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RESUMO

O direito de greve do funcionéario publico esta previsto no artigo 37,
inciso VIl da Constituicdo Federal. Entretanto, a forma com que o dispositivo
constitucional foi escrito levanta duvidas sobre a sua aplicabilidade. Por fazer alusdo
a uma lei especifica, que teria o condao de regulamentar a matéria, o dispositivo
constitucional desperta a duvida se seria um caso de norma de eficacia contida, com
aplicabilidade imediata; ou norma de eficicia limitada, com aplicabilidade mediata,
afetando diretamente a legitimidade dos movimentos grevistas de servidores
publicos até entdo deflagrados. O instituto do mandado de injungdo surge como o
remédio constitucional adequado para fazer possivel o exercicio do direito de greve,
obstado pela auséncia de regulamentacdo. Analisando mandados de injuncéo
ajuizados no Supremo Tribunal Federal veremos ricas discussdes sobre a
aplicabilidade do inciso VII do artigo 37 da Constituicdo, bem como discussdes sobre

os alcances do proprio writ constitucional.

PALAVRAS CHAVE: Direito Constitucional; Direito Administrativo; direito de greve;
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1 INTRODUCAO

O direito de greve do funcionario publico, apesar de ja possuir o “status”
de garantia constitucional, esta longe de ser considerado como algo incontroverso e
imune a uma variedade imensa de interpretacfes. Nao raro, ndés, moradores da
Capital Federal, tomamos conhecimento, por noticiarios ou até pessoalmente, de
diversas paralisacbes que, independente de serem legitimas ou ndo, causam

grandes transtornos.

O que muito se discute acerca da matéria é a efichAcia da norma
constitucional que prevé o referido direito. Certo € que o direito existe, posto que
previsto na Constituicdo. A discussdo, entretanto, surge quando a norma
constitucional que prevé o direito, faz alusdo & norma posterior regulamentadora.
Seria um caso de norma de eficacia limitada, impedindo o servidor publico de
exercer seu direito até a edi¢do da lei regulamentadora? Ou seria um caso de norma
de eficacia contida, onde o servidor publico teria o pleno direito de realizar a greve,
existindo apenas a possibilidade de norma posterior que venha restringir o direito? O

proprio Supremo Tribunal Federal teve significativas mudancas em seu pensamento.

Em paralelo a essa discusséo, surge importante duvida sobre o alcance
dos efeitos decisérios do mandado de injuncéo — instituto constitucional destinado a
garantir o usufruto de um direito cerceado pela auséncia de norma regulamentadora.
Teria o remédio constitucional natureza puramente declaratéria da omissdo do
Poder Legislativo? Ou seria possivel um provimento mandamental, onde fosse
fixado prazo ao Legislativo para a edicdo da norma regulamentadora, sob pena de o
autor da acéo ter o provimento do direito reivindicado? Muito se indagou também se
o efeito da referida decisédo seria restrito as partes daquele processo ou poderia ser
atribuida eficacia erga omnes, vinculando todas as futuras situagdes acerca do

direito de greve do funcionério publico.

O objetivo desse trabalho €, portanto analisar os principais mandados de
injuncéo julgados pelo Supremo Tribunal Federal buscando esclarecer qual seria a
interpretacdo do STF acerca da eficacia do inciso VII do artigo 37 da Constituigdo

Federal e dos possiveis efeitos do writ constitucional e, por fim, comparar as



conclusées do Pretdrio Excelso com o que diz a consolidada doutrina sobre a

matéria.

Primeiramente, faremos um breve historico sobre o direito de greve no
Brasil. Iremos nos restringir apenas a alguns apontamentos sobre as Constituicdes
anteriores e suas posicdes sobre o direito de greve, bem como a dispositivos
infraconstitucionais acerca da matéria. Em um segundo momento, faremos um
paralelo entre o servico publico e a iniciativa privada, ainda em carater historico,
evidenciando as principais diferencas que tém relevancia para o direito de greve
entre as duas searas. Comecamos, nesta parte do nosso trabalho, a tecer os
primeiros argumentos que ir&o servir de base para a nossa posi¢éo sobre o direito

de greve do funcionario publico.

Em seguida, o trabalho faz uma analise da atual Constituicdo Federal,
trazendo as principais diferengas entre os trabalhadores privados e os servidores
publicos. O objetivo é buscar fundamentos para um tratamento legislativo especial,

em matéria de direito de greve, aos funcionarios publicos.

Continuando, passaremos a analisar o instituto do mandado de injuncéo,
instrumento destinado pelo constituinte para possibilitar o exercicio do direito de
greve do funcionario publico. Faremos uma aprofundada andlise da jurisprudéncia
do Supremo Tribunal Federal, evidenciando que houve drastica evolucgédo,
enfatizando questdes sobre o seu cabimento, sua competéncia e principalmente os

efeitos de sua deciséo.

Finalmente, o presente trabalho, ainda analisando os mandados de
injungao julgados pelo Supremo Tribunal Federal, levanta questao sobre qual seria a
eficacia do inciso VII do artigo 37 da Constituicdo Federal, que prevé o direito de

greve do funcionério publico.

O direito de greve do funcionario publico possui peculiar importancia por
nao afetar apenas aquele determinado grupo de servidores paralisados. Por se tratar
de servicos publicos prestados para a populacdo em geral, muitas vezes com
carater de essencialidade, o cotidiano de quem pouco tem a ver com a questao
reivindicada pelos grevistas é também afetado. Fazemos assim nosso convite a
leitura deste trabalho, para que o leitor possa entender um pouco mais sobre a rica

discusséo juridica presente nos bastidores de uma greve de funcionarios publicos.



2 O DIREITO DE GREVE NO BRASIL

2.1 BREVE HISTORICO

Os movimentos grevistas, seja no Brasil seja no resto do mundo,
independente de estarem ou nao legalmente previstos, tém 0 seu surgimento
intimamente ligado ao inicio do trabalho livre e assalariado. Como bem assinala
Bento Herculano Duarte Neto “(...) enquanto inexistente a liberdade de trabalho nao
se pode falar, sob qualquer hip6tese, em movimento grevista.” (DUARTE NETO,
1993 p. 19). O autor continua dizendo que “quando predominava vastamente o
trabalho escravo, ndo haviam greves, mas sim insurreicdes de escravos, 0 que €
absolutamente diferente.” (DUARTE NETO, 1993 p. 19). No caso especifico do
Brasil, o trabalho assalariado ganhou forgca com a abolicdo da escravatura, em 1888,
e esse € 0 marco inicial para o surgimento das primeiras sindicalizacdes e, por

conseguinte, das greves como simples consequéncia (RAPASSI, 2005 p. 34).

De 1888 até 1946, a greve ndo era se quer prevista na legislacao patria,
com apenas uma breve excecédo para o Codigo Penal de 1890 que tipificava a greve
como ilicito criminal, tal tipificacéo logo foi superada por meio do Decreto n. 1.162 do
mesmo ano (RAPASSI, 2005 p. 35). Nada obstante, ocorriam movimentos grevistas
esparsos que resultaram na aquisicdo de direitos como o0 seguro por acidente de
trabalho, e o de sindicalizacdo (RAPASSI, 2005 p. 35).

A propésito, o sindicalismo teve importante papel na histéria do direito de
greve. As greves, que ja existiam até mesmo antes de assim serem chamadas,
guardam estrita relacdo com o surgimento das primeiras sindicalizacdes. Segundo
Arnaldo Sussekind, a greve “foi uma decorréncia da coalizdo de trabalhadores, que
tomou a forma de ‘trade-union’ (origem inglesa) ou sindicato (expressao que se
generalizou)” (SUSSEKIND, 1999 p. 426-427).

O trabalhador proletario brasileiro vivia em condicdes desumanas,
Evaristo de Moraes bem descreve a real situacdo do trabalhador no inicio do século
XX:

‘Morando em bairros anti-higiénicos, em cabecas-de-porco;
aglomeradas as familias em cémodos imundos, sem ar nem luz,
entregues os seus chefes a trabalhos estafantes e mal remunerados,
executados em locais quase sempre insalubres, escuros, mal
ventilados, assim viviam os trabalhadores.” (MORAES, 1986 p. 25).



Jé inconformados com as terriveis condi¢cdes a que eram submetidos, os
trabalhadores daquela época promoveram as primeiras greves significativas. Apenas
como exemplo, em 1917, os trabalhadores do Cotonifico Crespi, em Sao Paulo,
iniciaram uma paralisacdo que, ja em seus primeiros dias, abarcou cerca de 2.000
trabalhadores. Semanas depois 0 movimento se espalhara a Santos, Sdo Bernado
do Campo e Campinas; contando, naquele momento, com 40.000 trabalhadores
solidarizados. (DUARTE NETO, 1993 p. 47).

Entretanto, apesar desses primeiros sinais de que o trabalhador ganhara
certa consciéncia coletiva, o governo de Getulio Vargas, o Estado Novo, teve uma
legislac@o extremamente rigida, coibindo o livre sindicalismo. (DUARTE NETO, 1993
p. 47). Imperioso transcrever brilhante critica feita pelo constitucionalista, José
Afonso da Silva, sobre o governo do Estado Novo e a Constituicdo Federal de 1937,

outorgada por Getulio Vargas:

“A Carta de 1937 nao teve, porém, aplicacdo regular. Muitos de seus
dispositivos permaneceram letra morta. Houve ditadura pura e
simples, com todo o Poder Executivo e Legislativo concentrado nas
maos do Presidente da Republica, que legislava por vias de
decretos-leis que ele préprio aplicava, como 6rgdo do Executivo”
(SILVA, 2011 p. 83).

Na visdo de Rinaldo Guedes Rapassi, 0 Estado Novo, com sua legislacao
extremamente rigida, simplesmente fez desaparecer os movimentos grevistas no
pais. Nao ocorriam, salvo excecbes como a dos bancéarios e metalurgicos, conflitos
coletivos significativos. Isso porque o sindicalismo fora sufocado tanto pela propria
CLT, como pela Constituicdo outorgada em 1937. (RAPASSI, 2005 p. 42).

Apenas com a Constituicdo Republicana de 1946 houve uma expressa
previsdo legal do direito de greve (RAPASSI, 2005 p. 43). O artigo 158 da Carta
Magna de 1946 atesta que é “(...) reconhecido o direito de greve, cujo exercicio a lei
regulard”. (BRASIL, 1946).

Paradoxalmente, a partir dessa previsao, o direito de greve passou a ter o
seu exercicio restringido, apesar de agora reconhecido, experimentando o apice
dessa restricdo com a instituicdo do regime militar em 1964. Nesse mesmo ano, foi
editada a Lei de Greve n. 4.330 que, apesar do nome, tornou praticamente inviavel o
direito de greve por instituir um rito extramente rigido para o seu efetivo exercicio, a
lei foi ironicamente apelidada de “Lei Antigreve” (RAPASSI, 2005 p. 44).



Importante neste ponto tecer um breve comentario. Nada obstante esse
primeiro e timido passo dado na direcdo ao reconhecimento do direito de greve,
importantes juristas eram relutantes na aceitacdo da greve como um direito

propriamente dito do trabalhador. Couture observou que:

“(...) do mesmo modo como o progresso da civilizacdo foi marcado
pela criacdo de codigos e tribunais para decidir controvérsias
individuais e de meios para executar as sentencas, igualmente deve
ser possivel criar 6érgaos e instrumentos que decidam os conflitos
coletivos segundo a justica e imponham a observancia de suas
decisbes. A greve sera, pois, um vestigio antijuridico.” (TEIXEIRA
FILHO, 1989 p. 456-457).

Tal ideia, apesar de parecer um tanto antiguada em uma primeira analise,
guarda em si importante reflexéo: A greve deve ser considerada ultima ratio, ou seja,

ultimo recurso dos trabalhadores em sua luta por direitos.

A Constituicdo de 1967 novamente previu o direito de greve, porém fez
uma importante ressalva no § 7° do artigo 157, proibindo a paralisacdo nas
atividades essenciais a serem definidas em lei e na esfera do servico publico. Em
contrapartida, e esvaziando quase que totalmente o instituto, a edicdo do Al-5
promoveu diversas proibicdes de paralisacdo a exemplo do Decreto-lei n. 477, de 26
de fevereiro de 1969, que “definiu paralisagdes coletivas de atividade escolar como
graves infragcdes disciplinares”. Na década de 60, portanto, tivemos quase que uma

extingdo da greve em nosso pais. (RAPASSI, 2005 p. 44).

Apenas em 1978, com uma campanha por melhores salarios iniciada
pelos metalurgicos do “ABC paulista”, comecou a ressurgir 0 movimento grevista.
Todavia, ainda ndo havia efetivas paralisacdes. Evitava-se inclusive a palavra
“greve”. Finalmente, em 12 de maio de 1978, os operarios da Saab-Scania cruzaram

os bracos; sobre tal movimento, Raimundo Siméo de Melo:

“Essa greve, mesmo que nao tenha rendido importantes conquistas
para os trabalhadores, marcou, certamente, uma conquista politica
para a classe trabalhadora, como marco de novos movimentos. Nao
se tratou de uma greve geral, embora varias empresas da categoria
também tenham aderido a paralisagcao”. (MELO, 2006 p. 28-29)

Tal renascimento foi marcado por conflitos e principalmente reacdes
juridicas contrarias. Foram editadas diversas leis em resposta negativa aos

movimentos, como a tipificacdo de varios aspectos da greve feita pela lei n.



