pode
considerar simplesmente que a satisfagdo do exercicio do direito de
greve pelos servidores publicos c¢ivis deva ficar submetida absoluta
e exclusivamente a juizo de oportunidade e conveniéncia do Poder

Legislativo.

Estamos diante de uma situagdo juridica que, desde a
promulgagdo da Carta Federal de 1988 (ou seja, hd mais de 18 anos),
remanesce sem qualguer alteracdo. Isto &, mesmo com as modificacgdes
implementadas pela Emenda n® 19/1998 quanto & exigéncia de lei
ordindria especifica, o direito de greve dos servidores plblicos
ainda ndo recebeu o tratamento legislativo minimamente satisfatério
para garantir o exercicio dessa prerrogativa em consondncia com

imperativos constitucionais.

Por essa razdo, ndo estou a defender aqui a assun¢do do

papel de legislador positivo pelo Supremo Tribunal Federal.

Pelo contrédrio, enfatizo t3o-somente que, tendo em vista
as imperiosas balizas constitucionais que demandam a concretizagdo
do direito de greve a todos os trabalhadores, este Tribunal n&o pode
se abster de reconhecer que, assim como se estabelece o controle
judicial sobre a atividade do legislador, ¢ possivel atuar também

nos casos de inatividade ou omissdoc do Legislativo.

™~
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Uma boa sintese dessa questdo no direito comparado é

trazida por Rui Medeiros:

STF 102.002

“"Qualquer referéncia ao Direito Comparado neste
dominic ndo pode perder de vista que as diferentes
concepgtes defendidas, mesmo quando apresentadas como
solugdo para um problema identificado sob o mesmo
nomen iuris, tém, por vezes, subjacentes diferentes
modos de delimitagdo do préprio fendmeno em
apreciacdo. Seja como for, feita a adverténcia, é
possivel verificar que os direitos italiano, alemdo e
austriaco apresentam trés modos diferentes de
solucionar o problema das sangdes aplicaveis as leis
gque conferem direitos em violagdo deo principio da
igualdade. As especificidades nio residem,
propriamente, na resposta a guestdo da
admissibilidade, com caracter mais ou mnenos
excepcional, das decisdes modificativas, pois, em
qualquer dos paises, ndo se exclui liminarmente uma
tal solugdo. O mesmo se passa, alias, em Espanha, em
Franga e nos Estados Unidos. As divergéncias situam-
se a outro nivel.

[Esclarece Rui Medeiros que] A diferenca entre a
ligdo alemd e o ensinamento italiano prende-se, antes
de mais, com a delimitagdoc dos casos em Qque sao

constitucionalmente admissiveis as decisées
modificativas. Na verdade, além de o)
Bundesverfassungsgericht, ao contrario da Corte
Costituziocnale, rejeitar decisdes modificativas

quando a discriminacgdo resulta do siléncio da lei, o
Tribunal Constitucional italiano admite mais
facilmente do que o Tribunal Constitucional Federal
alemdo a existéncia de valores constitucionais que
postulem a modificacgdo da lei. Mesmo um Autor, como
VEZIO CRISAFULLI, que ndo se cansa de sublinhar que a
legislag¢do positiva criada pela Corte Costituzionale
é uma legislacdo a rime obbligate [isto &, trata-se
de atividade 1legislativa vinculada ao poder de
conformagdo limitado pelo gizamento constitucional
aestabelacido para a matérial, alude ao contraste
entre a solugdo italiana e a solugdo alemd: o
Bundesverfassungsgericht alemdo, perante uma violagdo
do principio da igualdade resultante de um tratamento
de favor concedido apenas a algumas das pesscas que
se encontram num plano essencialmente igual, langa
geralmente mao da simples declaragao de
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incompatibilidade, pois entende que o} poder
legislativo dispde de varias possibilidades de
eliminacdo do vicio e, entre outras opg¢des, tanto
pode estender a norma de favor aos até ai excluidos,
como revogd-la para todos; pelo contrario, em
situagdes deste género, a Corte italiana adopta uma
sentenca manipulativa, anulando a disposicdo nella
parte in cui (ainda que implicitamente) esclude do
beneficio a categoria preterida, estendendo assim o
tratamento mais favoravel” - (MEDEIROS, Rui. A
Decisdo de Inconstitucionalidade, p. 461).

