CENTRO UNIVERSITARIO DE BRASILIA

DONG HAK LEE

ATIVISMO JUDICIAL DO STF NO MANDADO DE INJUNCAO SOB RE
GREVE DOS SERVIDORES PUBLICOS

BRASILIA
2009



DONG HAK LEE

ATIVISMO JUDICIAL DO STF NO MANDADO DE INJUNGCAO SOB RE
GREVE DOS SERVIDORES PUBLICOS

Monografia de conclusdo do curso de
bacharelado em Direito do Centro
Universitario de Brasilia.

Orientador: Professor Rafael Favetti

BRASILIA
2009



DONG HAK LEE

ATIVISMO JUDICIAL DO STF NO MANDADO DE INJUNCAO SOB RE
GREVE DOS SERVIDORES PUBLICOS

Monografia de conclusdo do curso de
bacharelado em Direito do Centro
Universitario de Brasilia.

Orientador: Professor Rafael Favetti

Brasilia, de de

BANCA EXAMINADORA




Para Cintia e a pequena Laura.



RESUMO

Busca-se no presente trabalho analisar o fenbmeno do ativismo judicial e
relaciona-lo com as posturas havidas no Supremo Tribunal Federal nos
julgamentos de mandados de injuncdo sobre o direito de greve dos
servidores publicos. Nesta tarefa, apresentamos os contornos juridicos do
mandado de injuncdo segundo a opinido doutrinaria e a experiéncia do
Supremo, com particular destaque para a evolucdo dos efeitos da sua
decisdo. E justamente nessa guinada na compreensao jurisprudencial que
pretendemos investigar a dimensé&o de ativismo judicial praticado no ambito

do Supremo Tribunal Federal.

PALAVRAS-CHAVE: ativismo judicial, judicializacdo da politica, mandado

de injuncéo, greve, jurisprudéncia e Supremo Tribunal Federal.
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INTRODUCAO

Nas recentes atuacgfes politicos-institucionais do Supremo Tribunal Federal,
particularmente posterior ao advento da Emenda Constitucional 45 de 2004 e da
mudanca da composicdo da Corte, ficou nitido um protagonismo de carater mais
ativista por parte de seus integrantes que pretende conferir efetividade as clausulas

constitucionais.

Essa mudanca de cultura no Supremo Tribunal Federal se torna evidente
guando se recorda o julgamento sobre o direito de greve no servi¢o publico realizado
em outubro de 2007. Onze anos antes, em 1996, um processo sobre 0 mesmo tema
havia chegado ao Tribunal. Naquela ocasido, 0os ministros decidiram que o0s
servidores publicos ndo poderiam exercer a greve antes da edicdo de uma lei
regulamentando o assunto. Em 2007, em vez de apenas chamar o Congresso a agir,
o Supremo Tribunal Federal decidiu que o sistema juridico ndo podia mais ficar
incompleto e fez com que se aplicasse a lei de greve da iniciativa privada sobre os
casos do servi¢o publico.

Diante desse contexto, o presente trabalho pretende delinear uma particular
compreensao do termo ativismo judicial e relaciona-lo com as posturas havidas no
ambito do Supremo Tribunal Federal notadamente nos julgamentos de mandados de
injuncdo sobre o direito de greve dos servidores publicos.

Tenciona, inicialmente, compreender a judicializacdo da politica e o ativismo
judicial, expressao esta de mdultiplo uso, portanto de dificil demarcacdo teorica,
passando, em seguida, a estabelecer a relagdo de proximidade entre dois
fendbmenos. Posteriormente, busca analisar os riscos que esses fendbmenos podem
produzir para a questdo da legitimidade democratica em face da dificuldade
contramajoritaria, ou seja, em razao de os membros do STF ndo serem escolhidos
por vontade popular e, por conseguinte, ndo se submeterem aos controles préprios

da democracia representativa.

A seguir, busca-se estudar o instituto juridico do mandado de injungéo - uma

garantia constitucional instituida com a finalidade de suprir a omisséo relacionada a



implementacdo das normas definidoras de direitos assegurados na Constituicdo
Federal, com énfase nos efeitos da decisdo tanto a luz da doutrina quanto da

jurisprudéncia do Supremao.

Cumpre destacar, neste particular, que o mandado de injuncdo nem sempre
teve 0s contornos que possui em tempos atuais, principalmente no que se refere aos
efeitos de sua decisdo. Em primeiro momento, a jurisprudéncia consolidada do
Supremo Tribunal Federal trilhava caminho seguro em que se conferia ao mandado
de injuncdo somente a eficacia de uma acdo declaratoria de mora legislativa, cujos
efeitos ndo passavam de mera ciéncia ao 6rgdo competente para que este supra a

Oomissao normativa.

Em momento posterior, o Tribunal, diante da ineficacia dos efeitos das
decisbes pretéritas, conferiu um plus mandamental ao dispositivo de suas decisfes,
passou estipular um prazo para que 0 6rgdo em mora suprisse a omissao e, caso a
mora persistisse, passaria a ter o direito subjetivo resguardado constitucionalmente.
Neste caso, ainda que tenha havido uma evolucdo na compreensao jurisprudencial,
o direito permaneceria incompleta, porquanto ha necessidade de buscar a satisfacéo

em outro 6rgéao jurisdicional.

Por altimo, em decisdes recentes, ante a persistente inércia do legislador, foi
atribuida ao mandado de injuncdo a condicdo de via instrumental com eficacia
juridica para, além de declarar a mora legislativa, criar a norma satisfativa do caso
concreto, independentemente da estipulacdo de prazo ao Poder Publico para

supresséo da omissao.

Diante dessa evolugao da garantia fundamental do mandado de injuncéo,
que passou de um instrumento inécuo ao instrumento concretizador do exercicio de
direito constitucional, pode-se afirmar que o referido writ é objeto de uma das

maiores evolug¢des na jurisprudéncia brasileira.

E justamente o carater paradigmatico dessas decisdes que determinou
escolha deste instrumento como objeto de presente estudo com a finalidade de

investigar a dimensao de ativismo judicial no ambito da Suprema Corte.



1. JUDICIALIZACAO DA POLITICA E ATIVISMO JUDICIALD O
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

1.1 Judicializacéo da Politica

Por judicializacdo, no sentido de judicializacdo da politica, entende-se por
um “fendmeno no qual ha uma transferéncia do conflito politico de sua arena propria
(arena politica) para uma arena juridica”. Tal fendbmeno é inerente aos Estados com
separacédo das funcdes dos poderes e expressa “a expansdo do papel do Judiciario
no sistema de Poder.” (FAVETTI, 2003, p. 34)

Muitos tém sido os fatores responsaveis pela ampliagdo e consolidacéo
desse fenbmeno. Luis Roberto Barroso (2009, p. 3) menciona que alguns dos
acontecimentos expressam uma tendéncia mundial, outros estdo diretamente

relacionados ao modelo institucional brasileiro.

BARROSO (2009, p. 3 e 4) sistematiza trés grupos de causas da
judicializagéo: i) a redemocratizacdo; ii) a constitucionalizagdo abrangente; e iii) o
sistema brasileiro de controle de constitucionalidade. Vejamos.

Primeiramente, a redemocratizacdo, que teve como ponto culminante a
promulgacdo da Constituicdo de 1988, foi grande causa da expansdo da
participacdo politica do judiciario. Com a recuperacdo das garantias da magistratura
e com a nova geracdo de Ministros algados ao cargo pos-regime militar, “o Judiciario
deixou de ser um departamento técnico-especializado e se transformou em um
verdadeiro poder politico, capaz de fazer valer a Constituicdo e as leis, inclusive em
confronto com os outros Poderes.” Além disso, a redemocratizacdo aumentou a
procura por justica na sociedade brasileira, a sociedade passou a buscar a protecao

de seus interesses perante juizes e tribunais. (BARROSO, 2009, p. 3)

Oscar Vilhena Vieira suscita como consequéncia dessa expansao a
ampliacdo do volume de matérias trazidas para o corpo da Constituicdo de 1988.
Segundo o autor, assuntos que antes eram delegados ao processo politico
majoritario e a legislacéo ordinaria ganharam expressao na Constituicdo, descendo a

pormenores em temas mais variados como familia, idoso, crianca e adolescente,



saude, educacao, previdéncia, economia, relagdo de consumo, protecdo do meio

ambiente, entre outros. (2008, p. 446)

(...) a ConstituicAo transcendeu o0s temas propriamente
constitucionais e regulamentou pormenorizada e obsessivamente um
amplo campo das relagfes sociais, econémicas e publicas, em uma
espécie de compromisso maximizador. Este processo, chamado por
muitos colegas de constitucionalizacéo do direito, liderado pelo Texto
de 1988, criou, no entanto, uma enorme esfera de tenséao
constitucional e, consequentemente, gerou uma explosdo da
litigiosidade constitucional. (VIEIRA, 2008, p. 446 e 447)

Outro fator causador da judicializacdo da politica € o sistema brasileiro de
controle de constitucionalidade. Um sistema hibrido que combina dois modelos

distintos: o norte-americano e europeu. (BARROSO, 2009, p.4)

O controle de constitucionalidade foi introduzido no Brasil com a Constituicdo
de 1891. O modelo adotado foi 0 norte-americano, sendo a fiscalizagao exercida de
modo incidental e difuso, reconhecendo a competéncia do STF para rever as

sentencas das justicas dos Estados, em ultima instancia. (MENDES, 2009, p. 1085)

Com a Constituicdo de 1934 foi introduzido um caso especifico de controle
por via principal e concentrado, a denominada representacao interventiva. E,
posteriormente, a Emenda Constitucional 16/65 instituiu a denominada acao
genérica de inconstitucionalidade, introduzindo, assim, no direito nacional,
mecanismo analogo ao das cortes constitucionais européias — um controle por via
principal, mediante acao direta, em fiscalizacdo abstrata e concentrada no Supremo
Tribunal Federal. (BARROSO, 20064, p. 64)

A Constituicdo de 1988 manteve o sistema misto, combinando o controle por
via incidental e difuso — sistema americano, com o controle por via principal e
concentrado — sistema continental europeu. Introduziu, todavia, um conjunto amplo
de inovacgdes, tais como: ampliacdo da legitimidade ativa para propositura de agéo
direta de inconstitucionalidade; adocdo de mecanismos de controle da
inconstitucionalidade por omissédo, como a acao direta por omissdo e 0 mandado de
injuncdo; e a previsdo de um mecanismo de arguiicdo de descumprimento de
preceitos fundamentais. (BARROSO, 20064, p. 65)
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Diante desse novo quadro, constata-se que ha uma nitida tendéncia do
Brasil ao alargamento da jurisdigéo constitucional abstrata e concentrada. De acordo
com FAVETTI:

Com o pés-guerra e a positivagdo dos direitos fundamentais, o
judiciario ganha mais destaque no jogo politico. O fim dos regimes
autoritarios permitiu que mais textos constitucionais redefinissem as
relacbes entre os trés poderes, ensejando a inclusdo do Poder
Judiciario no espaco da politica. (2003, p. 35)

Nessa mesma linha, VIEIRA (2008, p. 447) refere-se a competéncia
superlativa do STF, afirmando que foram atribuidas a essa Corte as funcdes que
poderiam estar divididas em pelo menos trés tipos de instituicdes: tribunais
constitucionais, foros judiciais especializados e tribunais de recursos de Ultima

instancia.

Quanto a funcéo de tribunal constitucional, o STF tem por atribuicao julgar,
por via de acdo direta, a constitucionalidade de leis e atos normativos produzidos
tanto em ambito federal, como estadual. Nesse controle judicial, vale destacar a
competéncia para apreciar a constitucionalidade de emenda a Constituicdo, quando
estas ameacarem a integridade do amplo rol de clausulas pétreas constante no § 4°
do artigo 60 da CF. Esta atribuicdo conferiu ao Tribunal a autoridade para emitir a
dltima palavra sobre temas constitucionais em nosso sistema politico. Também foi
concedida ao STF a competéncia para julgar as omissdes inconstitucionais do
legislador e do executivo, e, por meio do mandado de injuncdo, de assegurar

imediata implementacao de direitos fundamentais. (VIEIRA, 2008, p. 447)

Destacam-se também dois eventos importantes que contribuiram para
ampliar a jurisdicdo do Tribunal. A primeira trata-se da introducdo, no ordenamento
brasileiro, da figura do amicus curiae, possibilitando a participacado das organizacdes
da sociedade civil e de outros grupos de interesse em casos considerados de
interesse supra-individuais. Outro evento € o surgimento de audiéncias publicas, a
participacdo dos especialistas, militantes ou académicos em casos de grande
relevancia. Todavia, essa participacdo é na esfera dos termos técnico-politicos, e
ndo em termos necessariamente juridicos, tendo a finalidade de agregar uma
enorme quantidade de argumentos ao processo decisorio do Tribunal. (VIEIRA,
2008, p. 448)
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A Constituicdo de 1988 conferiu ao Supremo a missao de foro especializado
para julgar criminalmente altas autoridades’. O Tribunal, entretanto, ndo tem
capacidade para, pela escassez de tempo e de pessoal, analisar
pormenorizadamente os fatos como juizo de primeira instancia®. Outro problema é o
fato de ter que apreciar originariamente atos secundarios do parlamento ou do
executivo, por vezes ligados a governanca interna destes dois poderes.
Transformando o Supremo, nesses casos, “um tribunal de pequenas causas
politicas”. (VIEIRA, 2008, p. 448 e 449)

Por derradeiro, o STF também exerce a funcdo de tribunal de apelag¢édo ou
dltima instancia judicial, revisando centenas de milhares de casos resolvidos pelos
tribunais inferiores todos os anos, o que se explica pela coexisténcia de um sistema
difuso de controle de constitucionalidade e um sistema concentrado de controle de
constitucionalidade. (VIEIRA, 2008, p. 449 e 450)

A guisa de ilustrac&o, no ano de 2009, até o més de agosto, foram julgados
por onze ministros 34.919 agravos de instrumento e 14.552 recursos extraordinarios,

representando 86,37% dos casos distribuidos e 84% dos casos julgados®.