6.620/78, e a proibicdo dos empregados de sociedade de economia mista de
promover paralisagcdes feita pela lei 6.128/78. (RAPASSI, 2005 p. 44).

Por fim, em 1979, deu-se inicio a um processo de redemocratizacéo, a
exemplo da lei n. 6.683 de 1979 que, dentre outras medidas, restituiu em seus
empregos manifestantes de empresas privadas que foram despedidos por terem
participado de movimentos reivindicatorios (RAPASSI, 2005 p. 45). Tal processo
culminou na edicédo da atual Constituicdo de 1988, que assegurou o direito de greve
ao trabalhador privado no artigo 9° e ao servidor publico no inciso VIl do artigo 37. A

aplicabilidade dessas normas sera alvo de discussao posterior nesse trabalho.

Manoel Gongalves Ferreira Filho tece duros comentarios acerca do direito

de greve. Vejamos:

“A greve, na verdade, € um recurso, a coagao que logicamente nao
deveria encontrar lugar num estado de direito, mormente se nele
existe uma justica do trabalho. Historicamente, porém, tem sido um
dos meios mais eficazes para a melhoria das condi¢des de vida do
trabalhador, que tem ao direito de greve um apego quase mitico.

Esse recurso, todavia, é perigoso e prejudicial, sob certo prisma, a
coletividade. Perigoso porque pde em risco a ordem publica, sendo
os grevistas facilmente levados, como as massas em geral, a
distarbios. Prejudicial porque fere a economia nacional, podendo
causar até prejuizos irreparaveis para a mesma. E normal, portanto,
que a lei procure restringir e regulamentar o recurso a greve,
proibindo-a mesmo nos servi¢cos publicos e nas atividades que a lei
considerar essenciais, como o previa a Constituicdo anterior , no art.
162" (FERREIRA FILHO, 2008 p. 305)

Mesmo com a previsdo constitucional do direito de greve, o instituto,
como vimos acima, ndo deixou de receber importantes criticas pela doutrina. A
posicdo de Ferreira Filho coloca a greve como instituto desnecessario, ou ao menos,
que deve ser tido como ultimo recurso, devendo ser primeiramente elaborados
mecanismos de negocia¢cdo menos violentos a sociedade e a economia.
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2.2 UM PARALELO ENTRE O SERVICO PUBLICO E A INICIATIVA PRIVADA

Nos paragrafos anteriores fizemos um breve histérico das greves e do seu
reconhecimento como direito do trabalhador. Todavia, constata-se que o direito de
greve foi amplamente discutido e reconhecido na esfera privada, e o servi¢co publico
ora era deixado a parte das discussdes, ora via o seu direito de greve
completamente cerceado, a exemplo da Constituicdo de 1967 que, como dito acima,

proibiu qualquer paralisacéo no servico publico.

A partir desse ponto, tanto neste topico como no préximo, 0 NOSSO
objetivo serd evidenciar a discrepancia entre a esfera publica e a privada, em
matéria de legislacdo (tanto constitucional como infra constitucional) ndo apenas
sobre o direito de greve em si, mas também em relacdo a leis editadas em
decorréncia a movimentos grevistas. Iremos, por fim, tratar, em linhas gerais, como é
o tratamento dado pela Constituicdo de 1988 ao servidor publico e ao trabalhador
privado. Dessa forma, comegamos a tecer o “pano de fundo” para posteriormente
termos embasamento suficiente para sustentar nossa posi¢cdo sobre a eficacia do

artigo 37, VIl da Constituicao Federal.

E importante observar que a legislacdo trabalhista privada brasileira,
independentemente de tratar ou ndo especificamente do direito de greve, esta
avancada em relacdo a legislacdo atinente ao servico publico. Isso ocorre pelo
simples fato de que, por razdes naturais, o trabalho dito “privado” € muito mais
antigo do que a classe dos trabalhadores empregados pelo Estado. (RAPASSI, 2005
p. 43)

Ainda em 1903, foi editada a lei numero 979, a primeira que abria
possibilidade aos trabalhadores da agricultura e industria rural de formarem
sindicatos. (RAPASSI, 2005 p. 35). Apesar de nao tratar em especifico do direito de
greve, sabe-se que a sindicalizacdo € peca chave para o exercicio pleno do direito
de greve (uma vez que este é exercido de forma coletiva), sendo a referida lei, um
marco dos primeiros passos dados pelo trabalhador privado em direcdo do pleno
reconhecimento e exercicio de seu direito de greve. Em 15 de janeiro de 1919, em
virtude de movimentos paredistas de trabalhadores fabris, foi editada a lei n. 3.724
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que impunha aos empregadores obrigacbes em decorréncia de acidentes de
trabalho (RAPASSI, 2005 p. 35).

Em 1930, com a entrada Getulio Vargas no Governo Provisorio, houve
intensa producdo de Decretos Legislativos com vistas a melhorar a situacdo do
trabalhador no Brasil. Pelo Decreto n. 19.443/30 foi criado o Ministério do Trabalho,
IndUstria e Comércio. Em seguida, diversos decretos foram editados regulando
situacdes pontuais do trabalhador, como os da jornada de oito horas de trabalho (n.
21.186/32 e n. 21.364/32), do trabalho do menor (n. 22.042/32), das férias anuais (n.
23.103/33 e n. 23.768/34) e do seguro obrigatério de acidentes de trabalho (n.
24.637/34) (RAPASSI, 2005 p. 36).

A Constituicdo de 1934, em que pese ter sido vigente por muito pouco
tempo, teve suma importancia na vida do trabalhador brasileiro. Foi a primeira Carta
Magna a ter em seu texto normas de Direito do Trabalho, além de ter instituido uma
justica propria para as questdes trabalhistas. Entretanto, nada dispds sobre o direito
de greve. (BONAVIDES, et al., 2004 p. 330) .

Muito por ter incorporado em seu texto principios do Welfare State, a
Constituicdo de 1934 fez com que as atribuicbes do Estado crescessem e, por
consequéncia, cresceu também o numero de funciondrios publicos. Dessa forma,
com vistas a democratizar o ingresso no servico publico, a carta de 1934 exigiu
prévia aprovacdo em concurso para a investidura em cargo publico (RAPASSI, 2005
p. 37). Tal exigéncia se repetiu nas demais Constituicbes e é peca chave para a

diferenciacdo entre a seara publica e a privada.

A efetiva regulacdo em legislacdo ordinaria do servico publico,
pressuposto basico para um posterior reconhecimento do direito de greve para a
categoria, se deram de forma atrasada se comparados a esfera privada (RAPASSI,
2005 p. 43). A lei 1.711 de 28 de outubro de 1952, dez anos depois do surgimento
da CLT, estabeleceu o regime juridico estatutario para o servico publico, assim

explica Hely Lopes Meirelles:

“(...) o Poder Publico — federal, estadual ou municipal — ndo faz
contrato com os funciondrios, nem com eles ajusta condi¢des
de servico e remuneracdo. Ao revés, estabelece
unilateralmente, em leis e regulamentos, as condi¢cdes de
exercicio das funcdes publicas; prescreve os deveres e direitos
dos funcionarios” (MEIRELLES, 1979 p. 380).
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Perceba que, dez anos antes da lei que tratou do regime juridico dos
servidores publicos, a seara trabalhista ja era digna, se ndo de uma codificacdo, ao

menos de uma consolidagdo de sua extensa legislagéo.

Ressaltamos, no tépico anterior, a importancia que teve o movimento dos
metalurgicos do “ABC” paulista para o ressurgimento do movimento grevista. O
movimento, porém, desencadeou reacoes legislativas contrarias, tanto para a esfera
privada, como para a publica. O Decreto-lei n. 1.632 de 1978, ndo s6 vedou por
completo o direito de greve para os servidores publicos e nas atividades essenciais
ali elencadas, como também abria possibilidade de o dirigente sindical que apoiasse
ou incentivasse greve no servico publico ou atividade essencial ser destituido ou até

perder o mandato. (RAPASSI, 2005 p. 45) Sobre a referida norma, Dimas Costa:

“Extremamente rigoroso em suas disposi¢cdes, o Dec.-lei n.
1.632, além de ampliar o grau de discricionariedade do
Presidente da Republica — habilitando-o por simples decreto a
definir novas areas de proibicbes da greve — assentou um
golpe mortal nas aspira¢des a conquista do direito de greve por
funcionarios publicos.” (COSTA, 1985 p. 107).

Finalmente, a Constituicdo de 1988, inovou ao prever o direito de greve
do funcionario publico civil. Dentro do capitulo reservado a Administracao Publica, o

artigo 37, VIl tem a seguinte redacgao:

Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer
dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios obedecera aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e,
também, ao seguinte:

(..

VII - o direito de greve sera exercido nos termos e nos limites
definidos em lei especifica. (BRASIL, 1988).

E importante ressaltar que o dispositivo faz alusdo & uma lei posterior a
ser editada para regulamentar a greve no servico publico. Tal lei ainda ndo foi
editada pelo Congresso Nacional, fazendo surgir a discussdo sobre como deve ser
resolvida questbes paredistas em concreto e sobre qual seria a eficacia do

dispositivo mencionado acima, se € de norma de eficicia limitada ou se é de norma
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de eficicia contida. Mais uma vez, a situagéo juridica do servidor publico acerca do
seu direito de greve se torna no minimo duvidosa (SILVA, 2011 p. 700).

Em contrapartida, o caput artigo 9° assegurou o direito de greve ao
trabalhador privado bem como fora editada, apenas um ano depois de promulgada a
Carta Magna a Lei n. 7.783, trazendo exaustiva regulamentacdo da greve na seara
privada.
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3 A CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988 E O SERVIDOR PUBLICO

A Constituicdo de 1988, mais especificamente no Capitulo VII, tratou das
questdes gerais relativas aos Servidores Publicos. Pretendemos, neste tépico,
continuar a evidenciar as principais diferencas entre o servidor publico e o
trabalhador privado, porém agora com um maior foco na Constituicio de 1988.
Trataremos também da Administragdo Publica, com o escopo de fundamentar um
tratamento juridico especifico nas questdes do direito a greve do funcionario publico.
Nosso raciocinio em nada difere do exposto por Yone Frediani em sua obra “Greve

nos Servigos Essenciais a Luz da Constituicao Federal de 1988”:

‘E o motivo de tratamento diferenciado nao constitui qualquer
exagero posto que a paralisacado dos servi¢os publicos sem qualquer
davida implicara no envolvimento de um sem numero de pessoas,
podendo mesmo causar maior dano a comunidade que a prépria
administracao publica”. (FREDIANI, 2001 p. 86-87)

Ndo temos por objetivo elencar todas as caracteristicas e exigéncias
feitas pela ConstituicAo ao servidor publico e compara-las as caracteristicas do
trabalhador privado, falaremos apenas das exigéncias e prerrogativas que

consideramos essenciais para o estudo do direito de greve.

Antes, porém, de adentrarmos nas especificacbes, devemos ao menos
delimitar quais servidores da Administracdo Publica estdo abarcados pela protecao
ao direito de greve dada pelo inciso VIl do artigo 37 da CF/88. Entendemos que nao
ha que se fazer muitas restricbes, uma vez que, seja o dispositivo norma de eficacia
contida, seja norma de eficacia limitada, ainda néo foi editada lei que o regulamente.
Dessa forma, serdo atingidos pela norma todos os trabalhadores que se encontram

a servico remunerado da Administracéo Publica (RAPASSI, 2005 p. 77).

Entretanto, algumas restricbes devem ser feitas, como bem atesta

Rinaldo Guedes Rapassi:

“Para efeito da legislacdao de greve junto a Administragdo Publica
(inciso VII do art. 37 da CF/88), excluem-se apenas 0s seguintes
integrantes de todo o seu pessoal:

a) o0s aposentados e pensionistas, porquanto inativos;

b) os militares ligados a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal,
em razao de preceito contido no 81° do art. 42 e no inciso 1V do 83°
do art. 142, ambos da CF/88;
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c) o0s empregados de empresa publica e sociedade de economia
mista e de suas subsidiarias que explorem atividade econbémica de
producdo ou comercializacdo de bens ou de prestacdo de servicos,
aos quais se aplica o regime juridico préprio das empresas privadas,
inclusive quanto aos direitos e obrigacdes trabalhistas, nos termos do
819, inciso Il, do art. 173 da CF/88.” (RAPASSI, 2005 p. 77)

Feita a devida delimitacdo, passemos para a analise das principais
diferencas influentes na matéria do direito de greve entre a esfera publica e a

privada.

Primeiramente importante diferenciar, de forma geral, as caracteristicas
préprias da Administracdo Publica e da iniciativa privada. A Administracdo Publica,
que figura analogamente na posicdo de “empregador” em relagdo ao funcionario
publico, € amplamente abordada no Capitulo VII da CF/88. Os artigos do referido
capitulo fundamentam a organizacdo, os principios e o regime dos servidores da
Administracdo Publica (SILVA, 2011 p. 655).

