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RESUMO

Este trabalho faz uma analise do Mandado de Injuncéo a partir da recente legislacéo
que o regulamentou — Lei Federal n® 13.300/16 —, sob o enfoque de sua utilizagdo como
instrumento de concretizacao do direito constitucional dos servidores publico a revisao
geral anual, insculpida no art. 37, inciso X, da Constituicdo Federal. Inicialmente, faz-
se um apanhado da evolugéo jurisprudencial do remédio constitucional e sua alteracéo
a partir da novel legislacdo. Posteriormente, conceituasse a revisdo geral anual, com a
comparacdo entre a legislacdo federal e a legislacdo do Municipio de Porto Alegre.
Finalmente, a partir de analise de historico paradigma julgado pelo tribunal gadcho
que determinou a revisdo geral anual atraves da concessédo de mandado de injuncéo,
faz-se um paralelo da aplicacdo da acéo constitucional e suas implicacGes juridicas e
econdmicas.

Palavras-chave: Constituicdo Federal. mandado de injuncéo. writ. servidor publico.
revisao geral anual.



ABSTRACT

This study is about the use of the constitucional action called mandatory of injunction
after its new 13.300/16 act, in order to conceive de constitutional right of public
workers to review their wages annually. At first, it is shown the evolution of the
jurisprudence of the Constitutional Court and the modification of the judicial action
after the new law. Thus, it conceptualizes the annual wage review right, in
comparasion of the federal law and the city of Porto Alegre’s law. Finally, from the
historic judgement that took place in the court of Rio Grande do Sul state, the study
develops the use of the mandatory of injunction to concrete the annual wage review
right, and its legal and economics implications.

Keywords: Constitutional; mandatory of injuction; writ; public worker; annual wage
review right.
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INTRODUCAO

O presente trabalho tem por objetivo realizar um estudo sobre as regras introduzidas
pela Lei n° 13.300/16 que regulamentou o remédio constitucional do mandado de injuncéo e a
sua aplicacdo na regulacdo do direito constitucional dos servidores publicos a revisdo geral
anual remuneratoria prevista no art. 37, inc. X, da Constituicdo da Republica.

O estudo inicia-se por uma breve analise do histérico do mandado de injuncdo, sua
instituicdo e evolucéo jurisprudencial no Supremo Tribunal Federal, bem como sua incidéncia
sobre as clausulas constitucionais, dividas enquanto sua eficacia conforme a classificacdo de
Jose Afonso da Silva.

Aprecia-se, entdo, as inovacgdes instituidas pela novel legislacdo, especialmente a
possibilidade de criacdo normativa atribuida ao Poder Judiciario, superando-se,
definitivamente, a fase ndo concretista em que apenas era decretada a mora legislativa. A partir
da analise desta inovacgdo, abordaremos as implicacGes desta autorizacdo de atuacdo ao Poder
Judiciario no que diz respeito a concessao da revisdo geral anual da remuneracao dos servidores
e suas implicacdes juridicas, tais como a separacdo dos poderes, a previsdo de dotacdo
orcamentaria e os limites da Lei de Responsabilidade Fiscal, bem como implicacdes
econdmicas e a reserva do possivel.

Ao final, além de ressaltar a importancia da permanente preocupacado sobre a eficacia
dos direitos constitucionais, in casu, o direito dos servidores a manutencao do poder aquisitivo
de suas remuneracdes, o estudo conclui enaltecendo a evolucdo legislativa a partir da Lei
13.300/16 e opinando sobre a possibilidade do Poder Judiciario de, diante da omisséo legislativa

de regular o direito constitucional, o fazé-lo sem que usurpa sua competéncia constitucional.



1 O MANDADO DE INJUNCAO

A Constituicdo Federal de 05 de outubro de 1988 foi elaborada depois de um longo
periodo de privacdo de direitos e liberdades do cidaddo brasileiro, o que justifica a op¢do dos
legisladores constituintes originarios pela elaboracdo de uma Lei Fundamental com a indicagdo
de muitos direitos, o0 que Luis Roberto Barroso chegou a chamar de uma “apoteose civica”?.