A insercdo da arguicdo de repercussao geral, por meio da Emenda
Constitucional 45, tem como o objetivo selecionar 0s recursos extraordinarios que os
Ministros irdo analisar, de acordo com critérios de relevancia juridica, politica, social

ou econdmica. Por meio deste instrumento, o Supremo podera de iure, e néo

1 Art. 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a guarda da Constituicao,
cabendo-lhe: | - processar e julgar, originariamente: (...) b) nas infragbes penais comuns, o
Presidente da Republica, o Vice-Presidente, os membros do Congresso Nacional, seus proprios
Ministros e o Procurador-Geral da Republica; ¢) nas infragbes penais comuns e nos crimes de
responsabilidade, os Ministros de Estado e os Comandantes da Marinha, do Exército e da
Aeronautica, ressalvado o disposto no art. 52, I, os membros dos Tribunais Superiores, os do
Tribunal de Contas da Unido e os chefes de misséo diplomatica de carater permanente;(Redagdo
dada pela Emenda Constitucional n® 23, de 1999)

2 Para contornar o problema foi editada a Lei 12.019/09 que acrescenta o inciso Il ao artigo 3° da Lei
8.038, norma que trata das acfes de competéncia originaria do STF e do STJ. Segundo 0 novo
dispositivo da lei, 0 ministro relator pode convocar juizes e desembargadores estaduais ou federais
para atuar por seis meses, periodo prorrogavel por igual periodo, até no maximo dois anos.
Aplicacdo do novo mecanismo pretende reduzir o tempo na tramitacdo de processos penais nas
instancias superiores.

3 Dados extraidos do sitio
http://www.stf.jus.br/portal/cms/verTexto.asp?servico=estatistica&pagina=pesquisaClasse. Acesso
em 2 de setembro de 2009.
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apenas de fato, exercer sua discricionariedade, barrando a subida de milhares de
processos todos 0s anos.

A sumula vinculante, outra novidade trazida pela EC n. 45, visa a
uniformizacéo coercitiva de entendimentos, ou seja, a decisdo do Supremo deve ser
obedecida, obrigatoriamente, pelos tribunais e juizes, assim como pelos agentes do
Poder Executivo, em carater cogente, nos termos do art. 103-A da CF*.

Segundo VIEIRA, essas ferramentas:

(...) concentraram ainda mais poderes nas maos do Supremo, como
ja foi possivel verificar pela edicdo de sumula vinculante
regulamentando emprego das algemas, a partir de uma pequena
série de casos individuais, entre 0s quais a exposi¢cao publica de

banqueiros e politicos algemados antes do julgamento. (2008, p.
450)

Vé-se que sao instrumentos que representam uma alteracao substantiva na
Justica brasileira. Ao ampliar o efeito vinculante das suas decisdes, o Supremo, de
um lado, reduz significativamente quantidade da demanda, mas, por outro lado,
expande mais ainda seus poderes.

1.2 Ativismo Judicial

Tanto a judicializacdo quanto ao ativismo se referem a um processo de
expansdo decisoria do Poder Judiciario em direcdo a esfera de competéncia

tradicionalmente exercida pelos demais poderes. Todavia, ndo possuem mesma

* Art. 103-A da Constituicio Federal de 1988 “O Supremo Tribunal Federal podera, de oficio ou por
provocacao, mediante decisdo de dois tercos dos seus membros, apos reiteradas decisfes sobre
matéria constitucional, aprovar simula que, a partir de sua publicacdo na imprensa oficial, tera
efeito vinculante em relagédo aos demais 6rgdos do Poder Judiciario e a administragao publica direta
e indireta, nas esferas federal, estadual e municipal, bem como proceder a sua revisdo ou
cancelamento, na forma estabelecida em lei. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 45, de 2004)

§ 1° A sumula terd por objetivo a validade, a interpretacdo e a eficacia de normas determinadas,
acerca das quais haja controvérsia atual entre 6rgdos judiciarios ou entre esses e a administracéo

publica que acarrete grave inseguranca juridica e relevante multiplicacdo de processos sobre
guestao idéntica.

§ 2° Sem prejuizo do que vier a ser estabelecido em lei, a aprovagéo, revisdo ou cancelamento de
sumula podera ser provocada por aqueles que podem propor a agao direta de inconstitucionalidade.

8§ 3° Do ato administrativo ou decisédo judicial que contrariar a simula aplicavel ou que indevidamente
a aplicar, cabera reclamacgdo ao Supremo Tribunal Federal que, julgando-a procedente, anulara o
ato administrativo ou cassara a decisao judicial reclamada, e determinard que outra seja proferida
com ou sem a aplicacdo da sumula, conforme o caso."
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origem, tampouco “sdo gerados, a rigor, pelas mesmas causas imediatas”.
(BARROSO, 2009, p. 6)

Referido autor faz uma diferenciacdo entre os dois institutos, conceituando
que a judicializacdo, no contexto brasileiro, € um fato, ndo constitui um exercicio
deliberado de vontade politica, mas uma situagdo que € consequéncia do modelo
constitucional que se adotou. “O Judiciario decidiu porque era o que lhe cabia fazer,
sem alternativa. Se uma norma constitucional permite que dela se deduza uma
pretensdo, subjetiva ou objetiva, ao juiz cabe dela conhecer, decidindo a matéria”. O
ativismo judicial, por outro lado, “é uma atitude, a escolha de um modo especifico e
proativo de interpretar a Constituicdo, expandindo o seu sentido e alcance. (2009, p.
6)

Divergindo da posicao anterior, FAVETTI (2003, p. 34) afirma que o ativismo
judicial € um dos componentes principais da judicializacao.

VALLE (2009, p. 39), por seu turno, afirma que, no cenario nacional, a
diferenciacdo entre ativismo e judicializacdo da politica ndo se sustenta huma base
segura, pelas dificuldades em identificar, numa realidade de constituicdo analitica e

de sistema de controle de constitucionalidade amplo.

A postura ativista, a recusa em se manter dentro dos limites jurisdicionais
estabelecidos para o exercicio de seus poderes, se manifesta por meio de diferentes

condutas, tais como:

(i) a aplicacao direta da Constituicdo a situacdes ndo expressamente
contempladas em seu texto e independentemente de manifestacdo
do legislador ordinario; (ii) a declaragdo de inconstitucionalidade de
atos normativos emanados do legislador, com base em critérios
menos rigidos que o0s de patente e ostensiva violagdo da
Constituigdo; (iii) a imposicdo de condutas ou de abstencbes ao
Poder Publico, notadamente em matéria de politicas publicas.
(BARROSO, 2009, p. 6)

O ativismo judicial tem origem na jurisprudéncia norte-americana.
BARROSO (2009, p. 6) relata que, em um primeiro momento, o ativismo foi de
natureza conservadora. Foi na atuacdo da Suprema Corte que 0s setores mais
conservadores encontraram amparo para a segregacao racial e para a invalidacéo
das leis sociais em geral. Essa situacdo inverteu-se a partir da década de 50,

quando a Suprema Corte americana, sob a presidéncia de Warren, produziu
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jurisprudéncia progressista em matéria de direitos fundamentais, sobretudo

relacionada a negros e mulheres.

VALLE (2009, p. 19 e 20), ao investigar a origem do termo ativismo,
descreve que a primeira vez que se tem noticia do seu emprego foi na revista
americana Fortune, seu uso, contudo, foi voltada para o publico leigo, ndo para
juristas. Posteriormente, no artigo The Supreme Court: 1947, o jornalista Arthur
Schlesinger Jr. delineou o perfil dos nove juizes da Suprema Corte, classificando-os
como ativistas judiciais, como adeptos & autocontencdo® e como integrantes de um
grupo de centro. Determinando, desse modo, uma linha diviséria entre juizes
ativistas e os de uma autocontencdo, em decorréncia de tendéncia liberal ou
conservadora na atividade judicante de cada ministro. Desde entdo, a expresséo
tem sido utilizada por alguns constitucionalistas dos Estados Unidos com viés critico,
com a finalidade de rotular um comportamento judicial ndo concordante com a

opiniao jurisprudencial determinante.

Apesar do uso assistematico do conceito de ativismo, Keenan Kmiec (2004
apud VALLE, 2009, p. 21 a 24), na tentativa de tornar mais didatico, sistematiza as
definicdes tracadas ao termo ao reconhecer as cinco principais conceituacoes do

ativismo judicial, de uso corrente na atualidade norte-americana:

a) préatica dedicada a afrontar atos de constitucionalidade defensavel
emanados em outros poderes: 0 Supremo poderia assumir duas posi¢cdes diante das
escolhas politicas realizadas pelo legislador nos casos de ddvida na correta
expressao do texto constitucional, ou privilegiar a decisdo do parlamento em face de
guestdes controversas, ou invalidar por inconstitucionalidade a escolha politica dos
outros poderes. Neste caso de pouca deferéncia a atividade desenvolvida por outro
poder, ha risco de lesar o principio da separacdo dos poderes. Vale destacar,
entretanto, que ndo é o mero repudio ao ato do poder legislativo por meio de
controle de constitucionalidade que permite a identificagdo do ativismo como traco
marcante de um 0Orgao jurisdicional, mas a reiteracdo da mesma conduta de desafio

aos poderes de outro poder.

® Também denominado de auto-restricdo ou autolimitacéo judicial, termo proveniente do inglés judicial
self-restraint, terd seu conceito trabalhado logo em seguida.
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b) estratégia de ndo aplicacdo de precedentes: conforme a doutrina do stare
decisis as decisdes proferidas por 6rgdos de julgamento superiores devem ser
seguidas por instancias inferiores toda vez que estas estiverem diante de fatos
idénticos, a n&o ser que haja espaco para overruling — desconstituicdo
fundamentada do precedente. No entanto, como o overruling se constitui uma

técnica propria do sistema, nao € visto como pratica de ativismo.

c) conduta que permite aos juizes legislar da tribuna: considerando que o
papel dos tribunais n&do é criar, mas revelar o sentido implicito do texto normativo.
Nesse contexto, Uma corte ativista seria a que ultrapassa os limites dados pelo texto
constitucional, ao impor sua propria eleicdo de meios e fins ao tratamento de temas

relevantes.

d) afastamento dos céanones metodolégicos de interpretacdo: € a
identificacdo do ativismo na pratica que envolve o afastamento, pela corte, dos
canones aceitos de interpretagdo. Dificil aqui € vislumbrar um consenso sobre 0s
meétodos de interpretacdo constitucional que justifiguem a caracterizacdo razoavel de

ativismo judicial.

e) julgamento para alcancar resultado predeterminado: é a que identifica
ativismo na pratica jurisdicional cujo objeto seria alcancar finalidades
predeterminadas.

De acordo com BARROSO (2009, p. 7), o oposto de ativismo € a
autocontencéo, comportamento do Judiciario pelo qual se restringe voluntariamente

0 espaco de incidéncia da Constituicdo em favor das instancias tipicamente politicas.
Por essa conduta, 0s juizes e tribunais:

(i) evitam aplicar diretamente a Constituicdo a situacdes que nhao
estejam no seu ambito de incidéncia expressa, aguardando o
pronunciamento do legislador ordinério; (ii) utilizam critérios rigidos e
conservadores para a declaracdo de inconstitucionalidade de leis e
atos normativos; e (iii) abstém-se de interferir na definicdo das
politicas publicas. (BARROSO, 2009, p. 7)

A autocontencdo, segundo MORO (2004, p. 203 a 227), pode ser
desenvolvida por meio de varias técnicas de decisdo. Destacamos trés técnicas a

sequir.
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Temos como primeira técnica a adocdo de estratégia de interpretacdo mais
tendente ao tradicional, ou seja, os métodos textual, historico, teleoldgico e
sistematico. Porém, os métodos tradicionais mormente nao constituem instrumentos
suficientemente adequados para solucdo dos desafios interpretativos da
Constituicdo, sobretudo se o texto constitucional, por meio de seus principios,
pretende ser apenas um ponto de apoio para resolugcdo de questbes mais

controversas.

Igualmente favorece a autocontencéo a aplicacdo de técnica minimalista de
decisdo, sendo conveniente em algumas situagbes. Por meio desta, 0 juiz
constitucional deve evitar a formulacdo de principios abrangentes ou a teorizacao
aprofundada de temas constitucionais, limitando-se a decidir 0 necessario para o
julgamento do caso que se apresenta. No entanto, a abordagem minimalista ndo &
apropriada em todos os contextos, porquanto o tratamento superficial e restrito pode
dificultar a previsibilidade das decisdes judiciais e pode favorecer arbitrariedades.

Por dltimo, talvez a técnica mais relevante, € a arte de nao decidir, isto €, a
adocao de técnicas que evitem decisdo de mérito em controvérsia constitucional. A
primeira vista parece lastimavel a adog¢do dessa técnica. Entretanto, se trata de
técnica til para compatibilizar a jurisdicdo constitucional com o regime demaocratico,

uma vez que a nao resolugcdo judicial de controvérsia € melhor do que a ma

resolucao.

E preciso cautela, todavia, para ndo incidir no equivoco de associar,
automaticamente, autocontencédo com posi¢cao conservadora e ativismo com posi¢céo

progressista.

Ha no Brasil uma idéia, muitas vezes equivocada, de que o ativismo
judicial implica uma posi¢céo progressista e a autocontencéo judicial
uma posicado conservadora. Na historia da Suprema Corte norte-
americana, podem-se identificar periodos de autocontencao judicial
gue originaram um avanco do Estado de bem-estar social, como
aconteceu, por exemplo, no contexto do periodo Roosevelt, em que a
Suprema Corte, em funcdo de uma renovada interpretacdo da
Constituicdo, superou a era Lockner. Em outros momentos o ativismo
judicial foi de alguma maneira fundamental para a defesa dos direitos
civis. (CLEVE, 2004, p. 233)

Até o advento da Constituicdo de 1988, a autocontencdo era a linha
predominante no Judiciario brasileiro. (BARROSO, 2009, p. 7) Mais recentemente,

de modo particular apdés o advento da Emenda Constitucional 45/04, conhecida
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como Reforma do Judiciario, somado a mudanca da composi¢do da corte que vem
ocorrendo nos ultimos tempos, tornou-se mais nitido um protagonismo de caréater
mais ativista por parte de seus integrantes, haja vista o comportamento positivo do
Supremo Tribunal Federal na solucdo de um numero cada vez mais crescente de
guestdes controvertidas que influem decisivamente no destino de toda a sociedade

brasileira.
Vejamos a seguir alguns exemplos ilustrativos que confirma a tese:

O Supremo, seguindo o entendimento do TSE, decidiu que os mandatos, no
caso das eleicbes proporcionais, pertencem aos partidos pelos quais eles foram
eleitos. Em complemento, o Supremo definiu que a fidelidade partidaria deve ser
aplicada somente aos que trocaram de legenda a partir do dia 27 de marco de 2007.
Nesse caso de fidelidade partidaria, o STF, em nome do principio democratico, criou
uma nova hipotese de perda de mandato parlamentar, além das que se encontram

explicitamente previstas na Constituic&o®.