Muito em funcdo de o Brasil ser uma Republica Federativa de dimensdes
continentais, a sua organizacao se torna tarefa ardua. Dessa forma, a Administracéo
Publica possui diversos 6rgdos que devem seguir rigorosamente uma série de
regras e principios para todos os atos que forem praticar (SILVA, 2011 p. 656).
Todas essas regras e principios que a Administracdo deve seguir estao
exaustivamente elencados ndo sé na Constituicao, entre os artigos 37 e 42, como
também em leis como a 8.112/90, que trata do servidor publico federal. Nesse

sentido, José Afonso da Silva:

“A organizacdo administrativa no Estado Federal é complexa, porque
a fungcdo administrativa € institucionalmente imputada a diversas
entidades governamentais autbnomas, que, no caso brasileiro, estdo
expressamente referidas no préprio art. 37, de onde decorre a
existéncia de varias Administracdes Publicas: a federal (da Uni&o), a
de cada Estado (Administracdo estadual), a do Distrito Federal e a de
cada Municipio (Administracdo municipal ou local), cada qual
submetida a um poder politico proprio, expresso por uma

organizacdo governamental autbnoma.” (SILVA, 2011 p. 656).

A Administracdo Publica tem sua atuacgéo limitada por todas as normas e
principios elencados ndo s6 no capitulo VIl da CF/88. O caput do artigo 37 da Carta

de 1988 vincula a Administracdo Publica direta e indireta de todos os Poderes da
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Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios aos principios da
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.

Existem também outras leis que tratam de situacfes mais especificas da
Administracdo Publica como a lei 8.429/92 que fala da Improbidade Administrativa, a
9.784/99 que fala do Processo Administrativo e a 8.666/93 que trata dos contratos e
licitacOes realizados pela Administracdo. Em resumo, para toda atuagdo dos
servidores da Administracdo Publica, deve haver uma previsao legal (SILVA, 2011 p.
421).

De um outro lado, temos a iniciativa privada. Diversas sdo as leis que
regem as relacoes entre empregador e empregado, haja vista a CLT. Nada obstante,
impossivel negar que, no ambito privado, existe uma maior liberdade tanto do
empregador quanto do empregado na hora de firmar um contrato, havendo a
possibilidade de serem negociadas as clausulas do contrato a ser firmado, fato que
ndo ocorre na esfera publica, onde as condigbes sao estabelecidas unilateralmente
(MEIRELLES, 1999 p. 382).

Principio constitucional que bem resume essa primeira diferenca é o da
legalidade, que prega que o particular pode fazer tudo o que a lei ndo proibe,
enquanto que para a Administracao sé é permitido fazer o que a lei autoriza (SILVA,
2011 p. 421). Fica evidenciada, com essa primeira diferenciacdo, a importancia das
leis para todos os atos da Administracdo Publica, inclusive, portanto, para o

exercicio do direito de greve.

Passemos agora para a forma de ingresso na carreira publica. Ja
introduzimos anteriormente que o constituinte de 1934 foi quem primeiramente fez a
exigéncia de prévia aprovacdo em concurso para o ingresso no servico publico. A

atual Constituicdo, promulgada em 1988, aperfeicoou a norma, senéo vejamos:

“Art. 37. A administracao publica direta e indireta de qualquer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:

Il - a investidura em cargo ou emprego publico depende de
aprovacdo prévia em concurso publico de provas ou de provas e
titulos, de acordo com a natureza e a complexidade do cargo ou
emprego, na forma prevista em lei, ressalvadas as nomeacgdes para
cargo em comissdo declarado em lei de livre nomeacdo e
exoneracdo;”(BRASIL, 1988)
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E nitido que, ao contrario do que se da na esfera privada, o ingresso do
individuo no funcionalismo publico, muito se assemelha ao contrato de adesé&o
(MEIRELLES, 1999 p. 382). O funcionario publico, sem qualquer possibilidade de
negociacdo, ao ser aprovado em concurso publico, passa a submeter-se de forma
imediata ao respectivo estatuto e mediatamente a todas as diretrizes atinentes ao
servidor publico em geral (RAPASSI, 2005 p. 72).

Na esfera privada, por sua vez, observamos, mesmo que em alguns
casos de forma minima, uma certa margem de negociacdo entre empregado e
empregador na hora de firmar o contrato de trabalho, importando do Direito Civil a
concepgao contratualista para a relacdo empregado-empregador (MARTINS, 2012
p. 96).

Nesse mesmo sentido, o artigo 444 da CLT:

“Art. 444. As relagbes contratuais de trabalho podem ser objeto de
livre estipulacdo das partes interessadas em tudo quanto néo
contravenha as disposicdes de protecao ao trabalho, aos contratos
coletivos que lhe sejam aplicaveis e as decisbes das autoridades
competentes”. (BRASIL, 1943).

Nada obstante, a legislacdo trabalhista visa a protecdo do trabalhador,
que, por ser economicamente menos favorecido em comparacdo ao empregador, €
considerado parte vulneravel no contrato de trabalho. Dessa forma, sdo impostas
pela lei diversas limitacbes ao empregador, objetivando evitar qualquer abuso por

parte desse para com o trabalhador. Nesse sentido, Sergio Pinto Martins:

“Como regra, deve-se proporcionar uma forma de compensar a
superioridade econdbmica do empregador em relacdo ao empregado,
dando a este ultimo superioridade juridica. Esta é conferida ao
empregado no momento em que se da ao trabalhador a protecédo que
Ihe é dispensada por meio da lei.” (MARTINS, 2012 p. 69 grifo
Nosso).

Continua o notavel jurista afirmando que, “na duavida, deve-se aplicar a
regra mais favoravel ao trabalhador ao se analisar um preceito que encerra regra
trabalhista, o in dubio pro operario.” (MARTINS, 2012 p. 69).

Portanto, o0 que se observa é uma ampla protecdo ao trabalhador,
evitando que sejam cometidos abusos por parte do empregador, que fica

“engessado” por principios como o da protecao ao trabalhador e dirigismo contratual.
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Na Administracdo Publica, entretanto, temos uma situacéo inversa, onde o servidor

fica extremamente limitado ao que Ihe € permitido em lei.

Vimos aqui, dois exemplos de situacdes que, em uma situacao de greve,
se tornam positivas na esfera privada e negativas na esfera publica, quais sejam, a
limitacdo do servidor publico ao principio da legalidade, tendo condicionadas todas
as suas atividades a lei, inclusive a atividade de greve; e a liberdade contratual na
esfera privada, que proporciona maior liberdade de negociacdo entre empregado e
empregador para ajustar as clausulas contratuais, gerando assim maior

possibilidade de satisfagdo em seu trabalho por parte do empregado.

Ndo entraremos no mérito de avaliar se tais situagcbes sdo ou nao
corretas do ponto de vista juridico, queremos apenas evidenciar as grandes
diferencas existentes entre o servidor publico e o privado, sempre com o0 objetivo
final de justificar um tratamento diferenciado pelo ordenamento juridico as questdes
de greve do servidor publico, bem como justificar nossa posi¢do sobre a eficacia do
artigo 37, VIl da Constituicdo Federal de 1988.

Passemos agora a analise da estabilidade conferida ao servidor publico
pela CF/88. O caput do artigo 41 da Constituicdo Federal preceitua que servidores
nomeados para cargo de provimento efetivo alcancam a estabilidade apds trés anos

de exercicio efetivo

Apenas a titulo explicativo, quando o artigo fala em “servidores nomeados
para cargo de provimento efetivo”, ele se refere ao cargo cujo servidor preenche em
carater definitivo, ndo provisério. E uma diferenciacéo ao cargo de provimento em
comissdo ou cargo de confianca, onde realmente ndo existe possibilidade de
estabilidade, podendo o servidor ser destituido do cargo sem a necessidade de
processo administrativo. (SILVA, 2011 p. 699).

A estabilidade, portanto, € uma garantia dada ao servidor de que ele
apenas sera despedido em situacdes bem definidas em lei, esse € o teor do §1° do

artigo 41 da Constituicdo Federal :

“Art. 41. (...)
§ 1° O servidor publico estavel s6 perdera o cargo
| - em virtude de sentenca judicial transitada em julgado;

Il - mediante processo administrativo em que lhe seja assegurada
ampla defesa,;
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IIl - mediante procedimento de avaliacdo peridédica de desempenho,
na forma de lei complementar, assegurada ampla defesa.” (BRASIL,
1988).

A realidade na esfera privada é outra. Existem, na iniciativa privada,
algumas situacdes especiais onde é dada garantia de manutencdo no emprego, a
exemplo da gestante e do dirigente sindical. Entretanto, séo situacdes transitorias e
que fogem totalmente a regra geral. Como bem atesta Sergio Pinto Martins:

‘O empregador pode dispensar o empregado sem justa causa,
cessando, assim, o contrato de trabalho. Para tanto, porém, devera
pagar as reparacfes econdmicas pertinentes. O empregador tem um
direito potestativo de dispensar o empregado, ao qual este ndo pode
se opor, salvo as excecdes contidas na lei. Tera direito o empregado
a aviso-prévio, 13° salario proporcional, férias vencidas e
proporcionais, saldo de salarios, saque do FGTS, indenizacdo de
40% e direito ao seguro-desemprego.” (MARTINS, 2012 p. 380-381)

Ademais, existe a dispensa por justa causa, prevista no artigo 482 da
CLT, que da uma ampla possibilidade de dispensa do empregado sem mesmo que

sejam pagas as verbas rescisorias.

7

Essa terceira caracteristica é peca-chave na diferenciagcdo entre o
trabalhador privado e o publico quando o assunto € direito de greve. Apesar de nao
ser causa de dispensa por justa causa o fato de o empregado participar de
movimento grevista, é faculdade do empregador a dispensa, desde que sejam pagas
as verbas rescisorias. Em adicéo, a lei n® 7.783/89, a lei de greve, estabelece regras
para a manutencdo da greve, que, se nao observadas, pode ser considerada

abusiva. Nesse sentindo, o artigo 14 da lei n® 7.783 de 1989:

“Art. 14 Constitui abuso do direito de greve a inobservancia das
normas contidas na presente Lei, bem como a manutencdo da
paralisacdo apés a celebracdo de acordo, convencao ou decisdo da
Justica do Trabalho.”(BRASIL, 1989)

Tais diferencas aqui explicitadas sao fundamento suficiente para se exigir
um tratamento especial ao direito de greve do funcionario publico. Questdes como a
estabilidade e o principio da continuidade do servico publico, ndo presentes na
esfera privada, fazem com que a greve na seara publica se torne algo muito delicado

e gque, se nao estiver devidamente normatizado, fica sujeito a diversos abusos.
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O ministro do Supremo Tribunal Federal e renomado doutrinador
constitucionalista, Gilmar Ferreira Mendes, em sede do mandado de injungcédo 708,
gue analisaremos mais a frente, impetrado em razéo do exercicio do direito de greve
dos funcionéario publicos, em magistral discurso, bem resume a atual situacdo do

exercicio de greve do servidor publico:

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

Mencionem-se, a propdsito, episodios mais recentes relativos a
paralisacdo dos controladores de voo do pais; ou ainda, no caso da
greve dos servidores do Judiciario do Estado de Sdo Paulo, ou dos
peritos do Instituto Nacional de Seguridade Social (INSS), que
trouxeram prejuizos irreparaveis a parcela significativa da populagéo
dependente desses servicos.

A ndo-regulacdo do direito de greve acabou por propiciar um quadro
de selvageria com sérias consequéncias para o Estado de Direito.
Estou a relembrar que Estado de Direito é aquele no qual nao
existem soberanos.”(BRASIL. STF, MI. 708, Relator: Ministro Gilmar
Mendes, 2007 p. 27-28)

No mesmo sentido é o fragmento da ementa de acorddao proferido em

sede do mandado de injuncdo 670. Vejamos:

“‘“Além de o tema envolver uma série de questbes estratégicas e
orcamentarias diretamente relacionadas aos servigcos publicos, a
auséncia de parametros juridicos de controle dos abusos cometidos
na deflagracdo desse tipo especifico de movimento grevista tem
favorecido que o legitimo exercicio de direitos constitucionais seja
afastado por uma verdadeira ‘lei da selva’.”(BRASIL. STF, MI. 670,
Relator: Ministro Mauricio Corréa, 2007 p. 3)

A auséncia de regulacdo da matéria é assunto tdo sério que, no referido
mandado de injuncédo, impetrado pelo Sindicato dos Servidores Policiais Civis do
Estado do Espirito Santo com vistas a possibilitar o exercicio do direito de greve por
parte daqueles servidores, ficou consignado que a auséncia de regulamentacao
proporciona uma situacao de “selvageria”, sobreposta ao que deveria ser o regular

exercicio de um direito constitucional.
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4 O MANDADO DE INJUNCAO E O DIREITO DE GREVE DO
SERVIDOR PUBLICO

Feitos os apontamentos dos tOpicos anteriores, passaremos agora a
analisar como é o comportamento da jurisprudéncia sobre a matéria, mais
especificamente sobre os efeitos de uma decisédo em sede de mandado de injuncéo
e a sua importancia para o estudo do direito de greve do funcionario publico. Fica
claro, pelo historico brasileiro do direito de greve feito no primeiro tépico e pela
evidenciacdo de uma necessidade de tratamento especial ao servidor publico feita
nos segundo e terceiro topicos, que o direito de greve do funcionario publico é
matéria delicada. Celso Ribeiro Bastos, corroborando com esse mesmo
pensamento, preceitua que “a greve no setor publico é algo que assume uma
gravidade muito maior do que no setor reservado aos particulares.” (BASTOS, 1992
p. 89-90)

O estudo sobre o mandado de injuncao revela-se de extrema importancia
para o nosso trabalho, uma vez que é remédio constitucional que tem o objetivo de
fazer com que possa ser exercido determinado direito que, por questbes de
auséncia de regulamentacdo, tem 0 seu exercicio cerceado. Sobre a finalidade do

mandado de injuncdo, José Afonso da Silva:

“Sua principal finalidade consiste assim em conferir imediata
aplicabilidade a norma constitucional portadora daqueles direitos e
prerrogativas, inerte em virtude de auséncia de regulamentagao.”
(SILVA, 2011 p. 449)

Vejamos, in verbis, o inciso LXXI do artigo 5° da Constituicdo Federal,

que preveé a possibilidade do instituto:

“Art. 5° Todos séo iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer
natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes
no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a
seguranca e a propriedade, nos termos seguintes:

(..