A propésito do papel das Cortes Constitucionais, ancta

“A atribuigdo de wuma fun¢do positiva ao juiz
constitucional harmoniza-se, desde 1logo, com a
tendéncia hodierna para a acentuagdo da importéncia e
da criatividade da fungdo jurisdicicnal: as decisdes
modificativas integram-se, coerentemente, no
movimento de valorizag¢do do momento jurisprudencial
do direito.

0 alargamento dos poderes normativos do Tribunal
Constitucional constitui, outrossim, uma resposta a
crise das instituicgdes democrédticas.

Enfim, e este terceiro aspecto é particularmente
importante, a reivindicac¢do de um papel positivo para
o Tribunal Constitucional é um corclario da faléncia
do Estado Liberal. Se na época liberal bastava cassar
a lei, no periodo do Estado Social, em que se
reconhece que a proépria omissdo de medidas soberanas
pode pdr em causa o ordenamento constitucional,
torna-se necessario a intervengdo activa do Tribunal
Constitucional. Efectivamente, enquanto para eliminar
um limite normativo (v.g. uma proibigdo ou um énus) e
restabelecer plenamente uma liberdade, basta
invalidar a norma em causa, o0 mesmo ndo se pode dizer
quando se trata de afastar uma omissdo legislativa
inconstitucional. Neste segundo caso, se seguir o
modelo classico de justicga constitucional, a
capacidade de intervenc¢do do juiz das leis sera muito
reduzida. Urge, por isso, criar um sistema de justiga
constitucional adequado ao moderno Estado Social.
Numa palavra: <<a configuracao actual das
constituigdes ndo permite qualquer veleidade aos
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tribunais constitucionais em actuarem de forma
meramente negativa, antes lhes exige uma esforcgada
actividade que muitas vezes se pode confundir com um
indirizzo politico na efectiva concretizagdo e
desenvolvimento do programa constitucional. Dai o
falhanco de todas as teses que pretendiam arrumar oOs
tribunais constitucionais numa atitude meramente
contemplativa perante as tarefas constitucionais>> e
o esbatimento, <c¢laro em Italia, dos limites a
admissibilidade de decisdes modificativas” -
(MEDEIROS, Rui. A decisdo de inconstitucicnalidade,
p. 493-494).

Esclarece ainda Rui Medeiros:

“As consideracgdes anteriores apontam no sentido da
inadmissibilidade das decisdes modificativas. Mas
isso ndo significa que ndo possa haver excepgdes.
Efectivamente, embora parte da doutrina admita que as
decisdes modificativas sdo proferidas no exercicio de
um poder discriciondrio do Tribunal Constitucional e
se contente em pedir aos juizes constitucionais que
usem a sua liberdade de escolha com parcimdnia,
numerosos autores esforgam-se por sublinhar que néao
esta em causa ] exercicio de uma fungdo
substancialmente criativa ex nihil, verificando-se
tio-somente a extragio de um quid iuris ja presente -
de modo cogente e vinculativo para o préprio
legislador - no ordenamento. Nesta perspectiva, o
6rgdo de controlo, ao modificar a lei, ndo actua como
se fosse legislader, j& que << ndo possul aquele grau
de liberdade de opcdo para definir o escopo legal gue
é atributo do legislador>>. <<0 quid iuris adiectun,
ainda gque nao explicitado formalmente na disposigdo
ou no texto (verba legis), estd ja presente, e 1in
modo obbligante, no préprio sistema>>.

[Destaca Rui Medeiros que] Dois critérios séo
normalmente trazidos a colagdo para fundamentar este
entendimento: o critério da vontade hipotética do

legislador e 0 critério da solugédo
constitucionalmente obrigatéria. O campo de aplicagdo
das decisdes modificativas restringe-se, nesta

perspectiva, aos dominios em que a liberdade de
conformagdo do legislador se reduz quase ao zero ou
em que se pode afirmar que o legislador, caso tivesse
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previsto a inconstitucionalidade, teria alargado o
dmbito de aplicagdo da lei. E certo que numerosos
autores se socorrem ainda de um principio geral de
tratamento mais favoravel. Mas, uma vez que um tal
principio se funda em normas ou principiocs
constitucionais (v.g. no principio do Estado Social,
no principio da igualdade, na proibig¢do de retrocesso
social), o apelo ao principio geral de tratamento
mais favordvel constitui no fundo uma simples
modalidade do segundo critério referido” - (MEDEIROS,
Rui. A decisdo de Inconstitucionalidade, p. 501).