Outro julgado que ilustra bem a aplicacéo direta da Constituicéo a situacdes
nao contempladas em seu texto e independentemente da manifestacao do legislador
ordinario é o caso de vedacdo do nepotismo. O plenario do STF aprovou a sumula
13, que proibe o nepotismo nos trés poderes da Unido, Estados e municipios até o
parentesco de terceiro grau. No caso, a Corte extraiu, em nome dos principios da
legalidade, da moralidade, da impessoalidade e da eficiéncia, uma vedacao que nao

estava explicitada em qualquer regra constitucional ou infraconstitucional.’

No caso do julgamento pela manutencdo da obrigatoriedade da
verticalizagdo nas eleicdes de 2006, fazendo com que as aliangas federais dos
partidos devem ser mantidas nas coliga¢cdes regionais, ficou patente a declaracao de
inconstitucionalidade de atos emanados do Congresso, com base em critérios
menos rigidos. Na interpretacdo de deputados e senadores, a emenda constitucional
ja estava em vigor a partir de sua promulgagédo. Os nove ministros do Supremo que
votaram pela manutencdo da verticalizagdo argumentaram serem vedadas

mudancas nas regras eleitorais no mesmo ano de uma eleicdo, mesmo que as

®Ms 26603/DF, rel. Min. Celso de Mello, DJ 19.12.2008.
"RE 579951/RN, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, DJ 24.10.2008.
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alteracOes sejam feitas por emendas constitucionais. Deste modo, o STF alcou a

regra da anterioridade anual da lei eleitoral o status de clausula pétrea®.

Como ultimo exemplo, podemos citar a conduta positiva legislativa do
Tribunal, aplicando a norma ao caso concreto no caso de omissdo continuada do
Legislativo, tal como ocorreram nos julgados de Mandado de Injungcdo que
garantiram o direito a aposentadoria especial por insalubridade dos servidores e o
de greve pelos servidores publicos. Este ultimo serd objeto de analise no préximo

capitulo.

Diante do exposto, verifica-se que o ativismo do Tribunal ndo é mera
casualidade. Antes disso, € um movimento consciente e deliberado dos ministros
gue compdem a Corte Suprema. O interesse dos ministros na legitimacao do proprio
Tribunal para a resolucdo de questdes controvertidas pode ser vislumbrado no voto

do Ministro Gilmar Mendes na ADI 1.351/DF relativo a clausula de barreira:

(...) é possivel antever que o Supremo Tribunal Federal acabe por se
livrar do vetusto dogma do legislador negativo e se alie a mais
progressiva linha jurisprudencial das decisfes interpretativas com
eficacia aditiva, ja adotadas pelas principais Cortes Constitucionais
européias. A assuncao de uma atuacéo criativa pelo Tribunal podera
ser determinante para a solucédo de antigos problemas relacionados
a inconstitucionalidade por omissdo, que muitas vezes causa
entraves para a efetivacdo de direitos e garantias fundamentais
assegurados pelo texto constitucional.

O presente caso oferece uma oportunidade para que o Tribunal
avance nesse sentido. O vazio juridico a ser produzido por uma
deciséao simples de declaragao de inconstitucionalidade/nulidade dos
dispositivos normativos impugnados — principalmente as normas de
transicdo contidas no artigo 57 — torna necessaria uma solugéo
diferenciada, uma decisdo que exerca uma “fungéo reparadora” ou,
como esclarece Blanco de Morais, “de restauracdo corretiva da

ordem jurisdicional afetada pela decis&o de inconstitucionalidade™.

Em outra oportunidade, o mesmo Ministro afirma que o “Judiciario passa por
um processo de reengenharia institucional”. Posteriormente, questionado sobre a

razdo pela qual o Judiciario esta legislando, afirma o Ministro:

A gente ndo pode ver este tema por uma perspectiva isolada e nem

fora do contexto do direito comparado. Esta € uma pratica hoje

® ADI 3685/DF, Rel. Min. Ellen Gracie, DJ 26.09.2008.

° Trecho do voto do Ministro Gilmar Ferreira Mendes na ADI 1351-DF, p. 53. Disponivel em
<www.stf.jus.br>.



19

vigente na jurisdicdo constitucional no mundo. N&o se trata de uma
invencdo brasileira. E uma tendéncia. Em geral estas atuagdes se
dao em contextos de eventual faltas, lacunas ou omissdes do proprio
legislador. Ou as vezes em um certo estado de necessidade. A
declaracdo de inconstitucionalidade reclama uma regulacéo
proviséria. Para que se profira a decisdo de carater cassatorio, tem
que se produzir também uma lei para que se faga a transicao entre o
passado e 0 presente e regule o presente eventualmente, até que
venha a legislacao futura. Pode se perguntar se esta atitude pode ser
banalizada. Eu diria que ndo, mas € um dado inevitavel do novo
contexto institucional que experimentamos.®

Seguindo a mesma linha, o Ministro Celso de Mello, em seu discurso na
posse do Min. Gilmar Mendes como presidente do Supremo, disse que 0 ativismo
judicial, desempenhado pelo Supremo Tribunal Federal, torna-se uma necessidade
institucional quando os 6rgdos do Poder Publico omitem-se no cumprimento das

obriga¢des constitucionais.

Praticas de ativismo judicial , Senhor Presidente, embora
moderadamente desempenhadas por esta Corte em momentos
excepcionais, tornam-se uma necessidade institucional , quando

0os oOrgdos do Poder Pudblico se omitem ou retardam,
excessivamente, o cumprimento de obrigacdes a que estdo sujeitos
por expressa determinagcdo do préprio estatuto constitucional,
ainda mais se se tiver presente que o Poder Judiciario, tratando-
se de comportamentos estatais ofensivos a Constituicdo, ndo pode
se reduzir a uma posi¢cao de pura passividade.

A omissdo do Estado - que deixa de cumprir , em maior ou em
menor extensdo, a imposicdo ditada pelo texto constitucional -
gualifica-se como comportamento revestido da maior gravidade
politico-juridica, eis que , mediante inércia , o Poder Pablico também
desrespeita a Constituicdo, também ofende direitos que nela se
fundam e também impede , por auséncia (ou insuficiéncia) de
medidas concretizadoras, a propria aplicabilidade dos postulados e
principios da Lei Fundamental.™ (destaques originais)

Segundo BARROSO, o dualismo autocontencéo e ativismo judicial encontra-
se presente na maior parte dos paises que adotam o modelo de supremas cortes ou
tribunais constitucionais com competéncia para exercer 0 controle de

constitucionalidade de leis e atos do Poder Publico.

O movimento entre as duas posi¢des costuma ser pendular e varia

9 Entrevista concedida pelo Ministro Gilmar Ferreira Mendes ao jornal Valor Econdémico, de

18.10.2007, publicada sob o titulo “A revolucao silenciosa no Supremo Tribunal Federal”.

! Discurso proferido pelo Ministro Celso de Mello, em nome do Supremo Tribunal Federal, na
solenidade de posse do Ministro Gilmar Mendes, na presidéncia da Suprema Corte do Brasil, em
23/04/2008. Disponivel em:<www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/discursoCM.pdf>
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em funcdo do grau de prestigio dos outros dois Poderes. No Brasil
dos ultimos anos, apesar de muitos vendavais, o Poder Executivo,
titularizado pelo Presidente da RepuUblica, desfruta de inegavel
popularidade. Salvo por questbes ligadas ao uso excessivo de
medidas provisorias e algumas poucas outras, € limitada a
superposi¢cado entre Executivo e Judiciario. Nao assim, porém, no que
toca ao Congresso Nacional. Nos ultimos anos, uma persistente crise
de representatividade, legitimidade e funcionalidade no ambito do
Legislativo tem alimentado a expansdo do Judicidrio nessa direcéo,
em nome da Constituicdo, com a prolacdo de decisdes que suprem
omissdes e, por vezes, inovam na ordem juridica, com carater
normativo geral. (2009, p. 9)

Com relacdo a postura ativista, para que ndo seja rotulada de
antidemocratica, deverdo ser adotados alguns critérios que limitam a sua utilizacao,

estabelecendo em quais casos ela pode ser utilizada.

Sem a pretensao de ser exaustivo, sugere-se a adogao de postura
ativa nos seguintes casos: (a) para a protecdo e promocdo dos
direitos necessarios ao funcionamento da democracia, especialmente
a liberdade de expressado, o direito a informacdo e os direitos de
participacdo; (b) para a protecédo judicial de direitos titularizados,
ainda que ndo de forma exclusiva, pelos pobres, considerando a
pobreza como obstaculo ao 6timo funcionamento da democracia; (c)
para o resguardo do carater republicano da democracia, evitando-se
a degeneracdo do processo politico em processo de barganha.
(MORO, 2004, p. 315)

MORO (2004, p. 314) sugere uma alternancia entre a autocontencdo e o
ativismo de acordo com alguns critérios. A postura de autocontencdo deve ser

adotada “sempre que nao for superado o limite da ‘reserva de consisténcia™, isto €,
sempre que o juiz constitucional ndo tiver argumentos suficientes para demonstrar

que é consistente sua interferéncia na politica.

Verifica-se, nessa toada, que a postura ativista deve ser parcimoniosa e
exercida sob determinados critérios, com o fito de se evitar 0s riscos inerentes a
legitimidade democratica, tendo em vista que os ministros do Supremo nao sao

representantes diretos da vontade popular.

BARROSO (2006a, p. 55 e 56) cita duas criticas correntes ao papel de
legislador da Suprema Corte: primeira, a denominada dificuldade contramajoritaria,
resultante do argumento de que 6rgdos compostos por agentes publicos nao eletivos
nao deveriam ter competéncia para invalidar decisdes dos 6érgdos legitimados pela
escolha popular. Segunda, os pronunciamentos dos Orgaos judiciais, uma vez

esgotados 0s recursos processuais cabiveis — e que se exaurem no ambito do
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préprio Judiciario -, ndo estdo sujeitos a qualquer tipo de controle democratico, salvo
a hipotese complexa e pouco comum de sua superagdo por via de emenda a

Constituicao.

Na linha da segunda critica, VIEIRA (2008, p. 446) aponta que o Supremo
esta acumulando exercicio de autoridade inerente a intérprete constitucional com
exercicio do poder. Alerta, todavia, que esta Ultima atribuicdo, num regime
democratico, deveria ficar restrita a 0rgdo representativo, porquanto quem exerce

poder deve sempre estar submetido a controles de natureza democratica.

BINENBOJM (2004, p. 51 e 52), também, aponta dois pontos basicos em
que a questdo da legitimidade democrética na jurisdicdo constitucional necessitam
de equacionamento: primeiro, a circunstancia das Cortes Constitucionais serem
compostas de juizes ndo eleitos — embora nomeados, em regra, pelos agentes que
detém mandato popular — que ndo se submetem aos controles peridédicos de
afericdo de legitimidade de sua atuacdo, préprios da democracia representativa,;
segundo, a circunstancias das decisdes das cortes constitucionais nao estarem
submetidas, em regra, a qualquer controle democratico, salvo por meio de emendas
gue venham a corrigir a jurisprudéncia do Tribunal. Ainda, assim, como se expds, tal
solucdo € apenas parcialmente satisfatéria, eis que também as emendas a

constituicdo podem, em tese, ser objeto de declaragéo de inconstitucionalidade.

Na avaliacdo de MORO (2004, p. 118), desde que a formulacéo das politicas
publicas seja atribuida majoritariamente a instituicbes com perfil democratico,
especialmente ao parlamento, a atribuicdo de algum poder, mesmo de controle, ao

juiz constitucional ndo desqualifica necessariamente um regime politico democratico.

Acredita, contudo, que é necessario fazer a seguinte ressalva: a atribuicdo
de poder ao juiz constitucional deve ser limitada, sob pena de configuracdo de uma
democracia sob tutela, quer por meio de arranjos institucionais, quer por meio da
compreensao dos tribunais quanto ao seu papel limitado, embora relevante, numa
democracia. Essa autocompreensao, que, por ser mais maleavel, constitui a melhor
opc¢éao, ndo resultando necessariamente em postura de passivismo judicial, podendo

mesmo autorizar ativismo localizado. (MORO, 2004, p. 119)

BARROSO aponta argumentos favoraveis a legitimidade de jurisdicdo

constitucional, vejamos:
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(...) o acolhimento generalizado da jurisdigdo constitucional
representa uma ampliacdo da atuacdo do judiciario, correspondente
a busca de um novo equilibrio por forca da expansdo das funcbes
dos outros dois poderes no ambito do Estado moderno; a jurisdicdo
constitucional € um instrumento valioso na superacdo do déficit de
legitimidade dos 6rgaos politicos eletivos, cuja composi¢ao e atuacao
sdo muitas vezes desvirtuadas por fatores como o abuso do poder
econdmico, 0 uso da maquina administrativa a manipulacdo dos
meios de comunicacao, 0s grupos de interesse e de pressao, além
do sombrio culto pés-moderno a imagem sem conteudo; juizes e
tribunais constitucionais séo insubstituiveis na tutela e efetivacdo dos
direitos fundamentais, ndcleo sobre o qual se assenta o ideal
substantivo de democracia; a jurisdicdo constitucional deve
assegurar 0 exercicio e desenvolvimento dos procedimentos
democraticos mantendo desobstruidos os canais de comunicacéo, as
possibilidades de alternancia no poder e a participacdo adequada
das minorias no processo decisorio. (2006a, p. 57)

Importa destacar que ndo se recomenda uma postura excessivamente
restritiva da jurisdicdo constitucional, nem tampouco uma postura excessivamente
ativista que aumentaria as tensfes entre 0 juiz constitucional e as demais
autoridades publicas. A solucdo pode estar no meio. Os juizes constitucionais
precisam compreender o seu papel secundario no regime democratico. Por sua
maior responsabilidade democratica, os principais encarregados da formulacdo das
politicas publicas sé@o o legislativo e o executivo, ndo devendo o judiciario pretender
substitui-los nessa funcdo. Nem toda controvérsia politica pode, por outro lado, ser
resolvida como questdo juridica, sendo limitadas as respostas que podem ser
fornecidas pela argumentacdo juridica. O ‘fundamentalismo juridico' ndo é

compativel com a sociedade pluralista. (MORO, 2004, p. 155)

O Supremo Tribunal Federal é o guardido da Constituicdo e deve fazé-la
valer, em nome dos direitos fundamentais e dos valores e procedimentos
democréticos, inclusive em face dos outros Poderes. Eventual atuacdo
contramajoritaria, nessas hipoteses, se dara a favor, e ndo contra a democracia. Nas
demais situacbes, o Supremo Tribunal Federal devera acatar escolhas legitimas

feitas pelo legislador.