LXXI - conceder-se-a mandado de injuncdo sempre que a falta de
norma regulamentadora torne inviavel o exercicio dos direitos e
liberdades constitucionais e das prerrogativas inerentes a
nacionalidade, a soberania e a cidadania;”(BRASIL, 1988)
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Primeiramente, nada obstante a jurisprudéncia ser pacifica no sentido da
adequacdo do mandado de injuncdo como peca cabivel para litigios que versem
sobre de direito previsto na Constituicdo Federal, porém com 0 seu exercicio
impedido por auséncia de regulamentacdo, importante explicitarmos o0s seus
pressupostos, podendo assim deixar evidente o cabimento do instituto para o caso

especifico do exercicio do direito de greve do funcionério publico.

Certo é que, a despeito da norma do inciso VII do artigo 37 da
Constituicdo Federal ser de eficacia contida ou limitada, como j& adiantamos em
diversos pontos deste trabalho, o direito do funcionario publico de realizar
movimentos paredistas existe, uma vez que previsto pelo referido dispositivo.
Acreditamos que a definicdo sobre a eficicia deste dispositivo teria o conddo de
resolver, ao menos a titulo tedrico, a questdo. Entretanto, voltando as aten¢des para
a realidade fatica, fica a davida de como este direito deve ser exercido, ou até, se de

fato pode ser exercido.

Estamos, portanto, diante de um bindbmio composto pela necessidade de
exercicio do direito de greve pelo funcionario publico e a auséncia de norma
regulamentadora desse direito. O mandado de injuncéo, teria assim o condao de
dirimir essa situacao conflituosa. Vejamos, segundo Luiz Guilherme Marinoni, quais

Sao0 0s pressupostos do writ constitucional.

Para o cabimento do mandado de injuncdo, primeiramente, deve estar
presente o dever de legislar e uma situacdo de mora do legislador. O dever de
legislar, aparece quando a norma constitucional, além da prépria necessidade de
uma regulamentacédo, prevé a atuacao do legislador (MARINONI, 2012 p. 1083). A
ltima parte do artigo 37, VII da Constituicdo Federal, quando faz previsdo de norma

especifica regulamentadora, supre esse primeiro requisito.

A mora do legislador, por sua vez, ocorre quando ha uma superacao de
prazo para a devida providéncia legislativa. Como o artigo 37, VII da Constituicdo
Federal ndo estabeleceu prazo para a edicdo da lei, deve ser feita uma analise do
caso em concreto para atestar se houve uma chamada “superacdo de prazo
razoavel” para a edicdo da lei. Sao levados em consideragdo o tempo corrido da
promulgacdo da norma constitucional e a relevancia da matéria. (MARINONI, 2012

p. 1084). E indiscutivel a relevancia da questdo da greve dos funcionarios publicos
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bem como o fato de estar superado o prazo razoavel para a promulgacdo da lei a
que ira regulamentar o referido direito, uma vez que prevista sua edicdo desde a
promulgacdo da atual Constituicdo. E importante mencionar que o STF n&o
considera caso de descaracterizacdo da mora do legislador o fato de haver projetos

da lei reclamada em tramitacdo no Congresso nacional. Sobre a questéo, Marinoni:

“Isto significa que o encaminhamento de projeto de lei ndo pode ser
visto como mecanismo de desculpabilidade do legislador. A
apresentacao de projeto de lei somente tem o efeito de desculpar o
legislador quando ndo ha nada que indique, de outra parte, a falta de
intengdo ou a inércia em legislar, como a demora excessiva da Casa
legislativa para deliberar (inertia deliberandi).” (MARINONI, 2012 p.
1088-1090).

Segundo Luiz Guilherme Marinoni, nem mesmo a existéncia de uma lei
regulamentadora exime o legislador do seu dever de legislar quando esta lei é
insuficiente para a completa regulamentacdo do direito constitucional. O doutrinador
acredita, ao nosso ver de maneira correta, que ndo seria o caso de simples
declaracdo de inconstitucionalidade da lei, como poderia se pensar. Ao ser
declarada inconstitucional a lei insuficiente, deixariamos de ter a minima protecéo
que a lei antes oferecia a Constituicdo. Ora, se existia alguma protecdo, ainda que
minima ou insuficiente, esta ndo pode ser ignorada, devendo o judiciario manter a
tutela da norma constitucional e analisar possivel inconstitucionalidade por omissao,
podendo ser admitido o ajuizamento de mandado de injuncdo. (MARINONI, 2012 p.
1086-1087).

O Supremo Tribunal Federal, no entanto, ndo chegou ao mesmo
entendimento, ndo conhecendo do MI 81, ajuizado em razéo de lei que protegia de
maneira insuficiente norma da Constituicdo, alegando que o mandado de injuncao
nao teria o condédo de alterar lei ja existente, para promover o direito pretendido pelo
autor. (MARINONI, 2012 p. 1087)

Voltando aos pressupostos do mandado de injungao, devemos estar,
finalmente, diante de uma norma constitucional ndo autoaplicavel. Por norma
autoaplicavel sdo entendidas aquelas que independem de complementacao
legislativa para a sua correta aplicagdo ao caso concreto, dessa forma, normas nao
autoaplicaveis serdo aquelas que, para a sua aplicagdo, existe a necessidade de

existéncia de norma posterior regulamentadora. (MARINONI, 2012 p. 1087).
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Concluimos assim, com essa breve andlise dos pressupostos do
mandado de injuncdo, que este é o instituto cabivel para a solu¢cdo de conflitos
atinentes a questdes relativas a greve de funcionarios publicos. Dessa forma, vé-se
0 quao importante para a matéria e, consequentemente, para o nosso trabalho, é a
determinacao de quais de fato poderao ser os efeitos de uma decisdo em sede de
mandado de injuncao.

Ainda, antes de abordarmos a questdo dos efeitos e alcances de uma
decisdo em sede de mandado de injuncéo, importante abordarmos de forma breve e

objetiva questbes sobre a competéncia para 0 seu julgamento. Para tanto,

colacionamos o artigos 102, |, “q” e 105, |, “h” ambos da Constituicdo Federal, que
falam da competéncia do Supremo Tribunal Federal e do Superior Tribunal de

Justica:

Art. 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a
guarda da Constituicdo, cabendo-lhe:

| - processar e julgar, originariamente:

(..

g) o mandado de injuncdo, 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; (BRASIL, 1988)

Art. 105. Compete ao Superior Tribunal de Justica:
| - processar e julgar, originariamente:

(..)

h) o mandado de injuncdo, quando a elaboracdo da norma
regulamentadora for atribuicdo de O6rgdo, entidade ou autoridade
federal, da administracdo direta ou indireta, excetuados os casos de
competéncia do Supremo Tribunal Federal e dos 6érgaos da Justica
Militar, da Justica Eleitoral, da Justica do Trabalho e da Justica
Federal; (BRASIL, 1988)

Da leitura dos artigos citados, conclui-se que, para a exata definicdo da
competéncia para julgar mandados de injuncdo que versem sobre o direito de greve
do funcionario publico, devemos antes analisar de quem é a competéncia para

elaborar a norma regulamentadora deste direito.
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Nesse ponto, é importante mencionarmos a Emenda Constitucional n° 19
de 1998 que alterou a redacao do inciso VIl do artigo 37 da Constituicdo Federal. O
dispositivo constitucional, antes da Emenda Constitucional n® 19, fazia aluséo a lei
complementar que viria regulamentar o direito de greve do funcionario publico, in

verbis:

Art. 37. A administragdo publica direta, indireta ou fundacional de
qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios obedecerd aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e, também, ao seguinte:

(..

VIl - o direito de greve serd exercido nos termos e nos limites
definidos em lei complementar; (BRASIL, 1988 grifo nosso)

Ao alterar a redacéo do referido inciso, fazendo a exigéncia de apenas lei
especifica para regulamentar o direito de greve do funcionario publico, o Supremo

Tribunal Federal provocou sérias mudancas acerca da questao.

Primeiramente, ndo h& duvidas de que a mudanca facilitou, e muito, a
regulamentacdo do direito de greve dos funcionarios publicos, ndo mais exigindo o

guérum de maioria absoluta exigido na votacao de lei complementar.

Contudo, e esta seria a mudanca mais significativa, o fato do texto
constitucional ndo mais exigir lei complementar e sim lei especifica, permite que
surja o raciocinio de que seria possivel a utilizacao, por analogia, da lei ordinéria n°®
7.783/89, uma vez que trata de maneira especifica sobre a matéria do direito de
greve, em gue pese tratar da greve do trabalhador privado. (MARTINS, 2001 p. 49-
50). Importante comentar que, para ao menos ser plausivel tal interpretacéo,
deveriamos considerar que o artigo 16 da lei n® 7.783/89, que, em consonancia com
a anterior redacao do inciso VII do artigo 37 da Constituicdo Federal, exige lei
complementar para a regulamentacdo da greve do funcionério publico, ndo esta
mais em vigor, por ser incompativel com a nova redacdo do dispositivo
constitucional. (MARTINS, 2001 p. 51-52). O Supremo Tribunal Federal, como
veremos mais a frente, adotou essa posi¢cdo. Quando abordamos a referida deciséo,

teceremos os devidos comentéarios.

Voltando a questdo da competéncia propriamente dita, a mudanca

promovida pela Emenda Constitucional n® 19, alterou também os legitimados para a
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edicdo da norma regulamentadora do direito de greve do funcionéario publico. Como
a matéria atinente ao servidor publico ndo é privativa da Unido (PIETRO, 2004 p.
461), tanto podera haver uma lei especifica editada pelo Congresso Nacional, como
por cada ente da Federacéo, inclusive o Distrito Federal. (MARTINS, 2001 p. 51)

Dessa forma, o 6rgdo competente para julgar mandados de injuncéo que
tém por mérito a questdo do exercicio do direito de greve do funcionario publico
podera tanto ser o Supremo Tribunal Federal quanto o Superior Tribunal de Justica,
uma vez que previsto também na Constituicdo Federal, no artigo 105, I, “h”, a
competéncia deste Ultimo para julgar mandados de injuncdo onde a competéncia
para a edicdo da norma regulamentadora seja de 6rgdo, autoridade ou entidade
federal (MORAES, 2008 p. 173). Entretanto, analisaremos apenas os mandados de
injuncdo julgados pela Suprema Corte brasileira, pelo fato de terem sido
processados no Supremo Tribunal Federal os mandados de injungdo mais

emblematicos e que nos servirdo de parametro para a concluséo deste trabalho .

Iremos evidenciar que houve uma mudanca de pensamento, por parte
dos ministros da Suprema Corte, em face dos possiveis efeitos do mandado de
injuncdo. Houve também mudanca de pensamento em face da efetividade do inciso
VII do artigo 37 da CF/88, tema que deixaremos sua abordagem para o préximo
capitulo.

A questdo sobre quais seriam os efeitos do instituto do mandado de
injuncdo e a oscilacdo de posicionamento entre os ministros do Supremo Tribunal
Federal, ensejou, na doutrina, o surgimento de classificacdes sobre 0s possiveis
efeitos do instituto. Alexandre de Moraes, divide as posices em concretista e nédo
concretista. A posi¢cao concretista se subdivide em concretista geral e concretista
individual, esta Ultima ainda se subdividle em concretista individual direta e
concretista individual intermediaria (MORAES, 2008 p. 174)

A posicdo concretista se caracteriza pela declaragdo de existéncia de
uma omissao legislativa, bem como a implementacdo do exercicio do direito do autor
da acéo, até que sobrevenha a regulamentacéo exigida pelo texto constitucional. As
espécies concretista individual e concretista geral se diferenciam na abrangéncia
dos efeitos dessa decisdo. (MORAES, 2008 p. 176)
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A concretista geral atribui efeitos erga omnes para a decisdo. O exercicio
da norma constitucional, a partir da deciséo, passa a ter uma normatividade geral.
Essa posicdo, como veremos mais a frente, ndo € bem aceita na doutrina pelo
argumento de que possa ferir 0 principio da Separacdo de Poderes. (MORAES,
2008 p. 176)

Na posicao concretista individual, por sua vez, a decisao proferida pelo
Poder Judiciario tera efeitos unicamente para o autor daquele mandado de injuncéo,
podendo ele exercitar plenamente aquele direito. Essa espécie, como dissemos,
ainda possui uma subdivisdo em concretista individual direta e concretista individual
intermediaria. (MORAES, 2008 p. 176)

Na concretista individual direta, o Poder judiciario, se julgar procedente a
pretensdo do autor no mandado de injuncdo, de pronto promove o exercicio do
direito pretendido pelo autor, sem qualquer ordem ao Poder Legislativo. (MORAES,
2008 p. 176)

Na posicdo concretista individual intermediaria, o Poder Judiciario,
julgando procedente o0 mandado de injuncdo, estabelece primeiramente um prazo
para que o Poder Legislativo, agora ciente da mora legislativa, possa editar a lei
necessaria ao exercicio do direito que ensejou o ajuizamento da acdo. Findo esse
prazo, caso a lei regulamentadora ndo tenha sido editada, o Poder Judiciario devera
estabelecer quais serdo as condicdes em que 0 autor exercerd o seu direito.
(MORAES, 2008 p. 176)

Por fim, temos a posi¢cado ndo concretista, que conforma-se apenas com a
declaracdo formal de inércia do Poder Legislativo e nada mais. Sobre Tal posicéo,

Alexandre de Moraes:

“Critica-se essa posicdo por tornar os efeitos do mandado de
injuncdo idénticos aos da acado direta de inconstitucionalidade por
omissao (CF, art. 103, 82°), apesar de serem institutos diversos”
(MORAES, 2008 p. 178)

Passemos agora a analisar os principais mandados de injuncdo que
refletem as posigcbes elencadas. Iremos perceber a sensivel mudanca de
pensamento entre os ministros da Suprema Corte brasileira. Importante ressaltar
que, por ser o Supremo Tribunal Federal um 6rgédo colegiado, em que pese a
decisédo final apontar no sentido de aplicar determinado efeito ao mandado de
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injungdo, nada impede que existam, dentre 0s ministros da corte, posi¢coes

divergentes que, apenas por terem sido vencidas, ndo sdo menos importantes.