fim, Rui Medeiros assevera que:

“- E freqiiente a aceitaclo das decisdes modificativas
nos casos em que o Tribunal completa um regime
basicamente escolhido pelo legislador e de um modo
que em principio o legislador ndo desdenharia. Diz-
se, para o efeito, que nao ha, ai, substituigdo da
vontade ou da opgdo do legislador por outras
substancialmente diversas. (p. 502)

- A admissibilidade das decisdes modificativas
impde-se segundo outro critéric, quando a modificagdo
da lei operada pelo Tribunal Constitucional incorpora
unicamente uma <<solug¢do constitucionalmente
obrigatéria>>, pois nestes casos, o Tribunal
Constitucional ndo exerce manifestamente uma funcé&o
substancialmente criativa ex nihil.” (MEDEIROS, Rui,
A Decisdo de Inconstitucionalidade, cit., p. 504.).

a

Especialmente no gue concerne a aceitagdo das sentencgas

aditivas ou modificativas, esclarece Rui Medeiros que elas s3oc em

geral aceitas quando integram ou completam um regime previamente

adotado pelo legislador ou ainda quando a solugdo adotada pelo

Tribunal

(MEDEIROS, Rui,

STF 102.002

incorpora “solugdo constitucionalmente obrigatéria”

A Decisdo de Inconstitucionalidade, cit., p. 504).
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A disciplina do direito de greve para os trabalhadores em
geral no gue concerne as denominadas “atividades essenciais” é

especificamente delineada nos arts. 92 a 11 da Lei n® 7.783/1989.

O artige 9% desse diploma normativo dispSe que o
sindicato ou comissd3o de negociagao deve manter um namero de
empregados em atividade para gque seja garantida a manuteng¢do dos
servigos que, se paralisados, podem acarretar prejuizo irreparéavel.
Para 1isso, deve haver acordo entre o sindicato ou comissdao de
negociagdo e a entidade patronal ou ¢ empregador. Se ndo se chegar a
esse acordo, o empregador pode contratar diretamente esses servigos,

enquanto a greve durar.

0 artigo 10 da Lei Geral de Greve, por sua vez, elenca

atividades e servigos que devem ser considerados como essenciais,

verbis:

“I - tratamento e abastecimento de 4gua; producdo e
distribuigdo de energia elétrica, gds e combustiveis;

IT - assisténcia médica e hospitalar;

ITI - distribuigdo e comercializacdo de medicamentos e
alimentos;

IV - funerarios;

V - transporte coletivo;

VI - captagdo e tratamento de esgoto e lixo;

VII ~ telecomunicag¢des;

VIII - guarda, uso e controle de substdncias radioativas,
equipamentos e materiais nucleares;

IX - processamento de dados ligados a servigos essenciais;

X - controle de trafego aéreo;

XI compensag¢do bancaria”.

0 artigo 11 da referida Lei dispde sobre a
obrigatoriedade de se garantir, durante a greve, o0s servigos
indispensaveis ao atendimento das necessidades inadidveis da
comunidade. Tal obrigagdo se dirige tanto aos sindicatos quanto aos

empregadores e trabalhadores. © pardgrafo—~ Unico desse artigo

27
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estipula o conceito da expressido “necessidades inadiaveis” como
“aguelas que, ndo atendidas, cologquem em perigo iminente a

sobrevivéncia, a saide ou a segurang¢a da populacgdo”.

O artigo 12 da Lei n® 7.783/1989%9, por sua vez, dispde
que, frustrada a obrigacdo prevista no artigo anterior, cabe ao

Poder Publico assegqurar a prestacdo dos servigos indispensdveis.

No caso de aplicagdo dessa legislagdo geral ao caso
especifico do direito de greve dos servidores publicos, antes de
tudo, afigura-se inegével o conflito existente entre as necessidades
minimas de 1legislacdo para o exercicio do direito de greve dos
servidores publicos (CF, art. 92, caput c/c 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, ndo se outorga
ao legislador qualquer poder discriciondrio quanto & edigdo ou ndo
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 servigo publico, mas ndo podera deixar

de reconhecer o direito previamente definido na Constituigéo.