No capitulo seguinte, analisaremos o instituto juridico do mandado de
injuncéo - a origem, objeto, competéncia, legitimacéo, pressupostos de cabimento,
procedimento e sobretudo os efeitos da decisdo doutrinaria e jurisprudencial do

Supremo - para que possamos, posteriormente, investigar a dimensdo de ativismo
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judicial havida no STF, nos julgamentos de mandado de injungao sobre o direito de
greve dos servidores publicos.
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2. MANDADO DE INJUNCAO

2.1 Introducao

O constituinte de 1988 criou dois instrumentos para lidar com as omissoes
constitucionais: 0 mandado de injuncédo e a acao direta de inconstitucionalidade por

omissao. Visando, assim, dar uma maior efetividade as normas constitucionais.

Embora ambos os instrumentos constituam mecanismos de controle da
inconstitucionalidade por omissédo, o mandado de injuncdo é instrumento de tutela
de direito subjetivo e tem por finalidade tornar viavel o exercicio de um direito
fundamental no caso concreto. A acao direta de inconstitucionalidade por omissao,
ao reveés, é instrumento de tutela de um direito objetivo e visa conferir efetividade a

norma constitucional, atacando a inconstitucionalidade em tese.

Em outras palavras, se na acao direta de inconstitucionalidade por omisséo
importa sanear a ordem juridica lacunosa, no sentido de conferir eficacia plena aos
dispositivos constitucionais, objetivando lograr uma decisdo que estimule a producéo
de medida para tornar efetiva norma constitucional, no mandado de injuncédo a
finalidade € tornar viavel um direito lesado pela auséncia de norma

regulamentadora.

Igualmente, ndo se pode confundir o mandado de injungdo com o mandado
de seguranca, visto que os objetivos de cada um sdo diversos. O mandado de
seguranca protege qualquer lesdo a direito individual e coletivo, liquido e certo;
enquanto o mandado de injuncdo somente protege as garantias fundamentais

constitucionalmente especificadas na Constituicdo.

Pontuadas diferencas entre os institutos, passemos a dar contornos juridico-

constitucionais ao mandado de injuncao, o objeto do presente capitulo.

O mandado de injuncdo é remeédio ou garantia constitucional prevista pela
Constituicdo de 1988. Trata-se, portanto, de acdo constitucional delineada nos
termos do inciso LXXI do artigo 5°.

LXXI - conceder-se-a mandado de injuncdo sempre que a falta de
norma regulamentadora torne inviavel o exercicio dos direitos e
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liberdades constitucionais e das prerrogativas inerentes a
nacionalidade, a soberania e a cidadania.

A primeira grande questdo que se pés em relacdo ao mandado de injuncao
foi determinar se o novo remédio seria imediatamente aplicavel ou se dependeria,
para tornar-se efetivo, de norma que o regulamentasse, mormente nos Seus
aspectos processuais. Prevaleceu, tanto na doutrina quanto na jurisprudéncia, a tese
de que, sendo o mandado de injuncdo uma garantia constitucional, seria patente a
incidéncia do § 1° do art. 5° da Constituicdo'®. Deste modo, considerou-se o novo
writ como garantia prontamente utilizavel, regendo-se, conforme o caso, pelo
procedimento do mandado de seguranca (Lei 12.016/09)". (BARROSO, 2006b, p.
244 e 245)

2.2 Origem

A doutrina € convergente ao afirmar que o mandado de injuncdo € uma
garantia processual constitucional inédita do ordenamento juridico brasileiro**. Mas
os autores divergem quanto a fonte do instituto. (BARROSO, 2006b, p. 244)

Hely Lopes Meirelles aponta o direito anglo-americano como raiz

inspiradora.

O nosso mandado de injungdo ndo € o mesmo writ dos ingleses e
norte-americanos, assemelhando-se apenas na denominacéo. (...)
Referida acdo, no direito anglo-saxonio, tem objetivos muito mais
amplos que no nosso, pois na Inglaterra e nos Estados Unidos o writ
of injunction presta-se a solucionar questées de Direito Publico e
Privado, sendo considerado um dos remédios extraordinarios. (2008,
p. 259)

2 CF Art. 5° § 1° - As normas definidoras dos direitos e garantias fundamentais tém aplicacdo
imediata.

¥ Relativamente as normas procedimentais para os processos perante STF e STJ, a Lei 8.038/90, no
seu paragrafo Unico do art. 24, assim dispds: “No mandado de injuncdo e no habeas data, serdo
observadas, no que couber, as normas do mandado de seguranca, enquanto ndo editada legislacéo
especifica.”; na jurisprudéncia do STF: MI-QO 107/DF, Rel. Min. Moreira Alves, RTJ 133/11.

“ MEIRELLES (2008, p. 259), BARROSO (2006b, p.244) e PIOVESAN (1995, p. 7)
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O que néao significa que o mandado de injuncdo pode ser confundido com o

instrumento processual objeto de inspiracdo da familia do common law.

Também, no tocante as raizes historicas do mandado de injuncdo, José

Afonso da Silva aduz que:

O mandado de injuncdo é um instituto que se originou na Inglaterra,
no séc. XIV, como essencial remédio da equity. Nasceu, pois, do
Juizo de equidade. Ou seja, € um remédio outorgado, mediante um
juizo discricionario, quando falta norma legal (statutes) regulando a
espécie, e quando a Common Law nao oferece protecao suficiente. A
equidade, no sentido inglés do termo (sistema de estimativa social
para a formulagdo da regra juridica para o caso concreto), assenta-
se na valoracao judicial dos elementos do caso e dos principios de
justica material, segundo a pauta de valores sociais, e assim emite a
deciséo fundada ndo no justo legal, mas no justo natural. (...) Mas a
fonte mais préxima deste € o writ of injunction do direito norte-
americano, onde cada vez mais tem aplicacdo na protecdo dos
direitos da pessoa humana, para impedir, p. ex., violagbes de
liberdade de associacdo e de palavra, da liberdade religiosa e contra
denegacdo de igual oportunidade de educacéao por razoes puramente
raciais, tendo-se estabelecido mediante julgamento favoravel de uma
injuction (caso Brown v. Board of Education of Topeka, 1954) o
direito de estudantes negros a educagcdo em escolas ndo segregadas
(...). (2005, p. 448)

Uma vez que ndo ha no direito comparado paradigma seguro quanto ao
nosso mandado de injuncéo, para analise deste instrumento se torna relevante um

estudo minucioso da doutrina e jurisprudéncia dentro do nosso sistema juridico.

2.3 Objeto

O objeto desse mandado é a protecdo de quaisquer direitos e liberdades
constitucionais, individuais e coletivos, de pessoa fisica ou juridica, e de franquias
relativas a nacionalidade, a soberania popular e a cidadania, que torne possivel sua
fruicdo por inagdo do Poder Publico em expedir normas regulamentadoras
pertinentes. (MEIRELLES, 2008, p. 258)

PIOVESAN afirma que larga discussao juridica se instaurou acerca do objeto
do mandado de injuncdo. A corrente mais restritiva sustenta que a parte final do
inciso LXXI do art. 5° da CF, ao se referir a prerrogativas “inerentes a nacionalidade,
a soberania e a cidadania”, restringe o alcance da expressao “direitos e liberdades

constitucionais”. A segunda corrente doutrinaria restringe a expressao “direitos e
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liberdades constitucionais” aos direitos e garantias fundamentais do Titulo Il do texto
constitucional. A terceira corrente, a qual a autora se alinha, compreende que os
direitos, liberdades e prerrogativas tutelaveis pela injuncdo nédo sédo apenas oS
constantes no Titulo Il da Constituicdo, mas quaisquer dispositivos da Carta, uma
vez que nao se apresenta qualquer restricdo no inciso LXXI do art. 5° do Texto.
Entende-se, portanto, que o mandado de injuncdo protege direitos e liberdades
constitucionais e prerrogativas, somente para estas Ultimas, inerentes a

nacionalidade, a soberania e a cidadania. (1995, p 122 e 123)

Seguindo o raciocinio da ultima corrente, pode-se afirmar que é objeto do
mandado de injungdo assegurar 0 exercicio: a) de qualquer direito constitucional ndo
regulamentado; b) de qualquer liberdade constitucional ndo regulamentada; e c) das
prerrogativas inerentes a nacionalidade, a cidadania e a soberania, quando nao

regulamentadas.

2.4 Competéncia

Segundo disposto na Constituicdo Federal compete originariamente o
julgamento do mandado de injuncdo ao Supremo Tribunal Federal quando a
elaboracdo da norma regulamentadora for atribuicdo do Presidente da Republica, do
Congresso Nacional, da Camara dos Deputados, do Senado Federal, das Mesas de
uma dessas Casas Legislativas, do Tribunal de Contas da Unido, de um dos
Tribunais Superiores, ou do préprio Supremo Tribunal Federal (art. 102, I, “q”). Em
recurso ordinario cabe ao Supremo Tribunal Federal julgar o mandado de injuncéo
decidido em Unica instancia pelos Tribunais Superiores, se denegatoria a deciséo
(art. 102, 11, “a”).

A Constituicdo também atribui competéncia ao STJ para processar e julgar
originariamente o mandado de injuncdo quando a elaboracdo da norma
regulamentadora for atribuicdo de 6rgdo, entidade ou autoridade federal, da
Administracéo direta ou indireta, excetuados os casos de competéncia do Supremo
Tribunal Federal e dos 6rgédos da Justica Militar, da Justica Eleitoral, da Justica do
Trabalho e da Justica Federal (art. 105, I, “h").

Para BARROSO, o objetivo do constituinte foi concentrar a apreciagédo do
mandado de injun¢éo nos tribunais. Assim, se evita a dispersao do poder decisorio e
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permite manter uma uniformidade de critério na integragdo das lacunas, desviando

das decisdes conflitantes ou ndo isonémicas. (2006b, p. 243)

Pelo principio da simetria, podem as Constituicbes dos Estados instituir
mandado de injuncdo no plano estadual (art. 125 da CF). A competéncia, nesse
caso, tende a recair nos Tribunais de Justica, de acordo com o modelo federal de
concentragdo do julgamento da acdo nos tribunais. Todavia, ndo ha qualquer ébice

em atribui-la aos juizes de primeira instancia em determinadas hipoéteses.

2.5 Legitimagéao

No que se refere a legitimidade ativa, o mandado de injuncdo pode ser
impetrado por toda e qualquer pessoa, diferentemente da acdo direta de
inconstitucionalidade por omissao, cuja legitimidade ativa € reservada aos entes

elencados nos incisos | a IX do art. 103 da CF.

Quanto a possibilidade de impetracdo do mandado de injuncédo por entes
coletivos, como organizacgéo sindical, entidade de classe ou associacdo legalmente
constituida, o Supremo Tribunal Federal admitiu expressamente a viabilidade do
mandado de injuncéo coletivo a exemplo do mandado de seguranca coletivo (art. 5°,
LXX, da CF)™. Os requisitos, assim, se aproximam daqueles do mandado de
seguranca coletivo, na medida em que a injuncdo coletiva sera cabivel quando o
prejuizo pela falta de norma regulamentadora afetar a todos os associados da

entidade impetrante.*®

PIOVESAN (1995, p. 126) defende cabimento do mandado de injuncao para
tutela de direito coletivo, mas néo difuso. Pois, caso se admitisse a tutela também de
direito difuso, o instrumento do mandado de injuncdo estaria, até certo ponto, a se
confundir com o instrumento da ag&o direta de inconstitucionalidade por omissao. Ou
seja, 0 mandado de injuncdo deixaria de constituir instrumento de defesa do direito
subjetivo, voltado a viabilizar o exercicio de direitos e liberdades constitucionais,

para se transformar em instrumento de tutela de direito objetivo.

' STF, MI 361, Rel. Min. Septlveda Pertence, RDA 197/197.
® STF, MI 20-4-DF, Rel. Min. Celso de Mello, RTJ 166/751.
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Ao analisar a legitimagcdo passiva, BARROSO (2006b, p 252 a 255)
menciona que diante da auséncia de normatizagcédo, a doutrina e a jurisprudéncia
regulou sobre o assunto, construindo trés hipoteses. A primeira € a de que a
legitimacdo passiva recairia sobre a autoridade ou 6rgéao publico a que se imputa a
omissao, bem como, em litisconsércio necessario, sobre a parte privada ou publica

que viria a suportar o 6nus de eventual concessao da ordem de injungao.

A segunda hipdtese é no sentido de que a legitimacdo passiva deve recair
tdo somente sobre a parte a qual cabe prestar a obrigacdo decorrente da norma a

integrar, ficando de fora o 6rgdo que haja quedado inerte.

O Supremo Tribunal Federal, entretanto, afastando-se das duas hipoteses
acima, firmou a jurisprudéncia no sentido de que legitimidade passiva recai somente
sobre a autoridade ou Orgdo emissor, sem incluir a parte privada ou publica

devedora da prestacédo®’.
Com efeito, no julgamento do MI 323-8, o Supremo determinou:

Em face da natureza mandamental do mandado de injuncéo, como ja
afirmado por este Tribunal, ele se dirige as autoridades ou 6rgaos
publicos que se pretendem omissos quanto a regulamentacdo que
viabilize o exercicio de direitos e liberdades constitucionais e das
prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania e a cidadania,
nao se configurando, assim, hipotese de cabimento de litisconsorcio
passivo entre essas autoridades e 6rgdos publicos que deverdo, se
for caso, elaborar a regulamentacdo necessaria, e particulares que,
em favor do impetrante do mandado de injuncdo, vierem a ser
obrigados ao cumprimento da norma regulamentadora, quando vier
esta, em decorréncia de sua elaboracao, a entrar em vigor.