4.1 ANALISE DOS MANDADOS DE INJUNCAO

Os mandados de injuncédo 168 e 107 podem servir como marco inicial do
percurso do instituto no Supremo Tribunal Federal. O mandado de injuncdo 168
reflete a limitacdo dada inicialmente ao writ constitucional, porquanto a Unica
prestacao jurisdicional possivel, vislumbrada pela corte, fora a inconstitucionalidade
da omissdo normativa e a ciéncia do Congresso Nacional, para que promova a
edicao da lei (MARINONI, 2012 p. 1062). Repare que nao existe se quer uma ordem
ao poder legislativo, ou uma pena caso néo for editada a norma, apenas a ciéncia da
omissao. Colacionamos fragmento do voto do ministro Sepulveda Pertence, relator,

do mandado de injuncéo:

‘O mandado de injuncédo, desse modo, nem autoriza o Tribunal a
suprir a omissao legislativa ou regulamentar, pela edicdo de ato
normativo que lhe faga as vezes, nem, menos ainda, lhe permite
ordenar, de imediato, ato concreto de execu¢cdo da norma
regulamentadora que acaso editasse.”(BRASIL. STF, MI. 168,
Relator: Ministro Sepulveda Pertence, 1990 p. 6)

O mandado de injuncdo 107 tem grande importancia na historia do
instituto, pois abordou controvérsia sobre se o writ constitucional possui ou nao
autoaplicabilidade, ou seja, se necessita de uma norma infraconstitucional
regulamentadora para viabilizar a sua utilizacdo. A discussado - que ensejou Questao
de Ordem, no bojo deste mandado de injuncéo — foi dirimida no sentido de possuir 0
mandado de injuncdo autoaplicabilidade, podendo ser aplicado o procedimento do
mandado de seguranga. Colaciono fragmento do voto do Ministro Relator do caso,

Moreira Alves:

“Assim, fixada a natureza juridica desse mandado, é ele, no ambito
da competéncia desta Corte — que esta devidamente definida pelo
artigo 102, 1, q -, auto-executavel, uma vez que, para ser utilizado,
nao depende de norma juridica que o regulamente, inclusive quanto
ao procedimento, aplicavel que Ihe é analogicamente o procedimento
do mandado de seguranga, no que couber.”. (BRASIL. STF, MI.
107, Relator: Ministro Moreira Alves, 1990 p. 48)
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A autoaplicabilidade do mandado de injuncéo ja era, também, a posicao

de José Afonso da Silva, que apontava no mesmo sentido em sua doutrina:

“Finalmente cumpre esclarecer que o disposto no art. 5°, LXXI, nao
depende de regulamentacao para ser aplicado. O texto possui todos
os elementos suficientes a sua imediata aplicacdo, reforcada essa
aplicabilidade direta com o disposto no 81° do mesmo artigo, o que
‘significa que os juizes ndo poderdo deixar de atender a toda e
qualquer demanda que lhes for dirigida’, e ndo poderao deixar de
decidir também dado o monopdlio jurisdicional (non liquet.).” (SILVA,
1989 p. 390).

pY

A decisdo p6s fim a questdo da autoaplicabilidade do mandado de
injuncdo, entretanto, como se vera mais a frente, a auséncia de regulamentacéo
especifica, deixa, na pratica, a estipulacdo dos parametros da decisdo em funcédo do
entendimento do 6rgéo julgador, o que termina por gerar novas dificuldades, como

veremos a seqguir.

Vencida a questdo da autoaplicabilidade, também no julgamento do
mandado de injuncdo 107, o Supremo Tribunal Federal entendeu que o writ
constitucional dispde apenas de efeito declaratério, ou seja, a decisdo declarou a
situacdo de mora legislativa, promovendo a ciéncia da omissao legislativa ao 6rgéao
competente, para que possa supri-la. (MARINONI, 2012 p. 1063). O direito material
nao foi concedido, nem mesmo prazo para a edi¢cdo da lei foi fixado, embora o
ministro relator Moreira Alves tenha vislumbrado essa possibilidade. Importante citar
outro fragmento do voto do Ministro:

“A Constituicdo partiu da premissa de que, com a procedéncia da
acao direta ou do mandado de injuncdo, o Poder competente,
declarada a inconstitucionalidade de sua omisséo, ndo persistira em
sua atitude omissa. E, bem ou mal, contentou-se com essa eficacia.
Ao Supremo Tribunal Federal, a que precipuamente incumbe a
guarda dessa Constituicdo, nao é dado, sem qualquer apoio em
elementos interpretativos sélidos, desconsiderar essa eficcia, para,
com base nessa desconsideracdo, ter como indbcuo o mandado de
injungdo e atribuir-lhe efeitos que, como se demonstrou, ndo se
coadunam com o sistema dessa mesma Constituicdo” Pag 46 M
107 QO (BRASIL. STF, 1990)

Vimos aqui que, inicialmente, o STF se posicionou pelo efeito nao
concretista. A solucdo encontrada pelos Ministros foi no sentido de apenas declarar

a inconstitucionalidade da omissao legislativa, com a comunicacdo ao Poder
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Legislativo para que tdo somente tome ciéncia da auséncia da norma

regulamentadora.

Ainda no mandado de injuncédo 107, os Ministros concluiram que, além de
o0 instituto possuir autoaplicabilidade, o Supremo Tribunal Federal esta legitimado a
determinar medidas acautelatérias do direito do autor da acdo enquanto ndo seja
expedida a norma. (MARINONI, 2012 p. 1063). Tal deciséo revela-se de grande
importancia, pois, nada obstante os efeitos praticos da decisdo neste mandado de
injuncdo tenha sido apenas declaratério e de ciéncia do Poder Legislativo, 0
Supremo Tribunal Federal ao menos aponta para uma nova efetividade do mandado
de injuncdo, posta em pratica, como serd visto, no mandado de injuncdo 283.
Vejamos outro fragmento do voto do ministro relator Moreira Alves, onde ja é

prevista natureza acautelatéria do direito do autor:

“Se esta corte, ao julgar mandado de injuncéo impetrado por alguém
declarar a omissdo arguida como inconstitucional, ndo se limitara ela
a cientificar o Poder omisso para que tome as providéncias
necessarias ao seu suprimento, mas podera determinar, se se tratar
de direito constitucional oponivel contra o Estado mas cujo exercicio
estd inviabilizado por omissédo deste, que, enquanto esta nao for
suprida, se suspendam os processos judiciais ou administrativos (...)
de que possa advir para o0 impetrante dano que nao ocorreria se
aquele direito fosse exercitavel.”(BRASIL. STF, Ml 107 QO,
Relator: Ministro Moreira Alves, 1990 p. 47)

Esse primeiro posicionamento do Supremo Tribunal Federal no sentido de
possuir o instituto do mandado de injuncéo efeitos meramente declaratérios dividiu
de maneira drastica a doutrina. Manoel Gongalves Ferreira Filho € claro defensor
dessa posicdo, que reflete, segundo a classificacdo de Alexandre de Moraes, a

teoria ndo concretista. Vejamos:

‘O alcance do mandado de injuncdo ¢é analogo ao da
inconstitucionalidade por omisséo. Sua concesséo leva o Judiciario a
dar ciéncia ao Poder competente da falta de norma sem a qual é
inviavel o exercicio de direito fundamental. Ndo importa no
estabelecimento pelo proprio 6rgao jurisdicional da norma
regulamentadora necessaria a viabilizacdo do direito.(...)
Concluimos, pois, que ndo se pode dar ao mandado de injun¢do um
alcance que ndo tem a inconstitucionalidade por omisséo. Esta, que
€ reservada a autoridade e a entes de alta representatividade, que
apenas corre perante o mais alto Tribunal do Pais, tem, repita-se,
como consequéncia levar uma comunicacdo ao Poder competente
para legislar, ou a fixagdo de prazo para 6rgdo administrativo, se for
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0 caso. O mesmo, no maximo, sera o alcance do mandado de
injuncdo.” (FERREIRA FILHO, 2008 p. 325-326)

7

De um outro lado, a doutrina de José Afonso da Silva é claramente
contraria a teoria ndo concretista. Segundo o renomado constitucionalista a decisao
desvirtuou completamente a vontade do constituinte em dar solucdo a situacédo de
mora legislativa, quando esta impede a fruicdo de direito previsto pela Constituicao.
(SILVA, 2011 p. 453).

A decisdo da Suprema Corte também ndo refletiu na realidade social,

como bem aponta Odete Medauar:

“(...) varias greves de servidores vém ocorrendo desde a
promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, sem que as
autoridades administrativas se valessem da orientacdo
jurisprudencial para instaurar processos disciplinares contra
seus participantes” (MEDAUAR, 2007 p. 280).

O Supremo Tribunal Federal ndo tardou em mudar o seu posicionamento,

ao menos acerca dos efeitos dados ao mandado de injuncgéo.

O mandado de injuncdo 283, de relatoria do ministro Sepulveda Pertence,
deu nova efetividade ao instrumento; efetividade esta ja prevista, como vimos, no Mi
107. No MI 283, a deciséo proferida pelo Supremo Tribunal Federal, foi no sentido
de: declarar a mora do poder Legislativo, comunicando-o; assinalar o prazo de 45
dias, mais 15 para a sancao do Presidente da Republica, para a conclusdo do
processo legislativo e, caso néo seja promulgada a lei no prazo assinalado, o autor
tera a faculdade de obter sentenca liquida de condenacéo a reparacéao pelas perdas
e danos (MENDES, 2012 p. 1362)

A solucao sobre os efeitos do mandado de injuncdo dada pelos ministros
do Supremo Tribunal Federal no MI 283 néo foi isolada. Em sede de julgamento do
mandado de injuncdo 232, foi estabelecido prazo de seis meses para que fosse
editada a lei regulamentadora, caso o Poder Legislativo continuasse em situacao de

inércia, seria concedido ao autor o pretenso direito (MENDES, 2012 p. 1363).

Em que pese o MI 232-1/RJ e o MI 283 néo tratarem do direito de greve,
€ grande a sua importancia para matéria. Neles, percebe-se o primeiro passo para a

mudanca de pensamento do Supremo Tribunal Federal acerca dos possiveis efeitos
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do mandado de injuncéo, instituto utilizado para reivindicar o direito de realizar
paralisacdes na esfera publica. A solucdo encontrada encontra apoio na doutrina de
Alexandre de Moraes (MORAES, 2008 p. 177-178) e o posicionamento da Suprema
Corte se repetiu também no MI 721/DF e no MI 695/MA. O writ constitucional deixou
de figurar como acdo meramente declaratoria, para apresentar também uma espécie
de regulagéo provisoria, por fazer possivel o direito do autor no caso de néo editada
a lei regulamentadora. (MENDES, 2012 p. 1364-1365).