Identifica-se, pois, aqui a necessidade de uma solucgdo
obrigatéria da perspectiva constitucional, uma vez que ac legislador
ndo é dado escolher se concede ou ndo o direito de greve, pode téao-

somente dispor sobre a adequada configurag¢do da sua disciplina.

A partir da experiéncia do direito alemd3o sobre a
declaragao de inconstitucionalidade sem pronuncia da nulidade, tendo
em vista especialmente as omissdes legislativas parciais, e das

sentencas aditivas no direito italiano, denota-se que se estd, no
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caso do direito de greve dos servidores, diante de hipdtese em que

a omissdo constitucional reclama uma solucgdo diferenciada.

De resto, wuma sistémica conduta omissiva do Legislativo
pode e deve ser submetida a apreciacgdo do Judiciario (e por ele deve
ser censurada) de forma a garantir, minimamente, direitos
constitucionais reconhecidos (CF, art. 52, XXXV). Trata-se de uma
garantia de protegdo judicial efetiva que ndo pode ser negligenciada

na vivéncia democratica de um Estado de Direito (CF, art. 1%).

Essa consideragdo traz repercussdes acerca do papel
institucional a ser desempenhade por esta Corte no processo de
fiscalizagdo de constitucionalidade das omissdes legislativas. A
esse respeito, Joaquin Brage Camazano esclarece as dificuldades
normativas que se impdem para a realizagdo de direitos fundamentais
e propde uma superacdo da formulagdo kelseniana segundo a qual a
funcdo da Corte Constitucional deveria se limitar & de um

“legislador negativo”. Segundo Camazano:

“La raiz esencialmente pragmatica de estas
modalidades atipicas de sentencias de la
constitucionalidad hace suponer gque su usc es
practicamente inevitable, con una u otra denominacién
y con unas u otras particularidades, por cualqguier
organo de la constitucionalidad consolidado que goce
de wuna amplia Jjurisdiccidn, en especial si no
seguimes condicionados inercialmente por la
majestucsa, pero hoy ampliamente superada, concepcidn
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, gue viene a poner de

29
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relieve hasta qué punto es asi. Y es que, como
Fernédndez Segado destaca, ‘la praxis de los
tribunales constitucionales no ha hecho sino avanzar
en esta direccién’ de la superacién de la idea de los
mismos como legisladores negativos, ‘certificando
[asi] la quiebra del modelo kelseniano del legislador
negativo.” [CAMAZANO, Joaquin Brage. Interpretacién
Constitucicnal, declaraciones de inconstitucionalidad
y arsenal sentenciador (un sucinto inventario de
algunas sentencias “atipica”)]

Sobre a necessidade de decisbfes adequadas para esse

estado de inconstitucionalidade omissiva, afiguram-se pertinentnes

as ligdes de Augusto Martin de La Vega na seguinte passagem de sua

obra:

“Partiendo de que cada sistema de Jjusticia
constitucional tiende a confiqurarse como un modelo
particular en funcién de sus relaciones con el
ordenamiento constitucional en el que opera, es
dificil entender la proliferacién de las sentencias
manipulativas sin tener en cuenta la combinacién de
tres factores determinantes en el casc italiano: la
existencia de una Constituicién con una fuerte carga
programatica y ‘avocada’ a un desarrcllo progresivo,
la continuidad bédsica de un ordenamiento legal con
fuertes resquiciocs no sélo protoliberales sino
incluso autoritarios, y la simulténea ineficacia del
Parlamento para dar una resposta en el tiempo
socialmente requerido tanto a las demandas de
actuacidén de la Constituicidén, como a la necesaria
adecuacién del preexistente ordenamiento legal al
orden constitucional.” (LA VEGA, Augusto Martin. La
sentencia constitucional en Italia, p. 229-230)

A meu ver, tais condicionamentos politico-institucionais

permitem uma aproximagdo ao caso brasileiro da omissdo legislativa

quanto ao direito de greve dos servidores publicos.

STF 102.002
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O que se propde, portanto, € uma mudanca de perspectiva
quanto as possibilidades jurisdicionais de controle de

constitucionalidade das omissfes legislativas.