2.6 Pressupostos de cabimento

Os pressupostos para o cabimento do mandado de injungdo sdo: (a) a
existéncia de um direito constitucional relacionado as liberdades fundamentais, a
nacionalidade, a soberania e a cidadania; e (b) a falta de norma regulamentadora
que impeca ou prejudiqgue a fruicdo deste direito. Ausente um destes dois
pressupostos, o caso ndo serd de mandado de injuncdo. (MEIRELLES, 2008, p.
260)

' STF, MI 323-8-DF, Rel. Min. Moreira Alves, DJU, 14.02.1992.
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Importa destacar que a concessao da injuncdo estad condicionada a uma
relacdo juridica de causa e efeito. Ou seja, uma causa — falta de norma
regulamentadora, a ordem juridica atribui uma consequéncia — a inviolabilidade do
exercicio de direitos e liberdades constitucionais e das prerrogativas inerentes a

nacionalidade, a soberania e a cidadania.

Para a concessdo do mandado de injuncdo, portanto, ha de estar clara esta
relacdo que envolve nexo de causalidade. E o posicionamento da Corte no

julgamento do Ml 81-6:

(...) a situagéo de lacuna técnica — que se traduz na existéncia de um
nexo causal entre o vacum jaris e a impossibilidade do exercicio dos
direitos e liberdades constitucionais e das prerrogativas inerentes a
nacionalidade, a soberania e a cidadania — constitui requisito
necessario que condiciona a propria impetrabilidade desse novo
remédio instituido pela Constituicdo de 1988.'

Segundo PIOVESAN (1995, p.118), a definicho da expressdo “norma
regulamentadora”, a que faz mencdo o dispositivo constitucional pertinente ao
mandado de injuncdo, deve ser extraida a partir de interpretacdo sistematica da
Constituicdo, levando-se em consideracdo o principio interpretativo de que as

garantias constitucionais deve ser conferida a mais ampla eficicia possivel.

Assim, prossegue a autora, € possivel sustentar que a “falta de norma
regulamentadora” invocado pelo inciso LXXI do art. 5° seja, pois, definida como
“‘omissdo de medida para tornar efetiva a norma constitucional”, nos termos do § 2°
do art. 103 que se refere a acdo direta de inconstitucionalidade por omisséo.
Acolhendo-se esta logica, norma regulamentadora significa toda e qualquer medida
para tornar efetiva a norma constitucional, o que inclui leis complementares,
ordinarias, decretos, regulamentos, resolucdes, portarias, dentre outros atos. (1995,
p. 118)

Contudo, o entendimento do Supremo € que o mandado de injuncdo nao é

remédio para qualquer tipo de omissado legislativa, mas apenas para aquela que

8 RT 659/213.
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afete o exercicio de direitos constitucionais fundamentais. Nao serve, por exemplo,

para obter a regulamentac&o dos efeitos de medida provisoéria rejeitada.*®

Tampouco sera cabivel o mandado de injuncdo para a discussdo de
constitucionalidade, ilegalidade ou descumprimento de norma em vigor, pois apenas

a falta de norma regulamentadora é que enseja a impetrac&o deste instrumento.”

Se a parte sustenta que uma regra constitucional Ihe assegura um
determinado direito e que a mesma é auto-aplicavel, mas esta sendo desrespeitada,
ndo ha que falar em falta de norma regulamentadora, e portanto ndo cabe o

mandado de injuncéo.?

De um modo geral, pode-se afirmar que o mandado de injuncdo nédo se
presta a resolver controvérsias baseadas em norma em vigor, mas apenas e tao
somente a possibilitar o exercicio de um direito constitucional frustrado pela omisséo

na edicdo da norma regulamentadora competente.??

hY 7

Se h& lei preexistente a ordem juridica, ndo é o caso de falar-se em
omisséao, tendo em vista que a questao da lei existente satisfazer ou ndo os ditames
constitucionais nao se identifica com a falta de norma regulamentadora, pressuposto
de cabimento da injungédo, mas identifica-se com o controle de constitucionalidade
tradicional. Nesta linha, o Plenario do STF decidiu que ndo cabe mandado de
injuncdo quando a propria Constituicdo regula provisoriamente o direito em questao,

enquanto nédo aprovada a lei a que se refere.?®

Essa “falta de norma regulamentadora” tanto pode ser de carater absoluto
como pode ser de forma parcial.** Na primeira hipétese, se tem a inércia do
legislador, que pode impedir totalmente a implementacdo da norma constitucional.
Este tipo de omissédo tem se revelado cada vez mais rara, haja vista o implemento

gradual da ordem constitucional.

9 STF, Ml 415-4, Rel. Min. Octavio Gallotti, ementa 62.273.

20 STF, Plenario, MI 703-9/DF, Rel. Min. Marco Aurélio, RT 832/154.
L TIMG, MI 07, Rel. Dés. Bernardino Godinho, RF 325/201.

2 STF, MI 14/DF, Rel. Min. Sydney Sanches, RTJ 128/3.

8 Ml 628-8-RJ, Rel. Min. Sydney Sanches, RT 809/167.

% STF, MI 542-SP, Rel. Min. Celso de Mello, DJ 28.06.02.
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A omisséo parcial atinge, por seu turno, a execugéao parcial ou incompleta de
um dever constitucional de legislar, que se manifesta quer em razao do atendimento
incompleto do estabelecido no texto constitucional, quer em razdo do processo de
mudanc¢a nas circunstancias fatico-juridicas que venha a afetar a legitimidade da
norma, quer, ainda, em razao de concessao de beneficio de forma incompativel com
o0 principio da igualdade, como no caso de exclusdo de beneficio incompativel com o

principio da igualdade.

Por fim, o direito resguardado pela via do mandado de injuncdo é aquele
desde logo assegurado pela Constituicdo, porém pendente de regulamentacéo. Se a
Carta Politica simplesmente faculta ao legislador a outorga de um direito, sem

ordena-lo, o mandado de injuncéo é juridicamente impossivel.?®

2.7 Procedimento

Como ja foi dito anteriormente, ndo existe, atualmente, legislacao especifica
para regrar o tramite processual do mandado de injuncédo, o que faz com que se
adote analogicamente as normas pertinentes ao mandado de seguranca. A
jurisprudéncia tem adotado o rito do mandado de seguranca para o mandado de
injuncdo, sem discrepancia. Assim, dentre outras regras, ndo se admite a producao

26
l.

de provas com a inicial.”> Ainda por analogia com o mandado de seguranga, ndo se

vem concedendo honorarios advocaticios no mandado de injuncéo.?’

Entende MEIRELLES (2008, p 263) que é cabivel, eventualmente, até
mesmo a medida liminar como providéncia cautelar para evitar lesdo a direito do
impetrante do mandado de injuncédo, desde que haja possibilidade de dano
irreparavel caso se aguardar a decisao final da Justica. Tal medida é cabivel para a
defesa de direito individual ou coletivo amparado por lei ordinaria, com mais razao
h& de ser para proteger os direitos e prerrogativas constitucionais asseguraveis pelo
mandado de injuncdo, desde que ocorram 0s pressupostos do fumus boni juris e do

periculum in mora.

% STF, MI 107-3-DF, Rel. Min. Moreira Alves, RT 677/235.
?® TJRJ, MI 11/89, Rel. Dés. Renato Maneschy, RT 674/175.
2T TJSP, MI 120.787-5/4, Rel. Dés. Sidnei Beneti, AASP 2.166/292-¢.
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A jurisprudéncia mais recente do Supremo Tribunal Federal, no entanto, ndo
tem admitido a medida liminar em mandado de injuncdo, e tampouco a propositura
de acdo cautelar incidental. Neste sentido o acérddo unanime do Plenario no
AgRgMc 124-2-PR, Rel. Min. Marco Aurélio, RT 832/153. Observe-se que, em
principio, ndo h& decadéncia nem prescricdo para a impetragdo do mandado de
injuncdo. (MEIRELLES, 2008, p. 264)

No que tange a prova de natureza documentada, MAZZEI (2008, p. 215)
aduz que no mandado de injuncdo se evita dilagbes probatodrias, devendo a prova
documentada ser carreada desde logo com a peca vestibular, tendo, em regra, o
impetrante e o polo passivo momentos Unicos para juntada das mesmas, uma vez
que outras dilacBes probatoérias iriam contra a celeridade processual que marca o

procedimento especial.

2.8 Efeitos da decisdo a luz da doutrina

Diversas sao as correntes doutrinarias que buscam interpretar a finalidade

do mandado de injuncéo e, por conseguinte, os efeitos da decisdo dele decorrente.

Valendo-se da classificacdo didatica alvitrada por Regina Quaresma (1999

apud MAZZEI, 2008, p. 222), propomos seguintes teorias.

2.8.1 Teoria da subsidiariedade

Consoante essa concepcado, na decisdo do mandado de injuncédo, deve o
orgao julgador se limitar a declarar a mora legislativa, cientificando o responsavel
pela edicdo normativa faltante, tal como ocorre com a acéo de inconstitucionalidade

por omissao.

E a posicdo de Hely Lopes Meirelles. De acordo com este autor, no
julgamento de mandado de injun¢do, o Judiciario determinara que o 6rgao
competente expeca a norma regulamentadora do dispositivo constitucional
dependente dessa normatividade ou decidird concretamente sobre o exercicio do
direito do postulante, se entender dispensavel a norma regulamentadora. (2008, p.
265)

(...) ndo podera a Justica legislar pelo Congresso Nacional, mesmo
porque a Constituicdo manteve a independéncia dos Poderes (art.
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2°). Em vista disso, o Judiciario decidirA o mandado de injuncéo,
ordenando a autoridade impetrada que tome as providéncias
cabiveis, fixando-lhe um prazo, se necessario. Essa decisdo nao fara
coisa julgada erga omnes, mas apenas inter partes. Somente a
norma regulamentadora, expedida pela autoridade impetrada, tera
aquele efeito, cessando, com isso, a competéncia do Judiciario.
(MEIRELLES, 2008, p. 265)

Importa registrar que a teoria da subsidiariedade foi adotada como guia pelo
Supremo Tribunal Federal em varios julgados, atraindo criticas diversas da doutrina,
pois tal entendimento acabava por conspirar para o desprestigio do préprio 6rgao

julgador.

PIOVESAN critica esta corrente, porquanto estar-se-ia atribuindo ao
mandado de injuncdo idéntica finalidade a da acdo direta de inconstitucionalidade

por omissao.

Ora, faltaria qualquer razoabilidade ao constituinte se criasse dois
instrumentos juridicos com idéntica finalidade. A duplicidade de
instrumentos juridicos afastaria a logicidade e coeréncia do sistema
constitucional, mesmo porque ndo haveria sentido em centrar a
legitimidade ativa no caso de acéo direta de inconstitucionalidade por
omisséo nos entes elencados pelos incisos | a IX do art. 103 e, ao
mesmo tempo, admitir a ampla legitimidade no mandado de injunc¢éo,
gue pode ser impetrado por qualquer pessoa, se ambos instrumentos
apresentassem idénticos efeitos. (PIOVESAN, 1995, p. 132 e 133)

De acordo com essa concepcao, a sentenca proferida no bojo do mandado
de injuncdo possui carater meramente declaratério ou mandamental, pois
simplesmente seria responsavel por declarar a situacdo de inércia do 6rgéo
responsavel pela complementacdo normativa e por cientificar o sujeito omisso do

seu préprio estado de letargia.

Para MAZZEI a teoria em tela ndo incorpora 0 espirito de garantia

constitucional do writ,

(...) porquanto a declaracdo do estado de inércia — assim como a
mera cientificacdo desse estado — ndo € apta a satisfazer a
pretensdo do autor prejudicado pela omisséo legislativa. E por isso
gue afirmamos: segundo a teoria de subsidiariedade, o mandado de
injuncdo pouco tem de mandado — jA que apenas cientifica — e
menos ainda tem de injungdo — pois, a declaracdo que deveria ser
injuntiva (concedendo a integracdo normativa), se limita a certificar o
estado de inércia do 6rgao responsavel. (2008, p. 224)

2.8.2 Teoria da independéncia jurisdicional
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Por esta teoria, a natureza da sentenca proferida em mandado de injuncéo
deve possuir carater constitutivo erga omnes, cabendo ao érgéo judiciario editar uma

norma geral, escapando a regulamentacéo do caso concreto.

A decisdo judicial estender-se-ia abstratamente até mesmo para aqueles
gue nado pediram a tutela jurisdicional, substituindo deste modo, em todos os termos,
0 Orgédo responsavel pela edicdo da norma faltante. (MAZZEI, 2008, p. 224)

PIOVESAN (1995, p. 129 e ss) é taxativa ao afirmar que esta teoria néo
pode ser admitida, porquanto isso implicaria em converter o0 mandado de injuncao,
de instrumento de tutela de direito subjetivo em instrumento de tutela do direito
objetivo. Ou seja, ndo seria razoavel que o Poder Judiciario elaborasse norma geral
e abstrata, quando da apreciacao de um caso concreto, cujo pedido é a restauracéo
de direito subjetivo violado. N&o condiz, portanto, com a finalidade de um
instrumento de tutela de direito subjetivo, o intuito de sanear vicios de ordem
juridica.

Afirma, ainda, que apenas mediante a acdo direta de inconstitucionalidade
por omissdo € que se faz possivel a supressdo de lacunas inconstitucionais do
direito objetivo. No mandado de injungcdo, objetiva-se a restauragcdo de um direito

constitucional lesado em razao de lacuna inconstitucional.

Outro argumento da autora para repelir a teoria da independéncia
jurisdicional € o fato de atribuir ao Poder Judiciario a elaboracdo de normatividade
geral e abstrata, implicando, assim, em afronta ao principio da triparticdo dos
poderes, haja vista que a producdo de norma geral e abstrata é atividade tipica do
Poder legislativo.

2.8.3 Teoria da resolutividade

Entende esta teoria que o Poder Judiciario, ao conceder o mandado de
injuncdo, deve tornar viavel, no caso concreto, o exercicio do direito, liberdade ou
prerrogativa constitucional, que se encontre obstado por faltar norma

regulamentadora.

BARROSO acredita que esta posicdo doutrindria que identifica no

provimento judicial uma natureza constitutiva seja a melhor orientacao.