No caso destes novos mandados de injuncdo agora analisados, podemos
perceber uma enorme evolucdo no pensamento do Supremo Tribunal Federal sobre
os efeitos do instituto. E clara, aqui, a presenca do efeito concretista individual
intermediario, uma vez que fora estabelecido prazo para a regulamentacdo do
preceito constitucional e, superado esse prazo, o autor da acdo poderia gozar do
direito pretendido, caso do Ml 232, ou ter a faculdade de poder ajuizar acdo perdas e
danos em razao da néo regulamentagéo, caso do Ml 283. (MORAES, 2008 p. 176)

Importante assinalar que, apesar das importantes mudancas que
observamos até aqui, sobre o tema do direito de greve do funcionario publico, ndo
houve a mesma evolugédo. Veremos que, no Ml 20 e no posterior Ml 631, mais uma
vez, a decisdo do STF foi desprovida de qualquer eficacia, ndo refletindo na
realidade social. Sobre a referida deciséo, Gilmar Ferreira Mendes:

“‘Nesse particular, deve-se observar que, diferentemente das
relativizacdes efetivadas quanto ao decidido ho Mandado de Injuncéo
n. 107/DF (DJ de 2-8-1991), nos casos em que se apreciaram as
possibilidades e condigBes para o exercicio do direito de greve por
servidores publicos civis, a Corte ficou adstrita tdo somente a
declaracdo da existéncia da mora legislativa para a edicdo de norma
regulamentadora especifica.” (MENDES, 2012 p. 1366)

Em que pese o MI 20-4 ser posterior ao Ml 107, a prospeccao dada no Ml
107 e confirmada no MI 283 e 232 de oferecer uma maior efetividade ao instituto - e
ndo apenas a declaracdo e ciéncia de omissdo normativa — ndo se concretizou.
Vejamos fragmento do voto do ministro Celso de Melo que traduz o seu

pensamento:

“Sendo assim, e tendo em vista as razbes expostas, defiro o
presente mandado de injuncdo, para, reconhecendo a mora do
Congresso Nacional no adimplemento da prestacdo legislativa que
Ihe foi imposta pelo art. 37, VI, da Constituicdo, ordenar a forma
comunicacdo desse estado de inércia legiferante ao Poder
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Legislativo da Unido, com o objetivo de que faca editar a lei
complementar necessaria a viabilizacdo do exercicio, pelos
servidores publicos civis, do direito de greve que Ihes foi assegurado
pelo ordenamento constitucional.”.(BRASIL. STF, MI. 20, Relator:
Ministro Celso de Mello, 1994 p. 30-31)

Nos mesmos moldes dessa deciséo, foi a solugdo encontrada no Ml 631,
ajuizado também em razdo da greve de servidores publicos. Vejamos fragmento do

voto do ministro relator limar Galvao:

“‘Desse modo, na forma dos precedentes citados, meu voto defere
em parte 0 mandado de injuncdo, tdo-somente, para assentar a
omissdo do Congresso Nacional na regulamentacédo do art. 37, VII,
da Constituicdo Federal, determinando que tal decisdo lhe seja
comunicada.”.(BRASIL. STF, MI. 631, Relator: Ministro limar Galvao,
2002 p. 5)

Percebemos que houve um retrocesso no pensamento da Suprema Corte
brasileira, posicionando-se, no caso do direito de greve do funcionario publico, pelo
efeito ndo concretista, tendo ja proferido, vale dizer, decisdo em mandado de
injuncdo com efeito concretista individual intermediario, segundo classificacdo de
Alexandre de Moraes (MORAES, 2008 p. 175-177). Sobre o assunto, Gilmar Ferreira

Mendes:

“Portanto, nas diversas oportunidades em que o Tribunal se
manifestou sobre a matéria, tem-se reconhecido unicamente a
necessidade de se editar a reclamada legislagdo, sem admitir uma
concretizagdo direta da norma constitucional.” (MENDES, 2012 p.
1366)

Deixando de lado a questéo sobre os efeitos da decisdo, o0 mandado de
injuncdo n° 20 teve sua importancia. Nele, o Supremo Tribunal Federal afirmou a
possibilidade do mandado de injuncdo em sua forma coletiva quando ajuizado pela
Confederacdo dos Servidores Publicos do Brasil em regime de substituicdo
processual de servidores publicos civis paralisados, ja que a acdo € ajuizada em

nome proprio, na defesa de interesses de outrem. (SILVA, 2011 p. 305-306).

Sem aprofundarmos por demais no tema, entendemos ndo sé possivel o
mandado de injungcao coletivo - uma vez que nao fora feita, pelo constituinte,

nenhuma restricdo nesse sentido no artigo 5°, LXXI da Constituicdo Federal — como
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também cabivel esta modalidade do writ constitucional no caso especifico da greve
de servidores publicos (PFEIFFER, 1999 p. 257 - 258).

O ministro Celso de Mello, relator do MI 20, motivando sua posicao pela
legitimidade ativa da Confederacdo dos Servidores Publicos do Brasil para impetrar

mandado de injuncéo, citou parecer dado pelo Ministério Publico Federal. Vejamos:

“A legitimidade da requerente para a impetracdo decorre da prépria
finalidade do mandado de injuncdo, que é a de obter a
regulamentacdo de direitos e liberdades constitucionais e das
prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania e a cidadania,
com alcance geral a todos os destinatérios da norma constitucional.

Aplicavel, portanto, ao mandado de injuncéo, por analogia, a regra do
art. 5° LXX, letra b, da Constituicdo Federal, que confere
legitimidade a organizacdo sindical, entidade de classe ou
associacdo legalmente constituida, para impetrar mandado de
seguranca coletivo, em defesa dos interesses de seus membros ou
associados.”.(BRASIL. STF, MI. 20, Relator: Ministro Celso de Mello,
1994 p. 6)

Ademais, nada obstante a decisdo, no mandado de injuncdo n° 20, ter
apenas declarado a situacdo de mora do Congresso Nacional, o ministro Carlos
Velloso ja se posicionava pela possibilidade de o autor obter, pela via do mandado
de injuncdo, o exercicio do direito obstado por auséncia de regulamentacédo. Para
tanto, o ministro entende cabivel a extenséo da lei 7.783/89 para abarcar situacdes
paredistas de funcionarios publicos. Posicdo que, como veremos mais a frente, sera

adotada pelo Supremo Tribunal Federal. Vejamos fragmento de seu voto:

“A norma para o caso concreto sera a lei de greve dos trabalhadores,
a lei 7.783 de 28.6.89. E dizer, determino que seja aplicada, no caso
concreto, a lei que dispde sobre o exercicio do direito de greve dos
trabalhadores em geral, que define as atividades essenciais e que
regula o atendimento das necessidades inadidveis da
comunidade.”(BRASIL. STF, MI. 20, Relator: Ministro Celso de Mello,
1994 p. 46)

Finalmente, em sede de julgamento dos mandados de injungdo n° 670,
708 e 712, todos versando sobre o direito de greve do funcionario publico, o
Supremo Tribunal Federal adotou posicionamento ainda mais avan¢cado que quando
do julgamento do MI 232 e do MI 283.

No MI 670, a Suprema Corte brasileira, observando que fora declarada a

omisséo legislativa e cientificado o Poder competente acerca dessa omissao em



35

outras ocasifes semelhantes - porém sem sucesso no que diz respeito a edicdo da
lei regulamentadora - reconheceu que essa situacdo poderia caracterizar tipica
omissao judicial. Dessa forma, considerou pertinente a utilizacdo, de forma analoga,
da lei 7.783/89 para os casos de paralisacdes de funcionarios publicos. Acerca de
guestdes sobre competéncia, optou-se pela utilizacdo da lei 7.701/88, lei que fala
sobre a especializagcdo da justica trabalhista em processos coletivos. Por fim,
estabeleceu prazo de 60 dias para a colmatacédo legal pelo Congresso Nacional
(MARINONI, 2012 p. 1068-1069). Colaciono fragmentos da ementa, do referido

mandado de injuncédo, de relatoria do ministro Mauricio Correia:

“Considerada a omisséo legislativa alegada na espécie, seria 0 caso
de se acolher a pretenséao, tdo-somente no sentido de que se aplique
a lei n° 7.783/1989 enquanto a omissdo nao for devidamente
regulamentada por lei especifica para os servidores publicos civis
(CF, art. 37, VII).”(BRASIL. STF, MI. 670, Relator: Ministro Mauricio
Corréa, 2007 p. 4)

“Em razdo da evolugao jurisprudencial sobre o tema da interpretagao
da omissdo legislativa do direito de greve dos servidores publicos
civis e em respeito aos ditames de seguranca juridica, fixa-se o prazo
de 60 (sessenta) dias para que o Congresso Nacional legisle sobre a
matéria”.(BRASIL. STF, MI. 670, Relator: Ministro Mauricio Corréa,
2007 p. 7)

Os mesmos fundamentos utilizados no julgamento do MI 670 foram
utilizados no MI 708. A decisdo, no MI 708, igualmente estabeleceu prazo de 60 dias
para a edicdo da lei regulamentadora e determinou a utilizag&o tanto da lei 7.783/89
como da lei 7.701/88 como parametro regulamentador de greves no servi¢co publico.
(MENDES, 2012 p. 1371).

Foi no MI 712 que o Supremo Tribunal Federal ultimou a posicdo que ja
vinha sendo sinalizada por ministros, em seus votos, de maneira isolada. Neste
mandado de injuncdo a Corte Suprema brasileira, além de estabelecer as mesmas
consequéncias praticas ja vistas no Ml 670 e no Ml 708, decidiu de maneira
expressa que esta legitimada a “editar norma juridica em substituicdo a devida pelo
Legislador, sem que isso possa representar violacdo a independéncia e harmonia
entre os poderes (art. 60, §4°, Ill, da CF).” (MARINONI, 2012 p. 1069).

Importante ressaltar que fora atribuida a decisdo eficacia erga omnes, nédo

se limitando, os efeitos da decisdo, ao caso em concreto. (MENDES, 2012 p. 1371).
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Para justificar essa eficacia, o Ministro Gilmar Mendes, comparou a decisdo
proferida em controle abstrato, com a decisdo proferida em mandado de injuncgéo,
em razdo de que, nas duas situacdes, existe omissao legislativa inconstitucional.
Atesta o renomado constitucionalista que a “decisdo proferida no controle abstrato
da omissao tem eficacia erga omnes, e nao tem diferenca fundamental da decisao
prolatada no mandado de injunc¢do.”. (BRASIL. STF, MI. 670, Relator: Ministro Mauricio
Corréa, 2007 p. 22)

Percebemos que houve agora uma mudanca drastica de posicionamento
sobre os efeitos da decisdo em sede de mandado de injuncdo. Segundo a
classificacdo dada por Alexandre de Moraes, podemos ver clara adogéo pelo STF da
posicdo concretista geral (MORAES, 2008 p. 176).

Essa ultima decisdo a que chegou o Supremo Tribunal Federal, nos
mandados de injuncdo 670, 708 e 712, foi em discordancia com a doutrina de
renomados constitucionalistas, bem como ministros do préprio Supremo Tribunal
Federal, que foram vencidos em seus votos. Passemos agora as criticas que podem

ser feitas a este novo entendimento do STF.

Assevera José Afonso da Silva que o mandado de injuncédo deve ter o
condao de tutela direta do direito reivindicado, isso porque o impetrante tem como
fim dltimo o provimento jurisdicional a seu favor e ndo a criagdo da norma em
abstrato (SILVA, 2011 p. 453). O constitucionalista afirma que a real funcédo do
mandado de injuncdo deve ser a de “(...) fazer com que a norma constitucional seja
aplicada em favor do impetrante, independentemente de regulamentacdo, e

exatamente porque n&o foi regulamentada.”. (SILVA, 2011 p. 451)
José Afonso da Silva conclui atestando que:

‘O mandado de injungdo tem, portanto, por finalidade realizar
concretamente em favor do impetrante o direito, liberdade ou
prerrogativa, sempre que a falta de norma regulamentadora torne
inviavel o seu exercicio. Nao visa obter a regulamentacéo prevista na
norma constitucional” (SILVA, 2011 p. 451 grifo nosso).

Nessa mesma esteira, Flavia Piovesan, ao definir o real objetivo do

mandado de injuncao, atesta que:

“Isto é, a finalidade do mandado de injungao é investir concretamente
0 impetrante em seus direitos, impondo ao impetrado o cumprimento
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efetivo de norma constitucional, segundo um mandamento judicial,

que empresta eficAcia e concrecdo a norma constitucional
dependente de regulamentacdo. A decisdo proferida em mandado de
injuncdo, nesta Otica, permite remover, no caso concreto, a
inconstitucionalidade por omissdo em matéria de direitos subjetivos
constitucionais.” (PIOVESAN, 1995 p. 140)

Apesar de os dois doutrinadores divergirem sobre a questdo de que o
Judiciério, ao fazer possivel concretamente o exercicio do direito obstado, estaria ou
nao criando norma regulamentadora, € certo que concordam nao ser possivel a
regulacdo de maneira geral e abstrata, pelo Poder Judiciario, da norma

constitucional.

No mesmo sentido é o voto, em sede do mandado de injuncdo n° 712, do
ministro Ricardo Lewandowski que, além de negar a eficacia erga omnes para a

deciséo, ndo admite a utilizacdo em analogia da lei 7.783/89. Vejamos:

“Por isso, entendo, com o devido respeito, que nao se mostra factivel
0 emprego da lei 7.783/89 para autorizar-se o exercicio do direito de
greve por parte dos servidores do Poder Judiciario do Estado do
Para, inclusive fazendo tabula rasa de disposi¢céo legal nela contida
gue expressamente veda tal hipotese. Ademais, ao emprestar
eficacia erga omnes a tal decisdo, como se pretende, penso que esta
Suprema Corte estaria intrometendo-se, de forma indevida, na esfera
de competéncia que a Carta Magna reserva com exclusividade aos
representantes da soberania popular, eleitos pelo sufragio universal,
direto e secreto.”.(BRASIL. STF, MI. 712, Relator: Ministro Eros
Grau, 2007 p. 96)

Sobre a eficacia erga omnes da decisdo em sede de mandado de
injuncdo, nada obstante questdo sobre a separacdo de poderes (que abordaremos
mais a frente), entendemos que, pelo simples fato de o mandado de injuncéo ter por
objeto a tutela direta do direito reivindicado pelo autor, e ndo a expedigdo de norma

7

regulamentadora, é incompativel que se atribua efeito da decisdo para além das

partes envolvidas naquele processo, tal qual € praxe no controle abstrato de
omissao inconstitucional (SILVA, 2011 p. 451).

O eminente ministro, citando Norberto Bobbio, atesta em seu voto que,
para haver possibilidade de utilizacdo do procedimento da analogia, deve existir uma
semelhanca relevante entre as duas hipdteses. Ora, se a propria Constituicdo se

ocupou em dar tratamento diverso ao servidor publico tanto no que diz respeito a
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greve quanto nas diversas outras situagcfes do servigo publico, ndo ha portanto que

se falar em semelhanca relevante.