-

E certo, igualmente, que a solucdoc alvitrada por essa
posicdo ndo 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 aplicdveis as greves

no dmbito privado.
D) CONCLUSZ0

Em sintese, considerada a omissio legislativa alegada na
espécie, voto, preliminarmente, pelo conhecimento do Mandado de

Injuncéo.

No mérite, acolho a pretensd3o td3o-somente no sentido de
que se apligque a Lei n® 7.783/1989 enquanto a omissio ndo for
devidamente regulamentada por lei especifica para os servidores

publicos.

Nesse particular, ressalto ainda que, em razdo dos
imperativos da continuidade dos servigos publicos, ndo estou a
afastar que, de acordo com as peculiaridades de cada caso concreto e
mediante solicitacdo de &6rgdo competente, seja facultado ao juizo
competente impor a observidncia a regime de greve mais severo em
razdo de tratar-se de ‘servicos ou atividades essenciais”, nos

termos dos j& mencionados arts. 92 a 11 da Lei n® 7.783/1989.

Creio que essa complementacdo na parte dispositiva de meu
voto ¢é indispensdvel porque, na linha do raciocinic desenvolvido,

ndc se pode deixar de cogitar dos riscos decorrentes das

31
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possibilidades de que a regulagdo dos servicos publicos que tenham

caracteristicas afins a esses “servigos ou atividades essenciais”

seja menos severa que a disciplina dispensada aos servicos privados

ditos “essenciais”.

Isto &, mesmo provisoriamente, ha de se considerar, ao
menos, idéntica conformacdo legislativa gquanto ao atendimento das
necessidades 1inadiaveis da comunidade que, se ndo atendidas,
cologquem “em perigo iminente a sobrevivéncia, a saude ou a seguranga

da populagdo” (Lei n® 7.783/1989, paragrafo unico, art. 11).

Nessa extensdo do acolhimento, porém, creio serem
necessarias outras consideracgdes com relacdo a recente decisdo

tomada por esta Corte no julgamento da medida liminar na ADI n2

g

3.395/DF, Rel. Min. Cezar Peluso. Eis o teor da ementa do Jjulgado.

“EMENTA: INCONSTITUCIONALIDADE. Acao direta.
Competéncia. Justiga do Trabalho. Incompeténcia
reconhecida. Causas entre o Poder Publico e seus
servidores estatutidrios. Agdes gue ndo se reputam
oriundas de relacdoc de trabalho. Conceito estrito
desta relagdo. Feitos da competéncia da Justica
Comum. Interpretagdo do art. 114, inc. I, da CF,
introduzido pela EC 45/2004. Precedentes. Liminar
deferida para excluir outra interpretagido. O disposto
no art. 114, I, da Constitui¢ado da Republica, nao
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 Pelusc, vencido o Min. Marco Aurélio, DJ
10.11.2006) .

Assim, sob pena de injustificada e inadmissivel negativa
de prestagdc Jjurisdicional nos &mbitos federal; estadual e
municipal, é necessario que, na decisdo deste MI, fixemos o©s
parametros institucionais e constitucionais de definicido de

competéncia, provisdria e ampliativa, para a apreciacdo de dissidios
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de greve instaurados entre o Poder Publico e o¢s servidores com

vinculo estatutario.

Nesse particular, assim como argumentei com relagdc a Lei
Geral de Greve, creio ser necessario e adequado que fixemos balizas
procedimentais minimas para a apreciagdo e Jjulgamento dessas

demandas coletivas.

A esse respeito, no plano procedimental, vislumbro que é
recomendavel a aplicacdo da Lei n® 7.701/1988 (que cuida da
especializacdo das turmas dos tribunais do trabalho em processos
coletivos), no que tange & competéncia para apreciar e Jjulgar
eventuails conflitos Jjudiciais referentes & greve de servidores
publicos que sejam suscitados até o momento de colmatagédo

legislativa da lacuna ora declarada.