(...) devendo o juiz criar a norma regulamentadora para 0 caso
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concreto, com eficdcia inter partes, e aplici-la, atendendo, quando
seja 0 caso, a pretensao veiculada. Esse carater constitutivo, porém,
s6 se verifica no plano da criagdo da normatividade ausente, pois o0
mandado de injungdo tem nitido carater instrumental. Uma vez
suprida a auséncia da norma, cabera ao 6rgao julgador fazé-la
incidir, sem solucdo de continuidade, com vistas a resolucdo da
situagéo concreta que Ihe foi submetida. (2006a, p. 123 e 124)

Nesta mesma linha de raciocinio entende Calmon de Passos que o
mandado de injuncao

(...) ndo é remédio certificador de direito, e sim de atuacdo de um
direito certificado. Seu objeto é exclusivamente definir a norma
regulamentadora do preceito constitucional aplicavel ao caso
concreto, dada a omissdo do poder -constituinte competente,
originariamente, para isso. Age o Judiciario, substitutivamente,
exercitando a fungéo que seria do legislador, mas limitado ao caso
concreto. (1989, p. 98 e 99)

Entdo, a decisao proferida em mandado de injuncdo permite remover, no
caso concreto, a inconstitucionalidade por omissdo em matéria de direitos subjetivos
constitucionais. Isso quer dizer que, no caso de lacuna inconstitucional, cabera ao
Poder Judiciério criar norma de decisdo para o caso concreto, dentro da teleologia
do sistema normativo existente, sendo Ihe vedado editar normas de regulacéo gerais

e abstratas.

Em face da auséncia de norma regulamentadora, PIOVESAN propde a

seguinte:

(...) ao julgar o mandado de injuncdo, o magistrado h& de desvendar
normas implicitas do sistema juridico e recorrer as demais fontes do
ordenamento, como a analogia, os principios gerais do Direito, 0s
costumes e a equidade, no sentido de colmatando a lacuna,
concretizar o exercicio de direito constitucional. A respeito do
preenchimento de lacunas, merece destaque o artigo 4° da Lei de
Introducéo ao Cdédigo Civil (...).

Infere-se, nesta visdo, que o mandado de injuncdo permite ao Poder
Judiciario exercer interpretacdo criativa, construindo, a luz do sistema
juridico, uma solucdo satisfatéria, de modo a concretizar o direito
constitucional do impetrante. Evidencia-se a fungdo criativa do
Judiciario. (1995, p. 141 e 142)

O mandado de injuncdo, na teoria da resolutividade, alarga o ambito da
atividade jurisdicional, impondo ao magistrado a tarefa de explicitar o direito para o
caso concreto, estabelecendo as condi¢des indispensaveis a aplicacdo da norma

constitucional em causa.
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2.9 O mandado de injuncao e principio da separacdo  dos poderes

A divisdo de Poderes, de acordo com SILVA (2006, p. 44), fundamenta-se
em dois elementos: i) especializacdo funcional, significando que cada oOrgao é
especializado no exercicio de determinada funcdo, deste modo, ao Congresso, as
Assembléias e as Camaras se atribui a funcao legislativa; ao Executivo, a fungéo
executiva; e ao Judiciario, a funcgéo jurisdicional, sdo as chamadas fungdes tipicas; ii)
independéncia organica, expressando que € necessario que cada oOrgdo seja
efetivamente independente dos outros, o que postula auséncia de meios de

subordinagéo.

Atualmente, no entanto, o principio da separacéo dos poderes nao configura

mais aquela rigidez de outrora.

A ampliacdo das atividades do Estado contemporaneo impds nova
visdo da teoria da separacdo de Poderes e novas formas de
relacionamento entre os 6rgdos Legislativo e Executivo e destes com
o Judiciario, tanto que atualmente se prefere falar em colaboracéo de
Poderes, que é caracteristica do Parlamentarismo em que o governo
depende da confiangca do Parlamento, enquanto no Presidencialismo
desenvolveram-se as técnicas da independéncia orgénica e
harmonia dos Poderes. (SILVA, 2006, p. 44)

De forma mais incisiva, MENDES (2009, p. 118) afirma que é mister
reconhecer que o paradigma da separacdo dos poderes, a0 menos em sua
configuracdo inicial, entrou em crise ha muito tempo e que isSsO aconteceu,
precisamente, porque foi ultrapassada a conjuntura juridico-politica em que viveram

seus formuladores.
Superada essa fase da sua evolucéao historica, recomenda o autor:

(...) cumpre repensar o paradigma da separacdo dos poderes em
perspectiva temporalmente adequada, porque a sua sobrevivéncia,
como principio, dependerd da sua adequacdo, como pratica, as
exigéncias da sociedade aberta dos formuladores, intérpretes e
realizadores da Constituicao.

Noutras palavras, imp0e-se re-interpretar esse velho dogma para
adapté-lo ao moderno Estado constitucional, que sem deixar de ser
liberal, tornou-se igualmente social e democratico, e isso ndo apenas
pela acdo legislativa dos Parlamentos, ou pelo intervencionismo
igualitarista do Poder Executivo, mas também pela atuacao politica
do Poder Judiciario, sobretudo das modernas Cortes Constitucionais,
crescentemente comprometidas com o alargamento da cidadania e a
realizacdo dos direitos fundamentais. (2009, p.118 e 119)
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No que toca ao mandado de injuncéo, dentro da O6tica tradicional, o principio
constitucional da separacdo dos poderes tem sido elevado a um dos maiores

obstaculos a efetivacdo desse instrumento.

Ha quem aposte na ineficacia do mandado de injun¢cdo com a justificativa de
gue se trata de um instituto que exorbita as fronteiras entre os Poderes. Alega-se
ainda que, diante de um poder constituido com a funcéo precipua de editar leis, ndo

se pode admitir a transferéncia do encargo de legislar para outro poder.

Para PIOVESAN (1995, p. 151), no mandado de injuncdo, ndo ocorre a
transferéncia do encargo de legislar para Poder Judiciario, uma vez que nao cabe ao
Judiciario elaborar normas gerais e abstratas, mas tdo somente tornar viavel o
exercicio de direitos e liberdades constitucionais no caso concreto. O Poder
Judiciario assume, assim, embora em dimensdo mais alargada, sua funcdao tipica e

propria, qual seja, a funcao jurisdicional.

Prossegue a autora mencionando que é o Poder Constituinte Originario que
organiza e disciplina o exercicio do poder politico. Estando perceptivel a
preocupacdo do constituinte de 1988 em potencializar a forca normativa da
Constituicdo e, a0 mesmo tempo, estabelecer mecanismo de controle e vigilancia

mutua entre os Poderes. (1995, p. 152)
No dizer transcrito do Canotilho:

Se o mandado de injuncdo puder, mesmo modestamente, limitar a
arrogante discricionariedade dos 6rgdos normativos, que ficam
calados quando a sua obrigacao juridico-constitucional era vasar em
moldes normativos regras actuativas de direito e liberdades
constitucionais; se, por outro lado, através de uma vigilancia judicial
gue nado extravase da funcdo jurisdicional, se conseguir chegar a
uma protecao juridica sem lacunas; se através de pressoes politicas
e juridicas, se comecar a destruir o “rochedo de bronze” da
incensurabilidade do siléncio, entdo o mandado de injuncdo lograra
seus objetivos. (1993 apud PIOVESAN, 1995, p. 152 e 153).

Pois a separacdo de poderes exige independéncia e harmonia segundo
estatui o artigo 2° da Constituigdo brasileira. A harmonia entre os poderes, todavia,
ndo proibe, antes autoriza a instituicdo de controles reciprocos, de um sistema de

pesos e contrapesos.
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3. EVOLUQAO NOS EFEITOS DA DECISAO EM MANDADO DE
INJUNCAO NA JURISPRUDENCIA DO STF

Como todo instituto juridico novo, o mandado de injungdo né&o teve,
sobretudo no que se refere aos efeitos de sua decisdo, construcao jurisprudéncia
passiva. Inicialmente, o Supremo Tribunal Federal, que apesar de ndao ser o unico
orgdo competente para o julgamento do mandado de injuncdo, sempre foi aquele
gue deu o norte interpretativo sobre o assunto, concedeu aos efeitos da decisdo do
writ a eficacia de uma declaracdo da ocorréncia da omissao inconstitucional, a ser
comunicada ao 6rgédo legislativo inadimplente para que promovesse a integracéo

normativa do dispositivo constitucional nela objetivado.

Tal postura jurisprudencial se verifica na ocasido em que o STF apreciou,
pela primeira vez, as questbes suscitadas pelo controle de constitucionalidade da

omissao.

O MI 107 foi proposto por Oficial do Exército contra o Presidente da
Republica, que, segundo se alegava, ndo teria encaminhado, tempestivamente, ao
Congresso Nacional, projeto de lei disciplinando a duracéo dos servi¢cos temporarios,
tal como expressamente exigido pelo § 9° do art. 42 da redagéao originaria da
Constituicdo. O impetrante havia prestado servigco por nove anos e seria compelido a
passar para a reserva, caso fosse aplicada a legislacdo pré-constitucional. Dai ter

requerido a promulgacao da norma prevista constitucionalmente.

Y

Em substancioso voto, o Min. Moreira Alves, dividindo-se a existéncia de
duas correntes, quais sejam, a que a decisdo apenas declara a omisséo
constitucional e a que haveria uma eficacia construtiva, com a edicdo da
regulamentacéo capaz de viabilizar o exercicio do direito, seja esta limitada ao caso

concreto ou erga omnes, desenvolve raciocinios seguintes:

Também a outra variante dessa segunda corrente — a que entende
gue a regulamentacdo decorrente do mandado de injuncdo tem
eficacia erga omnes - encontra Obices intransponiveis. Com efeito,
por ela, o que, expressamente, a Constituicdo ndo permite na acéo
direta de inconstitucionalidade por omissdo, que é abstrata e que se
destina a ter eficacia erga omnes por sua propria natureza, seria
permitido a qualquer do povo: a regulamentacdo de texto
constitucional feita pelo Poder Judiciario e aplicavel a todos os casos
analogos. O que ndo se permite seja obtido pelos legitimados
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ativamente para a propositura da acdo direta de
inconstitucionalidade, que é processo objetivo em que ndo ha a
defesa de interesses particulares e que se destina ao interesse
publico maior que é a defesa da Constituicdo, seria licito alcancar por
gualquer pessoa na defesa de interesse individual, o que levaria ao
absurdo de o mandado de injuncdo esvaziar a acado direta de
inconstitucionalidade por omissao. (...)

6. Portanto, além de essa segunda corrente, por qualquer de suas
duas variantes, ndo apresenta solucdo que viabilize o exercicio de
grande parte dos direitos, garantias e prerrogativas a que alude o
artigo 5° LXXI, e de pretender que o Poder Judiciario, quer
regulamentando texto constitucional para o0 caso concreto, quer 0
regulamentando com eficacia erga omnes, exerca funcdo para o
qual, as mais das vezes, ndo esta ele aparelhado — e fun¢do que néo
Ihe foi atribuida sequer na acdo direta de inconstitucionalidade por
omissdo, em que ndo haveria o inconveniente da multiplicidade de
regulamentacdes por Juizos ou Tribunais inferiores diversos, e em
gue essa regulamentacdo seria a consequéncia natural de acdo
dessa indole -, o certo é que a ela se contrapem obstaculos
constitucionais intransponiveis, como se demonstrou acima.

7. J& com relagcdo a primeira corrente — 0 mandado de injuncdo é
acao que se destina a obter uma sentenca que declare a ocorréncia
da omissao inconstitucional, ou que marque prazo para que iSSO nao
ocorra, a fim de que se adotem as providencias necesséarias a
eliminacdo dessa omissdo -, ndo ha qualquer Obice de natureza
constitucional. Ao contrario, 0s textos constitucionais a ele referentes
sdo indicativos da indole que essa corrente Ihe atribui. (MI 107, Rel.
Min. Moreira Alves, p. 38 e ss)

Nesse passo, a opinido que sustentava a possibilidade de o Tribunal editar
uma regra geral, ao proferir a decisdo sobre mandado de injungédo, encontraria
insuperaveis obstaculos constitucionais. Tal pratica ndo se deixaria compatibilizar

com o principio da divisdo de Poderes e com o principio da democracia.

Desse modo, o Tribunal entendeu, e assim firmou sua jurisprudéncia®®, no
sentido de que deveria limitar-se a constatar a inconstitucionalidade da omisséo e a
determinar que o legislador empreendesse as providéncias requeridas.

Apbs o MI 107, considerado leading case na matéria relativa a omisséo, a
Corte passou a promover alteracdes, ainda que ndo substantivas, no instituto de

mandado de injuncao.