A Carta da Republica de 1988, assim como tantas outras instituidas no século XX,
especialmente a Constituicdo Portuguesa de 1976, que de certa forma serviu de inspiracéo ao
Brasil, buscou instituir um Estado Social,? com a indicag&o de varios direitos, cuja consecugio
impunha ao Estado uma série de obrigacdes, como o direito a salde, direito a educacéo, o
incentivo a pesquisa cientifica, 0 amparo a cultura, dentre outros.

Evidentemente, a Carta Politica brasileira, mesmo sendo extremamente longa e com a
indicacdo de diversos direitos, ndo poderia se preocupar com a forma em que todos os preceitos

iriam se consolidar, como afirmou José Afonso da Silva:

[...] ndo pode descer a pormenores, a assuntos tidos como de menor relevo, ou que
devem constituir apenas desdobramentos de normas e principios constitucionais. Nao
pode, nem deve, regular todos os assuntos, todas as institui¢ces politicas, por isso
deixa muito deles as leis ordinarias, ou complementares.®

Absolutamente normal, portanto, que em diversas passagens do texto constitucional
houvesse a indicacao de que lei ordinaria ou lei complementar viria, posteriormente, a regular
o direito. Isto ndo autoriza concluir que eventual norma constitucional ndo detenha eficacia,
isto &, que mesmo ndo regulamentada ndo detenha forca normativa.

Neste sentido, € assente na doutrina contemporanea que todos as normas
constitucionais, sejam elas principiolégicas ou de regramento, possuem alguma eficécia, ainda
que pendentes de regulacdo, e é justamente neste contexto, de preocupacdo com a concretude
do preceito constitucional, que foi instituido o mandado de injuncdo, cujo escopo é criar um
instrumento que supra a lacuna legislativa regulamentadora e dé efetiva realizacédo ao anseio do
poder dominante que carimbou o direito no texto constitucional.

N&o por acaso, portanto, que o mandado de injuncdo, como produto de satisfacdo do

texto constitucional, foi incluido no Capitulo I — Dos Direitos e Deveres Individuais e Coletivos,

1 BARROSO, Luis Roberto. O direito constitucional e a efetividade de suas normas: limites e possibilidades
da Constituicéo brasileira. 5 ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2001. p. 42.

2 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 40 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2017. p. 117.

3 SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das normas constitucionais. 2 ed. Sao Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 1982. p. 31-32.



que por sua vez esta no Titulo 11 - Dos Direitos e Garantias Fundamentais, e recebeu o seguinte
texto:

Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distin¢do 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 invidvel o exercicio dos direitos e liberdades constitucionais e
das prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania e a cidadania;

O mandado de injuncdo tem dupla natureza: pode ser classificado como um direito
fundamental, na medida em que o cidaddo tem o direito de fazer uso deste remédio; e também

pode ser compreendido como uma garantia fundamental, porquanto € um instrumento dado pela

Constituicdo para a realizacdo dos direitos constitucionais.*

O primeiro questionamento acerca do instituto foi se ele se prestava a regulamentar,
na auséncia de norma legislativa para tal, somente os direitos fundamentais estampados no
Titulo Il da Carta Politica, ou se se destinava a tutelar qualquer direito constitucional nao
regulado, o que foi respondido pela jurisprudéncia da Corte Suprema, conforme demonstra a

doutrina;

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal se posicionou no sentido de que
qualquer direito constitucional é passivel de ser tutelado por mandado de injuncéo
desde que se cuide de disposicdo normativa ndo autoaplicivel. Na doutrina, podem
ser encontradas tanto posi¢des mais restritivas como até mesmo mais abrangentes.
Assim, por exemplo, Manoel Gongalves Ferreira Filho, que segue posicdo mais
restritiva, sustenta que o mandado de injuncdo somente pode ser impetrado para
tutelar os direitos fundamentais reconhecidos no Titulo Il da Constitui¢do, assim
COMO para assegurar as prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania e a
cidadania, o que, por sua vez, a depender da exegese dessas categorias, podera resultar
em significativa ampliacdo das hip6teses de cabimento. J& para José Carlos Barbosa
Moreira, 0 mandado de injungéo pode tutelar, inclusive, lacunas na esfera das normas
infraconstitucionais, posicionamento seguido também, entre outros, por Nelson Nery
Junior. Independentemente de outras alternativas que poderiam ser mencionadas, em
harmonia com a posi¢do mais generosa do STF, ainda mais considerando o disposto
no art. 5°,8 2°, da CF, o entendimento mais adequado é o de que toda e qualquer norma
definidora de direito e garantia constitucional, mesmo néo situada no Titulo I1, da CF,
poderd ensejar a propositura de mandado de injuncdo. Também aqui vidvel uma
‘interpretacdo em conformidade com o Estado Democrético de Direito’.?