Ao desenvolver mecanismos para a apreciagdo dessa
proposta constitucional para a omissdo legislativa, creio ndo ser
possivel argumentar pela impossibilidade de se proceder a uma
interpretacdo ampliativa do texto constitucional nesta seara, pois ¢
certo que, antes de se cogitar de uma interpretagao restritiva ou
ampliativa da Constituicdo, ¢é dever do intérprete verificar se,
mediante férmulas pretensamente alternativas, ndo se estd a viclar a
propria decisdo fundamental do constituinte. No caso em questao,
estou convencido de que ndo se esta a afrontar qualgquer opgaoc
constituinte, mas, muito pelo contrdrio, se estd a engendrar
esforcos em busca de uma maior efetividade da Constituicdo como um

todo.

Relembro a afirmagdo de Pertence, no voto proferido na

Questido de Ordem no Inquérito n2 681[5@& Rel. Sydney Sanches, DJ
-~
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9.11.2001, ocasido em gue se discutia a competéncia desta Corte no
contexto da prerrogativa de foro por exercicio de fungdo, verbis:
“Se nossa funcdo ¢é realizar a Constituigdo e nela a largueza do
campe do foro por prerrogativa de fungdo mal permite caracteriza-lo
como excepcional, nem cabe restringi-lo nem cabe negar-lhe a
expansdo sistemdtica necessidria a dar efetividade as inspiragdes da

Lei Fundamental”.

Sobre essa gquestdo tampbém nos ensina Canotilho:

“A forga normativa da Constituigido é incompativel
com a existéncia de competéncias ndo escritas salvo
nos casos de a prépria Constituigdo autorizar o
legislador a alargar o leque de competéncias
normativo-constitucionalmente especificado. No plano

metdédico, deve também afastar-se a invocagdo de
‘poderes implicitos’, de ‘poderes resultantes’ ou de
‘poderes inerentes’ como formas autdénomas de

competéncia. E admissivel, porém, uma complementagdo
de competéncias constitucicnais através do manejo de
instrumentos metddicos de interpretacdo (sobretudo de

interpretagdo sistemdtica ou teleoldgica). Por esta
via, chegar-se-4 a duas hipdteses de competéncia
complementares implicitas: (1) competéncias

implicitas complementares, enquadraveis no programa
normativo-constitucional de uma competéncia explicita
e Jjustificaveis porgque ndo se trata tanto de alargar
competéncias mas de aprofundar competéncias (ex.:
guem tem competéncia para tomar uma decisdo deve, em

principio, ter competéncia para a preparagao e
formacdo de decisdo); (2) competéncias implicitas
complementares, necessarias para preencher lacunas
constitucionais patentes através da leitura
sistemética e analdgica de preceitos
constitucionais.” (CANOTILHO, J.J. Gomes. Direito
Constitucional e Teoria da Constituigdo. 5. ed.

Coimbra: Almedina, p. 543).

Nesse contexto, conforme j& tive oportunidade de sustentar

algumas vezes, ndo ha como, em Constituigdo tédo detalhada como a

nossa, deixar de fazer uma interpretagdo compreensiva do texto
e

.

\\
“
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constitucioconal. Principalmente levando em consideragdo a questdo ora
sob analise {(exercicio do direito de greve por servidores publicos),

resulta impossivel ndo empreender esse tipo de compreensédo.

Vé-se, polis, gque o sistema constitucional n&o repudia a
idéia de competéncias implicitas complementares, desde que
necessarias para colmatar lacunas constitucionais evidentes. Por
isso, considero viavel a possibilidade de aplicagdo das regras de
competéncia insculpidas na Lei n® 7.701/88 para garantir uma
prestacdc Jjurisdicional efetiva na Aarea de conflitos paredistas
instaurados entre o©o Poder Puablico e o0s servidores publices

estatutdrios (CF, arts. 5%, XXXV, e 93, IX).

Diante dessa conjuntura, ¢ imprescindivel que este
Plenario densifique as situacdes provisoérias de competéncia
constitucional para a apreciacdo desses dissidios no contexto

nacional, regional, estadual e municipal.

Assim, nas condigbes acima especificadas, se a
paralisagdo for de ambito nacional, ou abranger mais de uma regido
da Justica Federal, ou ainda, abranger mais de uma unidade da
federacdo, entendo que a competéncia para o dissidioc de greve sera

O

do Superior Tribunal de Justiga (por aplicag¢do analdgica do art. 2=,

I, “a”, da Lei n® 7.701/1988).