Ricardo Lewandowski arremata seu entendimento atestando que
“parece inquestionavel que uma greve de professores do ensino fundamental, por
exemplo, ndo deve ter o mesmo tratamento que o dispensado & uma greve de
controladores de voo ou de profissionais da saude publica.”.(BRASIL. STF, MI. 712,
Relator: Ministro Eros Grau, 2007 p. 96)

No fragmento de voto colacionado acima, foi levantada questdo sobre se
nao afetaria o principio da Separacdo de Poderes a atribuicdo da eficacia erga
omnes da decisdo. Perfilamos o0 nosso pensamento com o do Ministro, bem como
com o de Alexandre de Moraes que, ao defender a posi¢cdo concretista individual,

atesta que:

“‘Assim agindo, ndo estard& o Judiciario regulamentando
abstratamente a Constituicdo Federal, com efeitos erga omnes, pois
ndo é sua funcdo; mas ao mesmo tempo, ndo estara deixando de
exercer uma de suas funcdes precipuas, o resguardo dos direitos e
garantias fundamentais” (MORAES, 2008 p. 177).

Esse é também o pensamento de Manoel Goncalves Ferreira filho,
comentando a possibilidade de o proprio Judiciario estabelecer norma

regulamentadora do direito obstado. Vejamos:

“Alids, tal alcance esta fora da sistematica constitucional brasileira,
que consagra a ‘separagado de poderes, ndo apenas pela referéncia
contida no art. 2° incluida entre os ‘principios fundamentais’ da
Republica, mas também por ter sido ela incluida no cerne imutavel
da Constituicdo. De fato, o art. 60, 84° Ill, como anteriormente
lembrado, inova no Direito brasileiro, proibindo seja objeto de
deliberacdo proposta de emenda tendente a abolir a ‘separagao de
poderes’.” (FERREIRA FILHO, 2008 p. 325)

Percebemos que o Supremo Tribunal Federal encontrou via
diametralmente oposta aquela que originalmente seria a natural, segundo José
Afonso da Silva, Alexandre de Moraes e Manoel Gongalves Ferreira Filho, para o
instituto do mandado de injuncao.

Nos trés mandados de injuncdo que acabamos de mencionar, foram

estabelecidos, na propria decisdo, os parametros da lei 7.783/89 para o exercicio do
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direito de greve do funcionério publico, em decisdo com declarado efeito normativo e
com eficacia erga omnes. (MENDES, 2012 p. 1375).

Ademais, Sergio Pinto Martins, defendendo a néo aplicacdo da lei
7.783/89, leciona que o fato de se ter mudado a redacao do texto do artigo 37, VIl da
Constituicdo Federal ndo pode fazer considerar que, a partir de entdo, como nao é
mais exigida lei complementar, pode ser usada a lei 7.783/89 (MARTINS, 2001 p.
52). Isso porque a lei 7.783/89, ordinaria, fora aprovada ainda quando era exigida lei
complementar para regulamentar o direito de greve do funcionario publico
(MARTINS, 2001 p. 51).

O instituto do mandado de injungdo sofreu importantes mudangas no
modo de sua aplicacdo. Tais mudancas foram necessarias para tornar possivel o
exercicio do direito de greve pelo funcionario publico. Entretanto, como vimos, a
solucdo ultima encontrada pelos ministros do Supremo Tribunal Federal foi em
desacordo com abalizados doutrinadores, fazendo com que, apesar de ja expresso o
posicionamento do Pretdrio Excelso, a questdo continue a suscitar acaloradas

discussoes.

Em poucas palavras, de maneira magistral, Luis Roberto Barroso, resume

o entendimento que faz frente a decisdo do Supremo Tribunal Federal. Vejamos:

“‘Em consequéncia, afigura-se fora de davida que a melhor
inteligéncia do dispositivo constitucional (art. 5°, LXXI) e de seu real
alcance estd em ver no mandado de injun¢cdo um instrumento de
tutela efetiva de direitos que, por ndo terem sido suficiente ou
adequadamente regulamentados, carecam de um tratamento
excepcional, qual seja: que o Judiciario supra a falta de
regulamentacao, criando a norma para o caso concreto, com efeitos
limitados as partes do processo” (BARROSO, 2006 p. 248)

Por fim, acerca do aproveitamento da lei 7.783/89 para situagcbes de
greve do servidor publico, nada obstante os acertados argumentos contra a
utilizacdo, concluimos que tal utilizacdo, se feita de maneira isolada, levando em
consideracao todos os pormenores do caso concreto e, principalmente, sem a
atribuicdo de efeitos erga omnes, posto que incompativel com o instituto do

mandado de injuncéo, ndo gera grandes prejuizos praticos.
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5 O INCISO VII DO ARTIGO 37 DA CONSTITUICAO FEDERAL E A
SUA EFICACIA

Apesar de defendermos a evolucéo, até certo ponto, do entendimento do
Supremo Tribunal Federal no sentido de dar maior efetividade ao instituto do
mandado de injuncédo, entendemos equivocada, com todo o respeito devido,
considerar norma de eficacia contida o inciso VII do artigo 37 da Constituicdo

Federal.

Primeiramente importante comentar que utilizaremos neste trabalho a
classificacdo dada pelo constitucionalista José Afonso da Silva acerca da efetividade
das normas constitucionais, que divide as normas constitucionais sob o critério de
sua aplicabilidade em normas de eficacia plena, normas de eficacia contida e
normas de eficicia limitada ou reduzida (SILVA, 2002 p. 82). Ja nos utilizamos da
nomenclatura utilizada pelo constitucionalista em alguns pontos anteriores do Nnosso
trabalho, porém, entendemos ser aqui o ponto adequado para aprofundarmos no

tema. Facamos breve explicacdo sobre essa classificacéo.

As normas de eficicia plena serdo aquelas que, a partir da promulgacéo
da atual constituicdo, terdo possibilidade de produzir todos os efeitos objetivados
pelo constituinte, vale dizer, terdo aplicabilidade direta, imediata e integral. (SILVA,
2002 p. 82).

As normas de eficacia contida também terdo aplicabilidade direta e
imediata, porquanto produzem todos os efeitos que pretendeu o constituinte.
Entretanto preveem a possibilidade de norma posterior regulamentar e,
consequentemente, restringir a aplicabilidade da constitucional, tendo, assim,
aplicabilidade n&o integral. (SILVA, 2002 p. 83).

Por fim, normas de eficacia limitada seréo todas que, com sua entrada em
vigor, ndo produzem, direta e imediatamente, seus efeitos essenciais, por nao ter o
legislador constituinte estabelecido normatividade suficiente para o exercicio
daquele direito. A tarefa de regulamentacdo do direito instituido em norma de
eficacia limitada €, portanto, do legislador ordinario que, ao regulamentar, estara
também possibilitando o exercicio do direito. As normas de eficacia limitada tem
aplicabilidade indireta, mediata e reduzida. (SILVA, 2002 p. 83)
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A definicdo da eficacia da norma prevista pelo inciso VII do artigo 37 da
Constituicao Federal € divisor de aguas para a legitimidade do exercicio do direito de
greve na esfera publica. Isso porque se considerarmos a norma como de eficacia
limitada, por ainda nao existir lei regulamentadora, o servidor publico ndo podera
exercer seu direito de greve. Se, entretanto, considerarmos como de eficacia
contida, o servidor tera o exercicio pleno e imediato do seu direito de greve, havendo
a possibilidade de advir lei posterior que promova sua limitacdo. (SILVA, 2011 p.
701)

Feitos os devidos esclarecimentos, passemos a analisar o entendimento

do Supremo Tribunal Federal acerca da matéria.

Interessante, nesse momento, analisarmos novamente o mandado de
injuncdo coletivo 20-4/DF que, além de apenas declarar a inércia pelo Poder
Legislativo em relagdo a norma regulamentadora do dispositivo constitucional, como
vimos no capitulo anterior, também considerou como norma de eficicia limitada o
artigo 37, VII da CF/88, decidindo pela caréncia de exercicio do direito de greve do

servidor publico até que se edite lei que o regulamente (MENDES, 2012 p. 1365).

O ministro Celso de Mello, relator no referido mandado de injungéo, em
seu voto, afirmou de maneira categorica ser a regra inscrita no artigo 37, VIl da
Constituicdo Federal como de eficacia limitada, colocando o Congresso Nacional na
relevante posicdo de concretizador da vontade do constituinte refletida no texto
constitucional. Conclui o ministro asseverando que, sem que haja a edicao da lei, as
consequéncias juridicas pretendidas pelo dispositivo constitucional ndo serao
alcancadas em sua totalidade. Vejamos fragmento do voto do eminente ministro.

“Ausente lei complementar que constitui o requisito de incidéncia e
de operatividade da norma positivada no art. 37, VII, do Texto
Constitucional, ndo se revela possivel e nem legitimo o exercicio do
direito subjetivo nela contemplado, o que autoriza o uso da via
injuncional.

A imprescindibilidade da edicdo da lei complementar exigida pela
norma constitucional em analise — essencial ao proprio exercicio do
direito de greve por ela outorgado em favor dos servidores publicos
civis — tem sido reconhecida pelo magistério da doutrina, que
assinala, ante a insuficiéncia dos elementos normativos que compde
a estrutura juridica do preceito constitucional referido, a sua total
inexequibilidade.”.(BRASIL. STF, MI. 20, Relator: Ministro Celso de
Mello, 1994 p. 19)
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O ministro, para balizar sua posicdo — que, ressalte-se, foi seguida pela

maioria de seus colegas — enfatiza o carater especial da greve do servidor publico

que deve observar principios atinentes a Administracéo Publica. Vejamos.

“A importancia do direito de greve, contudo, ndo pode prescindir da
necessaria observancia dos principios da supremacia do interesse
publico e da continuidade dos servicos desenvolvidos pela
administracdo estatal, especialmente aquelas atividades que,
gqualificadas pela nota de essencialidade, ndo podem sofrer, em
hipétese alguma, qualquer tipo de interrupcdo.”.(BRASIL. STF, MI.
20, Relator: Ministro Celso de Mello, 1994 p. 9)

O ministro Marco Aurélio, também em sede do MI 20, considera como de

eficicia contida a norma do inciso VII do artigo 37 da Constituicdo ao atestar que:

“Sob essa Optica, reconhecida a existéncia de um direito cujo
exercicio é irrefreavel, ha de se ter a referéncia a lei complementar
contida no inciso em comento como indicadora da possibilidade de o
direito vir a ser balizado(...).”(BRASIL. STF, MI. 20, Relator: Ministro
Celso de Mello, 1994 p. 36 grifo nosso)

O ministro Carlos Velloso, no mandado de injuncédo 631, repetindo voto

proferido no MI 20,

analisado. Vejamos:

afirmou ser de eficacia limitada o dispositivo constitucional

“Nao sendo, pois, auto-aplicavel a disposicdo inscrita no art. 37, VII,
da Constituicdo, ndo se poderia falar em direito de greve do servidor
publico.

Dir-se-a que a regra inscrita no art. 5°, § 1° da Constituicao,
emprestaria aplicabilidade imediata a norma do art. 37, VI, da
Constituicéo.

O argumento, entretanto, ndo me parece procedente, pelo menos por
ora, em sede de exame de pedido liminar.”.(BRASIL. STF, MI. 631,
Relator: Ministro limar Galvéao, 2002 p. 8)

Conclui atestando que:

“Se o inciso VIl do art. 37 da Constituicao dispusesse que o direito de
greve sera exercido nos limites definidos em lei complementar,
teriamos uma norma de eficacia contida. (...). Todavia, do modo
como a norma constitucional é veiculada no inc. VIl do art. 37, ela é
de eficacia limitada, dado que a greve sera exercida nos termos da
lei complementar. O Supremo Tribunal Federal, hoje tomara
importantissima decisdo: a norma inscrita no inciso VIl do art. 37 é de
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eficacia limitada, vale dizer, ndo € auto-aplicavel, ndo é de
aplicabilidade imediata, ja que depende de normatizacédo
ulterior.”.(BRASIL. STF, MI. 631, Relator: Ministro llmar Galvao, 2002
p. 9-10)

Nessa mesma esteira, o ministro Carlos Ayres Britto, no mandado de
injuncdo 712, também considerou como de eficicia limitada o artigo 37, VIl da
Constituicdo Federal. Vejamos fragmento do voto do ministro

“‘Entdo, Senhor Presidente, como sabemos que somente cabe a
propositura, a impetracdo do mandado de injuncdo diante de norma
constitucional de eficacia limitada, ndo faz sentido que a deciséo
também seja de eficacia limitada.”.(BRASIL. STF, MI. 712, Relator:
Ministro Eros Grau, 2007 p. 150)

Imperioso ressaltar que em sede de julgamento dos MI 670, 708 e 712,
decisivos para a questéao do direito de greve do funcionario publico, pouco se disse a
respeito da eficacia da referida norma, excetuando-se o fragmento do voto do
ministro Carlos Ayres Britto transcrito acima.