4 SANTOS, Adriana Cecilio Marco dos. A diferenga entre direitos fundamentais e humanos e cldusulas pétreas.

Consultor Juridico, 2018. Disponivel em https://www.conjur.com.br/2018-jul-02/adriana-cecilio-diferenca-

entre-direitos-fundamentais-humanos. Acesso em 03.07.2018.

> STRECK, Lenio L., SARLET, Ingo W. Comentarios ao art. 5° LXXI. In: CANOTILHO, J. J. Gomes;
MENDES, Gilmar F.; SARLET, Ingo W. (Coords.) Comentarios a Constituicdo do Brasil. Sdo Paulo:
Saraiva/Almedina, 2013. p. 483.
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Hely Lopes Meirelles, Arnold Wald e Gilmar Ferreira Mendes, acerca da extenséo do
objeto do mandado de injungéo, sustentam:
O objeto, portanto, desse mandado é a protecdo de quaisquer direitos e liberdades
constitucionais, individuais ou coletivos, de pessoa fisica ou juridica, e de franquias
relativas a nacionalidade, a soberania popular e a cidadania, que torne possivel a sua

fruicdo por inacdo, total ou parcial, do Poder Publico em expedir normas
regulamentadoras pertinentes.®

O mandado de injuncdo é, portanto, um instrumento processual que se presta a
viabilizar o exercicio de um direito constitucional e pode ser impetrado, inclusive, em face de
6rgdo administrativo, e ndo necessariamente apenas em face de auséncia de lei, conforme

leciona Maria Sylvia Zanella Di Pietro:

O pressuposto do mandado de injuncéo é a omissdo de norma regulamentadora que
torne inviavel o exercicio dos direitos e liberdades constitucionais e das prerrogativas
inerentes a nacionalidade, a soberania, e a cidadania (art. 5°, LXXI, da Constituicao)
A norma regulamentadora pode ser de natureza regulamentar ou legal e ser de
competéncia de qualquer das autoridades, 6rgaos e pessoas juridicas que compdem os
trés Poderes do Estado, inclusive da administracdo indireta. E o que se deduz dos
artigos 102, 1, g, e 102, I, h.”

Muito embora possivel a impetracdo de mandado de injuncdo em face de auséncia de
norma administrativa, este € menos comum, e nao toca diretamente o objeto do presente
trabalho, razdo pela qual se deterda maior atencdo a auséncia de norma legislativa que torne

inviavel o exercicio do direito constitucional.

1.1 Breve analise histérica da acéo constitucional

Muitos doutrinadores discorrem sobre a origem do mandado de injuncéo brasileiro, as
principais opinides sdo daqueles que enxergam semelhancas no writ of injunction americano,
outros no Verfassungsbeschwerde alemdo, e uma terceira via que ndo vé semelhanca em
nenhum deles e o considera como genuinamente brasileiro.

O writ of injuction norte-americano € um remédio da equidy, que visa a resolver o

pleito ndo fundado em norma legal, podendo ser aplicado na forma de prohibitory injunction,

6 MEIRELLES, H. L; WALD, A.; MENDES, G.F. Mandado de seguranca e acdes constitucionais. 37 ed. Sao
Paulo: Maleiros, 2016. p. 356.
" DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 25 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2017. p. 959.



quando ha a determinacdo de abstencdo de ato violador de direito, ou na forma de mandatory
injunction, quando se ordena a pratica de ato cuja omissdo € violadora de direito.?