Ainda no Ambito federal, =se a controvérsia estiver
adstrita a uma Unica regido da Justica Federal, a competéncia serd
dos Tribunais Regionais Federais (aplicag&o analdgica do art. 6= da

Lei n® 7.701/1988).
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Para o caso da Jjurisdicdo no contexto estadual ou
municipal, se a controvérsia estiver adstrita a uma unidade da
federacdo, a competéncia sera do respectivo Tribunal de Justica

(também, por aplicacdo analdgica, do art. 62, da Lei n® 7.701/1988).

Ou seja, nesse Ultimo caso, as greves de ambito local ou
municipal serfo dirimidas pelo respectivo Tribunal de Justiga ou
Tribunal Regional Federal com jurisdicdo scbre o local da
paralisac8o, conforme se trate de greve de servidores municipais,

estaduais ou federais.

Revela-se importante, nesse particular, ressaltar que a
par da competéncia para o dissidio de greve em si - no qual se
discute a abusividade, ou ndo, da greve - também os referidos
tribunais, nos seus respectivos Aambitos, serdo competentes para
decidir acerca do mérito do pagamento, ou ndo, dos dias de
paralisacd3o em consondncia com a excepcionalidade com a qual esse

juizo se reveste.

Nesse particular, nos termos do art. 7° da Lei n°
7.783/1989, a deflagracdo da greve, em principio, corresponde a
suspensdo do contrato de trabalho. Na suspensdoc do contrato de
trabalho ndo hd& falar propriamente em prestacdo de servigos, nem
tampouco no pagamento de salarios. Como regra geral, portanto, os
saldrios dos dias de paralisacdo ndo deverdo ser pagos, salvo no
caso em que a greve tenha sido provocada justamente por atraso noe
pagamentc ou por outras situacdes excepcionais que Jjustifiquem o

afastamento da premissa da suspensdo do contrato de trabalho.

Os tribunais mencionados também serdo competentes para
apreciar e Jjulgar medidas cautelares eventualmente incidentes
relacionadas ao exercicio do direito de greve dos servidores

publicos civis, tais como:

36 [/
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i) aquelas nas quais se postule a preservacdo do objeto da
querela judicial, qual seja, o percentual minimo de servidores
publicos que deve continuar trabalhando durante o movimento
paredista, ou mesmo a proibicdo de qualquer tipo de paralisacdo;

i1) 0s interditos possessdérios para a desocupacdo de
dependéncias dos Orgdos publicos eventualmente tomados por
grevistas; e

iii) demais medidas cautelares que apresentem conexdo direta com
o dissidio coletivo de greve.

Em ultima instédncia, a adequagdo e a necessidade da
definicdo dessas quest8es de organizacdo e de procedimento dizem
respeito a fixac8o de competéncia constitucional de modo a
assegurar, a um sdé tempo, a possibilidade de exercicio do direito
constitucional de greve dos servidores publicos e, sobretudo, os
limites a esse exercicio no contexto de continuidade na prestacédo

dos servicgos publicos.

Ao adotar essa medida, este Tribunal estaria a assegurar o
direito de greve constitucionalmente garantido no art. 37, VII, da
Constituicdo Federal, sem desconsiderar a garantia da continuidade
de prestacdo de servicos publicos - um elemento fundamental para a
preservacdo do interesse publico em &reas que sdo extremamente

demandadas para o beneficio da sociedade brasileira.

Em razdo da evolugdo jurisprudencial sobre o tema da
interpretacdo da omissdo legislativa do direito de greve dos
servidores publicos civis e em respeito aos ditames de seguranga
juridica, entendo ser valida a fixacd3o do prazo de 60 (sessenta)

dias para que o Congresso Nacional legisle sobre a matéria.
.

37

STF 102.002



255

. A e 7
FA e et g [ Y4 !,v’}f(’j/ ’ '/:’ I

MI 708 / DF

Diante do exposto, voto no sentido de que o presente
mandado de injung¢dc seja conhecido e, no mérito, deferido para, nos
termos acima especificados, determinar a aplicacdoc das Leis n®
7.701/1988 e 7.783/1989 aos conflitos e as acBes judiciais que
envolvam a interpretagdo do direito de greve dos servidores publicos
civis.

e

E como voto.
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