Na doutrina a questdo também ndo é livre de discussfes, Arnaldo
Sussekind, discordando da decisdo do Supremo Tribunal Federal, em sede do

mandado de injuncao 20, assevera que:

“Afigura-se nos, data venia da Excelsa Corte, que da norma
constitucional, por ser de eficacia contida, e ndo programatica,
resulta o direito de greve dos servidores publicos. A lei que alude o
art. 37, VII, da Constituicdo, podera estabelecer limitagbes; nunca,
porém, negar o direito, o qual, por conseguinte, ja existe.”
(SUSSEKIND, 2004 p. 468)

Alexandre de Moraes, por sua vez, considera a norma inscrita no inciso
VII do artigo 37 da Constituicdo Federal, como de eficacia limitada quando diz que
nas “atividades publicas o direito de greve ndo entra em vigor imediatamente,

dependendo seu exercicio de lei ordinaria especifica.”.(MORAES, 2008 p. 202)

No mesmo sentido é a doutrina de Manoel Goncgalves Ferreira filho
asseverando que o artigo 37, VIl da Constituicdo € norma de “carater programaético,
nao tem aplicabilidade imediata. Com efeito, o direito de greve do servidor havera de
ser exercido nos termos e limites de lei complementar que devera ser editada para
regula-lo” (FERREIRA FILHO, 1990 p. 249)
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Resta, portanto, a divida acerca de qual seria enfim a eficacia do artigo
37, VIl da Constituicao Federal.

A questdo é tdo delicada que, José Afonso da Silva, em sua doutrina,
possui argumentos que podem gerar interpretacfes tanto no sentido de considerar

contida quanto limitada a norma do referido artigo constitucional.

Ao abordar a questdo da greve do funcionario publico, em capitulo

reservado aos servidores publicos, José Afonso da Silva argumenta que:

“Ora, o direito de greve, em tal caso, existe por forca de norma
constitucional, ndo por forca de lei. Nao é a lei que vai criar o direito.
A Constituicdo ja o criou. Nesses casos de norma de eficacia
contida, a lei referida na norma, quando promulgada, € apenas
restritiva do direito reconhecido, nao geradora desse direito.” (SILVA,
2011 p. 701 grifo nosso)

Entretanto, em capitulo, reservado aos direitos relativos aos

trabalhadores, ao abordar o direito de greve, o constitucionalista comenta que:

“Contudo, o constituinte ainda n&o teve a coragem de admitir o amplo
direito de greve aos servidores publicos, pois, em relacdo a estes,
submeteu o exercicio desse direito aos termos e limites definidos em lei
especifica (art. 37, VII).” (SILVA, 2011 p. 305).

Ora, quando o autor atesta que “o constituinte ainda n&o teve coragem de
admitir o amplo direito de greve aos servidores publicos” submetendo o seu
exercicio aos termos de lei especifica (SILVA, 2011 p. 305), é certo que esta
afirmando ser de eficacia limitada a referida norma, uma vez que, se considerasse a
norma como de eficacia contida, segundo classificacdo do préprio doutrinador
(SILVA, 2002 p. 82), o exercicio do direito em nada estaria limitado pelo constituinte,
certo de que € irrestrito o exercicio de direito previsto em norma de eficicia contida

enguanto ndo sobrevier a devida regulamentacéao.

Citando esse mesmo trecho da doutrina de José Afonso da Silva, o
ministro Carlos Velloso, em seu voto proferido no Ml 20 e utilizado, na integra, no Ml

631, chegou a mesma conclusdo aqui exposta . Vejamos:

“Quer dizer, enquanto a norma do art. 9° é de eficacia plena, assim
de aplicabilidade imediata, direta, integral, porque independe de
normatividade ulterior para a sua operatividade, a norma do art. 37,
VIl, da Constituicdo, ndo € auto-aplicavel, assim de eficacia
limitada, porque, segundo leciona José Afonso da Silva, o
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constituinte ainda néo teve a coragem de admitir o amplo direito de
greve aos servidores publicos, pois, em relacdo a estes, submeteu o
exercicio desse direito aos termos e limites definidos em lei
complementar.”.(BRASIL. STF, MI. 631, Relator: Ministro Ilimar
Galvéo, 2002 p. 8 grifo do autor)

Vale dizer que, em que pese o0 ministro fazer alusao a lei complementar e
nao lei especifica nos fragmentos citados, o entendimento sobre a eficacia da norma
constitucional ndo deve mudar. O ministro, em seu voto, utilizou-se da redacao do
artigo em questdo para embasar o seu argumento, porém, em momento algum,
afirmou que a eficacia do inciso VII do artigo 37 da Constituicao € limitada em razéo
da lei fazer alusdo a lei complementar. E certo esse entendimento uma vez que o
ministro fez uso de seu voto proferido no MI 20, anterior a Emenda Constitucional
n°19, integralmente no Ml 631, posterior a Emenda Constitucional n°19, que, como
se sabe, foi a responséavel pela mudanca da redacao do inciso VII do artigo 37 da
Constituicao Federal.

Percebemos que, mesmo com as decisdbes do Pretdrio Excelso, a
situacdo acerca da eficacia da referida norma constitucional é duvidosa. Isso porque,
como vimos, se considerarmos a doutrina de José Afonso da Silva, a norma é de
eficacia contida, em que pese a interpretacdo feita pelo ministro Carlos Velloso,
citada acima. Entretanto, se considerarmos a doutrina de Alexandre de Moraes e
gue continua valida a decisédo sobre a eficacia da norma constitucional encontrada
pelos Ministros da Suprema Corte no Ml 20 (onde a matéria foi discutida de forma
exaustiva diante da brilhante elucidacdo do Ministro Celso de Mello) a norma sera de

eficacia limitada.

De forma oportuna, ainda que nosso trabalho tenha se limitado a andlise
apenas do instituto do mandado de injuncdo, entendemos de evidente importancia
uma ressalva. Os Ministros do Supremo Tribunal Federal, em julgamento da Acao
Direta de Inconstitucionalidade n° 3235, acordaram pela eficacia contida e, portanto,
imediata do direito de greve dos servidores publicos. Vejamos item da ementa do

referido julgado:

“O Supremo Tribunal Federal, nos termos do mandado de injungao
n°® 670/ES, 708/DF e 712/PA, ja manifestou o entendimento no
sentido da eficacia imediata do direito constitucional de greve dos
servidores publicos, a ser exercido por meio da aplicacdo da lei n°
7.783/89, até que sobrevenha lei especifica para regulamentar a
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questdo.” .".(BRASIL. STF, ADI. 3.235, Relator: Ministro Carlos
Velloso, 2010 p. 1)

Perceba que o Supremo Tribunal Federal, no Ml 20, primeiramente
considerou, de maneira expressa e brilhantemente fundamentada, a norma do artigo
37, VIl da Constituicdo Federal como de eficacia limitada. Com o julgamento dos
mandados de injuncdo 670, 712 e 708, todos de 2007 e, por fim, com a ADI 3.235,
de 2010, a Suprema Corte mudou o seu entendimento, dando eficacia contida para

a referida norma, porém, dessa vez, sem abordar a fundo na matéria.

As consequéncias da definicdo da eficacia dessa norma constitucional

ultrapassam o plano puramente tedrico. Vejamos.

A classificacdo do artigo 37, VIl da Constituicdo em norma de eficacia
contida faz com que inexista interesse de agir nos mandados de injuncao ajuizados
em razdo do exercicio do direito de greve de funcionérios publicos, certo de que a
norma, se assim classificada, ndo simplesmente passou a ser de eficacia contida,
mas sim, sempre o foi. O mandado de injuncdo, como ja bem frisamos neste
trabalho, € remédio constitucional que tem por objetivo o exercicio de direito previsto
na Constituicdo, porém obstado por auséncia de regulamentacao (SILVA, 2011 p.
449), dessa forma, ao considerar como de eficacia contida a referida norma, o direito
em momento algum fora obstado, podendo ser livremente exercido. Essa é a

conclusao a que chega o ministro Marco Aurélio, no Ml 20. Vejamos:

“Destarte, preliminarmente, concluo pela caréncia da impetracdo. O
direito previsto no inciso VIl ndo tem o exercicio a depender da lei
complementar nele referida, no que esta previsdo tem o objetivo de
legitimar apenas a futura imposigéo de limites.”(BRASIL. STF, Ml. 20,
Relator: Ministro Celso de Mello, 1994 p. 37 grifo nosso)

Em contrapartida, se considerarmos como de eficacia limitada o artigo 37,
VIl da Constituicdo, teremos uma situacdo de total ilegitimidade dos movimentos
grevistas de funcionarios publicos até entdo deflagrados, dependendo esta
legitimidade de ajuizamento de mandado de injuncdo, que ter4 o objetivo de permitir
e balizar, para o caso concreto em questéo, o exercicio do direito de greve na seara

publica.
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6 CONCLUSAO

Em concluséo, nada obstante essa clara evolucéo jurisprudencial sobre a
matéria do direito de greve no funcionalismo publico, ndo observamos, na realidade
cotidiana, mudancas sensiveis nas situacdes grevistas publicas. Sabemos que, em
situacdes paredistas de servidores publicos, ocorrem claras violagfes a direitos dos
administrados, um bom exemplo é o caso da greve de controladores de voo.
Percebemos que a forma como o Supremo Tribunal Federal interpreta o direito de
greve do funcionario publico e os meios para a sua efetivacdo estdo intimamente
ligados com a situacdo duvidosa sobre a greve no servigo publico e os reiterados
abusos que decorrem dela. As greves de funcionarios publicos continuam ocorrendo
e nao conseguimos vislumbrar qualquer efetividade desses movimentos, a exemplo
dos professores da Universidade de Brasilia que fazem paralisagcbes quase que

periddicas.

Acreditamos ser a greve medida reivindicatoria dréstica e que deve ser
tratada com extremo cuidado e seriedade, assim como se deu na esfera privada. A
greve do funcionario publico tem a peculiar caracteristica de atingir, por vezes de
forma muito mais direta, quem pouco tem a ver com o direito reivindicado. Ademais,
guando a simples paralisacdo ndo gera grandes problemas, a forma utilizada pelos
servidores para tornar publicas suas reivindicacbes causa grandes transtornos. O
direito, seja de greve, seja de protesto ndo pode ser considerado absoluto, devendo
haver, na ocorréncia de choque de interesses, uma ponderacdo para que nenhum

lado saia excessivamente e desnecessariamente prejudicado.

Dessa forma, por acreditarmos ser a greve do servigo publico muito mais
delicada do que a greve do trabalhador privado, por aquela atingir diretamente o
administrado e néo o alvo das reivindicacdes que € o Estado, e também utilizando-
nos dos argumentos expostos no capitulo anterior, entendemos ser norma de
eficacia limitada o inciso VII do artigo 37 da Constituicdo Federal. Esse € 0 mesmo

pensamento de Yone Frediani:

“Assim sendo, sob quaisquer angulos que se enfoque o direito de
greve, haveremos de concordar que o0 mesmo ndo pode ser
exercido ilimitadamente, visto ndo se tratar de direito absoluto (...)"
(FREDIANI, 2001 p. 79 grifo nosso).
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Como foi visto exaustivamente nos capitulos finais deste trabalho, a
posicao sobre ser de eficécia limitada a referida norma foi a primeiramente adotada
pelo Supremo Tribunal Federal, em sede do mandado de injuncéo 20, que primeiro
abordou o mérito da questdo. O ministro Celso de Mello, relator do mandado de
injuncéo 20, proferiu voto minucioso elencando todos os fundamentos e razfes para
nao ter o legislador constituinte dado eficacia plena ou até contida para o dispositivo

constitucional.

Ademais, com o devido respeito a decisdo encontrada pelo Supremo
Tribunal Federal em utilizar-se da lei 7.783/89 para regulamentar a greve na seara

publica, considero inviavel a analogia.

A uma, como vimos anteriormente, por as duas situacdes guardarem

diferencas essenciais entre si.

A duas por acreditar que a solucéo tera o efeito inverso do que, ao final,
se pretende, qual seja, a efetiva regulamentacdo da greve do funcionéario publico,
mantendo o Legislativo em confortavel situacdo de mora legislativa. Ademais, a
decisdo transcrita na ementa da ADI 3235 guarda em si uma incoeréncia. Ao
considerar o artigo 37, VIl da CF como norma de eficicia contida e ser utilizada a lei
7.783/89 para uma espécie de “regulagcao provisoéria”, poder-se-ia considerar ja
editada a lei especifica aduzida no dispositivo constitucional, favorecendo a mora
legislativa na edicdo de lei que trate realmente de forma especifica a matéria, isso
em razao de uma espécie de “atalho” encontrado pelo Supremo Tribunal Federal

para o impasse.

E mais, acredito que o fato de inexistir algo concreto a ser seguido,
apenas uma decisao jurisprudencial de aplicacao por analogia de outra lei, faz com
gue continuam-se a observar patentes violagbes a direitos fundamentais dos
cidadaos, evidenciando-se um choque de interesses entre populagédo e grevistas

sem que haja uma possibilidade eficaz de dialogo e solucéo de problemas.

Entendemos que, por ter o mandado de injungéo a finalidade de dar
imediata e concreta aplicabilidade a norma constitucional pendente de
regulamentacao (SILVA, 2011 p. 449), a eficacia erga omnes dada a decisdo em

sede do writ constitucional termina por ferir 0 principio da Separacdo de Poderes,
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oferecendo regulamentagdo a qualquer situacao de greve de funcionarios publicos,
atividade que é da competéncia do Poder Legislativo..

Concluimos nosso trabalho demonstrando que apesar das solucbes
encontradas pelo Supremo Tribunal Federal, a realidade fatica pouco mudou. O
direito de greve continua sendo amplamente exercido pelos funcionarios publicos e,
muitas vezes, de forma arbitraria e egoista. Tal situagdo acaba por onerar em
demasiado os administrados, que tém o0s servicos publicos prestados de forma

precaria ou até nula.
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