Com efeito, em 1991, no julgamento do MI 283-5/DF, ao decidir pela
procedéncia do pedido, o Supremo Tribunal Federal conferiu prazo para o Poder

Legislativo sanar a omissdo que obstava a efetivacdo do direito constitucionalmente

28 M| 107/DF, Rel. Min. Moreira Alves, DJ 02.08.1990.
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previsto (8 3° do art. 8° do ADCT). Ao final desse prazo, estabeleceu que se a mora
legislativa persistisse, ficaria o prejudicado autorizado a reclamar o direito invocado,
com a liquidacdo da indenizacdo por meio da via jurisdicional ordinaria. Consta o

trecho da ementa desse julgado:

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 artigo 8° paragrafo 3°, Ato das
Disposigbes  Constitucionais  Transitorias, comunicando-o0 ao
Congresso Nacional e a Presidéncia da Republica; b) assinar o prazo
de 45 dias, mais 15 dias para a sancéo presidencial, a fim de que se
ultime o processo legislativo da lei reclamada; c) 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, sentengca liquida de condenacdo a reparagéo
constitucional devida, pelas perdas e danos que se arbitrem; d)
declarar que, prolatada a condenacédo, a superveniéncia de lei ndo
prejudicara a coisa julgada, que, entretanto, ndo impedira o
impetrante de obter os beneficios da lei posterior, nos pontos em que
Ihe for mais favoravel. (Ml 283, Rel. Min. Sepulveda Pertence, DJ
14.11.1991)

No ano seguinte, o Ml 284-3/DF, baseado nos mesmos fundamentos,
dispensou a fase inicial — concessao de prazo ao Poder Legislativo — por entender ja

estar configurada a mora, decidindo:

O novo "writ" constitucional, consagrado pelo art. 5., LXXI, da Carta
Federal, ndo se destina a constituir direito novo, nem a ensejar ao
Poder Judiciario o andémalo desempenho de fungbes normativas que
Ilhe sdo institucionalmente estranhas. O mandado de injuncdo néo é
0 sucedaneo constitucional das fun¢des politico-juridicas atribuidas
aos oOrgaos estatais inadimplentes. A propria excepcionalidade desse
novo instrumento juridico "imp&e" ao Judiciario o dever de estrita
observancia do principio constitucional da diviséo funcional do poder.
Reconhecido o estado de mora inconstitucional do Congresso
Nacional - Unico destinatario do comando para satisfazer, no caso, a
prestacdo legislativa reclamada - e considerando que, embora
previamente cientificado no Mandado de Injuncdo n. 283, rel. Min.
SEPULVEDA PERTENCE, absteve-se de adimplir a obrigacdo que
lhe foi constitucionalmente imposta, torna-se “prescindivel” nova
comunicacdo a instituicAo parlamentar, assegurando-se aos
impetrantes, "desde logo", a possibilidade de ajuizarem,
“imediatamente”, nos termos do direito comum ou ordinario, a agéo
de reparacdo de natureza econdmica instituida em seu favor pelo
preceito transitério. (Ml 232, Rel. Min. Marco Aurélio, DJ 26.06.1991)

Ainda, nessa mesma orientacdo, registra a ementa da decisao proferida no

mandado de injuncdo mais recente, vejamos:

Reconhecimento da mora legislativa do Congresso Nacional em
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editar a norma prevista no paragrafo 3° do art. 8° do ADCT,
assegurando-se, aos impetrantes, o exercicio da acéo de reparacao
patrimonial, nos termos do direito comum ou ordinario, sem prejuizo
de que se venham, no futuro, a beneficiar de tudo quanto, na lei a ser
editada, Ihes possa ser mais favoravel que o disposto na decisédo
judicial. O pleito devera ser veiculado diretamente mediante acédo de
liquidagdo, dando-se como certos os fatos constitutivos do direito,
limitada, portanto, a atividade judicial a fixacdo do "quantum" devido.
(MI 562/RS, Rel. Min. Ellen Gracie, DJU 20.06.2003)

Em outro precedente relevante, considerou-se que a falta de lei ndo impedia
que a entidade beneficente gozasse da imunidade constitucional expressamente

reconhecida.?®

Como se verifica nos julgamentos acima citados, o STF, depois de
configurada mora legislativa, assegurou o direito dos impetrantes, garantindo-lhes a
indenizacdo, com a remessa, contudo, da liquidacdo dos valores para o Juizo

comum.

Ante o exposto, ndo resta davida em relacdo ao fato de o STF, afastando-se
da orientacao inicialmente perfilhada, ter suprido a omissao legislativa, contudo as
decisbes foram incompletas, diante da necessidade da apuracdo do quantum

debeatur, que acabou delegada a outra agao judicial.

Importa registrar que ndo foi apenas nas hipoteses do 8§ 3° do artigo 8° do
ADCT que o STF reconheceu, em sede de mandado de injungédo, o direito do
impetrante interessado, integrando a norma omissa. Mantendo a posicao
assemelhada, porém sem a fase de liquidacdo posterior, a Corte resolveu o
problema do § 7° do artigo 195 da Carta Magna, referente a isencdo de contribuicao
para seguridade social das entidades beneficentes de assisténcia social, decidindo

como segue.

Mandado de injuncdo 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
providencias legislativas que se impbem para o cumprimento da
obrigacdo de legislar decorrente do artigo 195, par. 7., da
Constituicdo, sob pena de, vencido esse prazo sem que essa
obrigacdo se cumpra, passar 0 requerente a gozar da imunidade
requerida. (Ml 232-1/RJ, Rel. Min. Moreira Alves, DJU 27.03.1992)

29 M1 679, Rel. Min. Celso de Mello, DJ 17.12.2002.
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Vale frisar que, jaA neste julgamento, parcela dos Ministros do STF,
capitaneados pelo Min. Marco Aurélio, pretendia, além de declarar a omisséo
inconstitucional, ir mais a fundo para assegurar a impetrante, de pronto, a isencao da
contribuicdo para a seguridade social que a Constituicdo garante as entidades
filantrépicas. Esta posicdo, todavia, quedou vencida e o STF, pela sua maioria,
determinou que o Congresso se pronunciasse no prazo de seis meses, sob pena de

ser considerada imune a entidade impetrante.

A evolucdo substantiva na compreensao jurisprudencial ocorreria, contudo,
com o provimento, em 2007, dos MI 670 e 712, que versavam sobre a auséncia da
norma reguladora do exercicio do direito de greve para os servidores publicos, como

veremos no capitulo seguinte.
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4. MANDADO DE INJUNCAO SOBRE O DIREITO DE GREVE DO
SERVIDOR E ATIVISMO JUDICIAL

No MI 20, da relatoria do Min. Celso de Mello, firmou-se entendimento no
sentido de que o direito de greve dos servidores publicos ndo poderia ser exercido
antes da edicdo da lei complementar®® respectiva, sob o argumento de que o
preceito constitucional que reconheceu o direito de greve constituia norma de
eficacia limitada, desprovida, portanto, de auto-aplicabilidade. Vejamos a parte da

ementa:

O exercicio do direito publico subjetivo de greve outorgado aos
servidores civis sO se revelara possivel depois da edicdo da lei
complementar referida — que vai definir os termos e os limites do
exercicio do direito de greve no servigo publico — constitui requisito
de aplicabilidade e de operatividade da norma inscrita no art. 37, VI,
do texto constitucional. Essa situagdo de lacuna técnica,
precisamente por inviabilizar o exercicio do direito de greve, justifica
a utilizacdo e o deferimento do mandado de injuncdo. (DJ
22.11.1996)

Na mesma linha, foram as decisées proferidas nos M| 485 e M| 585/TO.

Por conseguinte, nas diversas oportunidades em que o Tribunal se
manifestou sobre a matéria, tem-se reconhecido unicamente a necessidade de se
tdo somente comunicar ao Orgdo emissor, caracterizando-se, portanto, como

provimento de natureza meramente declaratéria.

Tal parametro, todavia, sempre encontrou, no seio da corte, alguma
resisténcia: ja& no Ml 107-Q0*3, o Min. Carlos Velloso defendia que o mandado de
injuncdo deveria solucionar o problema no caso concreto, viabilizando, por seu
intermédio, o exercicio do direito violado por conta da omissdo do 6rgdo competente.
Conforme o Ministro, 0 mandado de injuncdo deve funcionar tal qual a sentenca que

% A nova redacdo que determinou & lei especifica a fixacdo dos termos e limites para exercicio do
direito de greve dos servidores publicos foi dada pela Emenda Constitucional n. 19, de 1998.

31 Rel. Min. Mauricio Corréa, DJ 23.08.2002.
%2 Rel. Min. llmar Galvdo, DJ 02.08.2002.
% Rel. Min. Moreira Alves, DJ 02.08.1990.
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resolve a lide no caso concreto, sem, contudo, interferir nas fungbes proprias dos

outros poderes.

Igualmente, o Ministro Néri da Silveira manteve uma posicao de divergéncia
parcial com as conclusdes originais ao declarar ser possivel a Corte fixar o prazo
para a deliberacdo legislativa, estratégia com a qual, segundo acreditava, ter-se-ia
superado o estado de erosdo constitucional sem qualquer ofensa ao equilibrio e

harmonia entre os poderes.>*

Em outra ocasido, o Min. Carlos Velloso destacava a necessidade de que,
em hipoteses como a dos autos, se aplicasse, provisoriamente, aos servidores
publicos, a lei de greve relativa aos trabalhadores em geral. Registre-se o trecho de
seu voto no MI 631/MS:

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 que viabilizard, 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 sera a lei de greve dos trabalhadores,
a lei n. 7.783, de 28.06.1989. E dizer, determino gue 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 n. 7.783 esta disposto que ela ndo se aplicarq 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 dispde a respeito do direito de greve. (Ml
631/MS, Rel. Min. limar Galvao, DJ 02.08.2002)

Apesar de alguns avancgos pontuais, a predominancia do entendimento mais
conservador manteve-se praticamente inalterado até 2007, quando a decisdo nos Ml
670, 708 e 712*° que determinou substantiva mudanca no entendimento da Corte,
enunciando que, a partir dos parametros traduzidos na Lei 7.783/89, a regra abstrata
de conduta a disciplinar o exercicio do direito de greve por parte dos servidores
publicos, até a edigdo do instrumento legislativo préprio.

3 Os votos do Min. Néri da Silveira nos M1 323 e MI 448.

% O Tribunal concluiu, conjuntamente, julgamento de trés mandados de injuncdo no dia 25.10.2007.
MI 670/ES, Rel. orig. Min. Mauricio Corréa, Rel. p/ o acordao Min. Gilmar Mendes, DJ 31.10.2008;
MI 708/DF, Rel. Min. Gilmar Mendes, DJ 31.10.2008; MI 712/PA, Rel. Min. Eros Grau, DJ
31.10.2008.
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E de grande relevancia o estudo do MI 670/ES®®, porquanto houve
enfrentamento de posi¢des diversas nos votos dos ministros, culminando com uma

“evolucdo” no entendimento da Corte.

O referido mandado de injuncéo foi impetrado pelo Sindicato dos Servidores
Policiais Civis do Espirito Santo - SINDIPOL, com o objetivo de ser autorizado o
exercicio do direito de greve ao impetrante e aos seus associados, bem como de
compelir o Congresso Nacional a regulamentar, dentro do prazo de trinta dias, o
inciso VIl do art. 37 da CF, que exige lei especifica para definicdo dos termos e

limites do exercicio do direito de greve do servidor publico.

O Min. Mauricio Corréa, relator, aderindo posicdo ainda conservadora,
proferiu voto no sentido de conhecer em parte do mandado de injuncdo apenas para
declarar a mora do Congresso Nacional quanto a edicdo da norma regulamentadora,
por entender que o Poder Judiciario ndo pode, nos limites da especificidade do
mandado de injuncéo, garantir ao impetrante o direito de greve, substituindo-se ao
legislador ordinario e extrapolando o ambito da competéncia que a Constituicao
Federal Ihe confere. O Min. Mauricio Corréa salientou ainda que nao é facultado ao
Poder Judiciario fixar prazo para que o Congresso Nacional aprove a respectiva lei,
e, muito menos, anular sentenca judicial, convertendo o mandado de injungcéo em

tipo de recurso n&o previsto na legislacdo.*’

O Min. Gilmar Mendes, em voto-vista, abriu divergéncia para conhecer do
mandado de injuncdo para, enquanto ndo suprida a lacuna legislativa, aplicar a Lei
7.783/89, observado o principio da continuidade do servigo publico, ressaltando, no
ponto, que, de acordo com as peculiaridades de cada caso concreto, e mediante
solicitacdo de 6rgdo competente, seja facultado ao juizo competente impor a
observancia a regime de greve mais severo em razao de se tratar de servicos ou
atividades essenciais, nos termos dos artigos 10 e 11 da Lei 7.783/89. Asseverou
qgue a inércia do Poder Legislativo em regular o direito de greve dos servidores
publicos acabou por gerar uma preocupante realidade em que se observam
inimeras greves ilegais com sérias consequéncias para o Estado de Direito.

Concluiu que, diante desse contexto, considerado ainda o enorme lapso temporal

% Rel. Min. Mauricio Corréa, DJ 31.10.2008.
3" M1 670/ES, DJ 31.10.2008.



47

dessa inércia, ndo resta alternativa para o Poder Legislativo quanto a decidir pela
regulacdo ou ndo do tema, e que cabe, por sua vez, ao Poder Judiciério, intervir de
forma mais decisiva, de modo a afastar a inoperancia de suas decisbes em
mandado de injuncéo, e atuar também nos casos de omissdo do Poder Legislativo,
tendo em vista as balizas constitucionais que demandam a concretizagao do direito

de greve a todos os trabalhadores.

O Min. Ricardo Lewandowski, por sua vez, adotando uma posicao
intermediaria, restringiu a abrangéncia da solucdo normativa ao caso concreto, eis
gue, primeiro, ndo se poderia emprestar, ainda que por analogia, os institutos da Lei
7.783/89 aos servidores publicos, em razdo da diferenca entre os regimes celetistas
e estatutarios, e, segundo, sob pena do Poder Judiciario violar um dos alicerces do
Estado Democratico de Direito, qual seja o principio da separacéao e harmonia entre
os poderes, pois é fungcdo do Poder Legislativo elaborar normas de carater abstrato,
e ndo do Judiciério.

Posteriormente, no julgamento do Ml 712-8/PA, o Relator Min. Eros Grau
firmou entendimento no sentido de que enquanto a omissao legislativa nao for
sanada, deve ser aplicada, observando-se o principio da continuidade do servigo
publico, a Lei 7.783/89, posicdo esta que deveria ter efeitos erga omnes. Vejamos

trechos do voto proferido na sessao de 07.06.20009:

(...) Fixados estes limites desponta o problema da compreensdo da
hipotese da norma que seré supletivamente formulada pelo tribunal.
Deverd ela regular apenas o caso concreto submetido ao tribunal, ou
abranger a totalidade dos casos constituidos pelos mesmos
elementos objetivos, embora entre sujeitos diferentes? Dentre essas
alternativas, é de se optar pela ultima, posto que atividade normativa
€ dominada pelo principio da isonomia, que exclui a possibilidade de
se criarem tantas normas regulamentadoras diferentes quantos
sejam 0S casos concretos submetidos ao mesmo preceito
constitucional. Também aqui € preciso ter presente que ndo cumpre
ao tribunal remover um obstaculo que s6 diga respeito ao caso
concreto, mas a todos os casos constituidos pelos mesmos
elementos objetivos.

(...) O Poder Judiciario, no mandado de injuncdo, produz norma.
Interpreta o direito, na sua totalidade, para produzir a norma de
decis&o aplicavel & omissdo. E inevitavel, porém, no caso, seja essa
norma tomada como texto normativo que se incorpora ao
ordenamento juridico, a ser interpretado/aplicado.

(...) Da-se, aqui, algo semelhante ao que se ha de passar com a
sumula vinculante, que, editada, atuara como texto normativo a ser
interpretado/aplicado.

(...) N&o se aplica ao direito de greve dos servidores publicos, repito-
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0, exclusivamente, e em sua plena redacdo, a Lei n. 7.783/89,
devendo o Supremo Tribunal Federal dar os parametros do seu
exercicio. Esses parametros hdo de ser definidos por esta Corte de
modo abstrato e geral, para regular todos os casos anélogos, visto
gue norma juridica € o preceito, abstrato, genérico e inovador ---
tendente a regular o comportamento social de sujeitos associados ---
gue se integra no ordenamento juridico e ndo se d4 norma para um
s0.

No mesmo julgamento do MI 712-8/PA, o Min. Celso de Mello consignou de
forma cristalina que a mudanca de orientacdo do STF encontra escorada pela
verificacdo da efetividade limitada de decisdes anteriores que seguiam a teoria da
subsidiariedade. Veja a transcri¢cao dos trechos do seu voto:

(...) Ajjurisprudéncia que se formou no Supremo Tribunal Federal, a
partir do julgamento do Ml 107/DF, Rel. Min. MOREIRA ALVES (RTJ
133/11), fixou-se no sentido de proclamar que a finalidade, a ser
alcancada pela via do mandado de injuncdo, resume-se a mera
declaracdo , pelo Poder Judicidrio, da ocorréncia de omissao
inconstitucional , a ser meramente comunicada ao 6rgdo estatal
inadimplente, para que este promova a integracdo normativa do
dispositivo constitucional invocado como fundamento do direito
titularizado pelo impetrante do “writ”.

Esse entendimento restritivo ndo mais pode prevalec er, sob
pena de se esterilizar a importantissima funcéo politico-juridica
para a qual foi concebido , pelo constituinte, o mandado de
injuncdo , que deve ser visto e qualificado como instrumento de
concretizacdo das clausulas constitucionais frustradas, em sua
eficacia, pela inaceitdvel omissao do Congresso Nacional,
impedindo-se , desse modo, que se degrade a Constituicdo a
inadmissivel condicdo subalterna de um estatuto subordinado a
vontade ordinaria do legislador comum.

(...) Em suma, Senhora Presidente, as consideracdes que venho de
fazer somente podem levar-me ao reconhecimento de que ndo
mais se pode tolerar , sob pena de fraudar-se a vontade da
Constituicdo, esse estado de continuada , inaceitavel , irrazoavel e
abusiva inércia do Congresso Nacional, cuja omissdo , além de
lesiva ao direito dos servidores publicos civis — a quem se vem
negando, arbitrariamente, o exercicio do direito de greve, ja
assegurado pelo texto constitucional -, traduz um incompreensivel
sentimento de desapreco pela autoridade, pelo valor e pelo alto
significado de que se reveste a Constituicdo da Republica.

Dai a importancia da solucdo preconizada pelos eminentes
Ministros EROS GRAU (Ml 712/PA) e GILMAR MENDES (Ml
670/ES), cuja abordagem do tema ora em exame ndo SO restitui
ao mandado de injuncdo a sua real destinacdo constitucional
mas, em posicdo absolutamente coerente com essa visdo, da
eficacia concretizadora ao direito de greve em favor dos servidores
publicos civis.

Por tais razbes , Senhora Presidente, peco vénia para acompanhar
os doutos votos dos eminentes Ministros EROS GRAU (Ml 712/PA) e
GILMAR MENDES (MI 670/ES), em ordem a viabilizar , desde logo,
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nos termos e com as ressalvas e temperamentos preconizados por
Suas Exceléncias, o exercicio , pelos servidores publicos civis, do
direito de greve, até que seja colmatada , pelo Congresso Nacional,
a lacuna normativa decorrente da inconstitucional falta de edi¢do
da lei especial a que se refere o inciso VII do art. 37 da Constituicdo
da Republica. (destaques originais)

Posteriormente, no Ml 708, que tratou da mesma questdo, o Min. Gilmar
Mendes, relator, conheceu do mandado de injuncdo e acolheu a pretensao nele
aduzida para que, enquanto ndo suprida a lacuna legislativa, seja aplicada a Lei

7.783/89, nos moldes da solucéao proposta para o Ml 670.

O Min. Gilmar Mendes entendeu que, diante da inércia legislativa, talvez se
devesse refletir sobre a adocdo, como alternativa provisoria, para esse impasse, de
uma moderada sentenca de perfil aditivo. Apresentou, no ponto, no que concerne a
aceitacdo das sentencas aditivas ou modificativas, que elas sdao em geral aceitas
guando integram ou completam um regime previamente adotado pelo legislador ou,
ainda, quando a solucdo adotada pelo Tribunal incorpora "solucéo
constitucionalmente obrigatéria”. Salientou que a disciplina do direito de greve para
os trabalhadores em geral, no que tange as denominadas atividades essenciais, é
especificamente delineada nos artigos 9 a 11 da Lei 7.783/89 e que, no caso de
aplicacao dessa legislacdo a hipotese do direito de greve dos servidores publicos,
afigurar-se-ia inegavel o conflito existente entre as necessidades minimas de
legislacdo para o exercicio do direito de greve dos servidores publicos, de um lado,
com o direito a servigos publicos adequados e prestados de forma continua, de
outro. Assim, tendo em conta que ao legislador n&o seria dado escolher se concede
ou ndo o direito de greve, podendo tdo somente dispor sobre a adequada
configuracdo da sua disciplina, reconheceu a necessidade de uma solucéo

obrigatéria da perspectiva constitucional.

Em 25 de outubro de 2007, o Tribunal, por maioria, conheceu dos mandados
de injunc&o®, afastando-se da orientacao inicialmente perfilhada no sentido de estar
limitado a declaracdo da existéncia da mora legislativa para a edicdo de norma

regulamentadora especifica, passou, sem assumir Compromisso com o exercicio de

%% Ml 670, Red. p/ Min. Gilmar Mendes; Ml 708, Rel. Min. Gilmar Mendes; M| 712, Rel. Min. Eros
Grau.
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uma tipica funcdo legislativa, a aceitar a possibilidade de uma regulamentacao

provisoéria pelo préprio judiciario.

Essa guinada no posicionamento jurisprudencial sobre mandado de injuncéo

evidencia uma pratica a traduzir um ativismo judicial no sentido de construir

(..) um novo patamar de competéncias, que atrai para a esfera de
cogitacdo do STF temas em principio ndo suscetiveis de elevacéo
direta a seu conhecimento; ou, ainda, reconhece maior amplitude ao
conjunto de interferéncias possiveis no funcionamento dos demais
poderes. (VALLE, 2009, p. 62 e 63)

Vale repisar as palavras do Min. Celso de Mello a respeito de ativismo

judicial no caso de omisséao legislativa e o porqué da sua pratica pelo STF:

Praticas de ativismo judicial , Senhor Presidente, embora
moderadamente desempenhadas por esta Corte em momentos
excepcionais, tornam-se uma necessidade institucional , quando

0os oOrgdos do Poder Pudblico se omitem ou retardam,
excessivamente, o cumprimento de obrigacdes a que estdo sujeitos
por expressa determinagcdo do préprio estatuto constitucional,
ainda mais se se tiver presente que o Poder Judiciario, tratando-
se de comportamentos estatais ofensivos a Constituicdo, ndo pode
se reduzir a uma posi¢ao de pura passividade.

A omissdo do Estado - que deixa de cumprir , em maior ou em
menor extensdo, a imposicdo ditada pelo texto constitucional -
gualifica-se como comportamento revestido da maior gravidade
politico-juridica, eis que , mediante inércia , o Poder Publico também
desrespeita a Constituicdo, também ofende direitos que nela se
fundam e também impede , por auséncia (ou insuficiéncia) de
medidas concretizadoras, a propria aplicabilidade dos postulados e
principios da Lei Fundamental.* (destaques originais)

O Supremo Tribunal Federal adotou, nos termos do voto do Min. Gilmar
Mendes, uma “moderada sentenca de perfil aditivo”, sob argumento de que as
sentencas aditivas sdo aceitas quando integram ou completam um regime
previamente adotado pelo legislador ou, ainda, quando a solu¢cdo adotada pelo

Tribunal incorpora solug&o constitucionalmente obrigatéria

E patente que o Supremo, no caso de mandados de injuncdo em estudo,

avancou mais do que eufémico “moderada sentenca de perfil aditivo” ao adotar a lei

¥ Discurso proferido pelo Ministro Celso de Mello, em nome do Supremo Tribunal Federal, na
solenidade de posse do Ministro Gilmar Mendes, na presidéncia da Suprema Corte do Brasil, em
23/04/2008. Disponivel em:<www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/discursoCM.pdf>
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de greve da iniciativa privada sobre os casos de servi¢o publico, escolhendo, deste
modo, um modo especifico e proativo de interpretar a Constituicdo, além de

introduzir modificacdo substancial na técnica de decisdo do mandado de injuncéo.
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CONCLUSAO

A judicializagéo e o ativismo séo expressdes marcantes no cenario juridico

brasileiro nos ultimos tempos.

No que se refere a area de atuacdo de cada um desses fendmenos,
podemos citar trés posicdes divergentes: primeira afirma que o ativismo € espécie do
género judicializacdo; outra alega que, embora semelhantes, sao distintos, que a
judicializagdo € um fato independe da vontade do Judicidrio, enquanto o ativismo
decorre da postura proativa e expansiva do intérprete; e também ha quem diga que
os dois fendmenos se confundem, notadamente num ambiente de constituicdo

analitica e de controle de constitucionalidade amplo.

Diante dessa dissensao, torna-se necessario compreender o contexto em
que o termo ativismo judicial € utilizado, quer como sinénimo, quer como um dos

aspectos da judicializacédo, quer ainda restrita a atividade deliberada do Judiciario.

Apesar do uso ndo sistemético do termo ativismo, pode-se apontar cinco
praticas reconhecidas como ativismo judicial: pratica dedicada a afrontar atos de
constitucionalidade defensaveis surgidos em outros Poderes; estratégia de néo
aplicacdo de precedentes; conduta que permite aos juizes legislar da tribuna;
afastamento dos métodos de interpretacdo consagrados; e julgamento para alcancar
resultado predeterminado.

O ativismo tem como outro lado da moeda a autocontencdo, conduta pela
qual o Judiciario procura reduzir sua interferéncia nas acoes dos outros Poderes. No
movimento pendular entre ativismo e autocontencdo, a postura ativista deve ser
parcimoniosa e criteriosa para que se evite 0S riscos inerentes a questao da

legitimidade democratica.

Esse risco provem do déficit democratico do Judiciario e notadamente dos
membros do Supremo, ou seja, estes ndo sao eleitos por voto popular e que néo se
submetem aos controles periédicos de afericdo de legitimidade de sua atuacéo,

proprios da democracia representativa.
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Tendo em mente os aspectos do ativismo judicial, foram estudados os
mandados de injuncdo, mormente os mandados de injungéo sobre o direito de greve
dos servidores publicos, com a finalidade de identificar os tracos ativistas nos

julgados destes instrumentos.

O mandado de injuncdo € garantia constitucional inédita prevista pela
Constituicdo de 1988, e para sua impetracdo € necessaria a falta da norma
regulamentadora e, em decorréncia disso, a inviabilidade do exercicio de direitos e
liberdades constitucionais e das prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania

e a cidadania.

Diversas sao as correntes doutrinarias que buscam interpretar a finalidade
do mandado de injuncdo e, consequentemente, os efeitos da decisdo dele
decorrente. Destacam-se trés teorias: a) teoria da subsidiariedade: segundo esta
concepcao, orgao julgador deve se limitar a declarar a mora legislativa, cientificando
tdo somente o responsavel pela edicdo da norma faltante; b) teoria da
independéncia jurisdicional: por esta teoria, a natureza da sentenca possui carater
construtivo erga omnes, cabendo ao 6rgao judiciario editar uma norma geral; c)
teoria da resolutividade: ao conceder o mandado de injung¢do, o Poder Judiciario
deve tornar viavel, no caso concreto, o exercicio do direito, liberdade ou prerrogativa

constitucional.

A luz do principio da separagdo dos poderes, é mister salientar que, no
mandado de injuncdo, a priori, ndo ha transferéncia do encargo de legislar para
Judiciario. O Poder Judiciario assume, assim, embora em dimensdo mais alargada,

sua funcdo tipica jurisdicional.

A separacédo de poderes exige independéncia e harmonia, a harmonia entre
0s poderes ndo proibe, antes autoriza a instituicdo de controles reciprocos, num

sistema de pesos e contrapesos.

Na evolucdo dos efeitos da decisaéo em mandado de injungdo, na
jurisprudéncia do STF, sobre o direito de greve dos servidores publicos,

identificamos trés momentos.

Em primeiro momento, firmou-se entendimento no sentido de que o direito
de greve dos servidores publicos ndo poderia ser exercido antes da edicdo da lei

complementar respectiva, sob o argumento de que o preceito constitucional que
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reconheceu o direito de greve constituia norma de eficacia limitada, desprovida,
portanto, de auto-aplicabilidade.

Posteriormente, declarou ser possivel a Corte fixar o prazo para a
deliberacdo legislativa, estratégia com a qual, segundo acreditava, ter-se-ia
superado o estado de erosdo constitucional sem qualquer ofensa ao equilibrio e

harmonia entre os poderes.

Em decisdes recentes, firmou entendimento no sentido de que enquanto a
omisséao legislativa ndo for sanada, deve ser aplicada, observando-se o principio da
continuidade do servigo publico, a Lei 7.783/89, posicdo esta que deveria ter efeitos

erga omnes.

Verifica-se, nesse passo, a nitida presenca de ativismo judicial
(independentemente do contexto em que o termo é utilizado). As expressoes tais
como “decisbes interpretativas de eficicia aditiva”, “assuncdo de uma atuacdo
criativa pelo Tribunal”, “restauracédo corretiva da ordem jurisdicional afetada pela

decisdo de inconstitucionalidade” sdo recorrentes nos julgados mais recentes.

Confere-se também que, em diversas oportunidades, os préprios ministros
demonstraram que o ativismo praticado no Supremo nao é mera casualidade, antes

disso, é um movimento deliberado e consciente.

Ao adotar a lei de greve da iniciativa privada sobre os casos de servi¢co
publico, optou por um modo especifico e proativo de interpretar a Constituicdo —
caracteristicas inerentes ao ativismo, além de introduzir modificacdo substancial na

técnica de decisdo do mandado de injuncéo.

Ante todo exposto, verifica-se que o Supremo Tribunal Federal, mediante
uma postura ativista, vem redefinindo os limites de sua propria competéncia

jurisdicional.
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