Jodo Francisco N. da Fonseca diz que o injuction americano e 0 mandado de injuncéo
brasileiro tem “apenas o fato comum de ambos poderem suprir a auséncia de norma adequada
para determinado direito.”® Luciane Moessa de Souza, por sua vez, apesar de identificar
semelhancas entre o instituto anglo-americano e o brasileiro, aponta a diferenca no que
concerne ao objeto do direito em si: enquanto o instituto americano se presta para a protecédo de
qualquer direito, 0 mandado de injungéo brasileiro tem por objetivo tdo somente a tutela de
direito constitucional.'® Sergio Bermudes sustenta que em razdo das flagrantes diferencas entre
os sistemas da common law adotado pelos americanos, e a civil law, adotado pelo Brasil, aceita-
se 0 remédio americano apenas como inspiracdo para o nome do instituto patrio.!

O Verfassungsbeschwerde é um instrumento processual alemd@o com previsdo
constitucional cujo objetivo é oportunizar ao cidad@o que provoque a Corte Constitucional de
modo a controlar os atos do Poder Publico que violem direitos constitucionais,*? todavia, sob 0
aspecto pratico da utilizacdo do instituto, Gilmar Ferreira Mendes explica que ele € mais
utilizado, em comparacdo ao nosso recurso extraordinario, quando o ato violador ao direito
constitucional decorre de decisio de Gltima instancia da jurisdicdo ordinaria. 3

Manoel Goncalves Ferreira Filho e Celso Ribeiro Bastos entendem que 0 mandado de
injuncdo é instituto ndo comparado com o direito internacional, inclusive este Ultimo chega a
firmar que o instituto brasileiro é “medida sem precedente, quer no direito nacional, quer no
alienigena”.'*

Certo € que tendo sido inspirado pelo direito internacional ou inovacao do constituinte
brasileiro, 0 mandado de injuncdo representa a genuina preocupacdo dos constituintes
originarios com a possibilidade dos legisladores futuros de nédo efetivarem os direitos

declarados pela constituicdo e que exigiam adequada regulamentacéo.

8 SOUZA, Luciane Moessa de. Normas constitucionais ndo-regulamentadas: instrumentos processuais. Sao
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2004. p. 64-65.

® FONSECA, Jodo Francisco N. da. O processo do mandado de injuncdo. S&o Paulo: Saraiva, 2016. p. 56.

10 SOUZA, Luciane Moessa de. Normas constitucionais ndo-regulamentadas: instrumentos processuais. S&o
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2004. p. 68-69.

11 BERMUDES, 1989, p. 21 apud FONSECA, Jo&o Francisco N da. 2016, p. 57.

12 FONSECA, Jodo Francisco N. da. O processo do mandado de injuncdo. Sdo Paulo: Saraiva, 2016. p. 58.

13 MENDES, 2009, p. 19-20 apud FONSECA, 2016, P. 59.

14 BASTOS, 1992, p. 219 apud SOUZA, 2004, p. 68.
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Neste sentido, Luciane Moessa de Souza relata que antes mesmo da instalagéo da
Assembleia Nacional Constituinte grande parte da comunidade juridica ja se preocupava com
a criacdo de instrumentos que garantissem a efetividade das normas constitucionais.*®

Roberto Pfeiffer, em obra intitulada Dirio da Assembleia Nacional Constituinte,
apresenta a justificativa do Dep. Rui Bacelar sobre a necessidade da criagdo de instrumentos

que pudessem elidir a preocupacao da comunidade juridica a época, que dizia:

[...] ndo basta a mera enuncia¢do de direitos na Carta Constitucional. De que, na
realidade, adianta ao cidaddo que a Lei suprema do pais declare, expressamente, o
direito, por exemplo, a educacdo ou a salde, se o Estado ndo é compelido a por em
pratica 0 mandamento constitucional? (...) nos Ultimos anos, diversos assuntos que
poderiam ser objeto de legislacdo ordinaria foram inseridos nas Constituicdes pela
grande importancia que a sociedade Ihes dedica. Isso possibilitou maior estabilidade
para estes preceitos. Mas, como se sabe e como ja dissemos, a Constituicdo deve ser
sintética. Em consequéncia, muitos desses novos preceitos foram, apenas,
enumerados, e diversos deles como principios programaticos a nortearem a acdo do
Estado. Na préatica, porém, a maioria ndo saiu do papel pela impossibilidade de ser o
Estado compelido a qualquer acdo. Essa omissdo do Estado, frente ao texto da Lei
Maior, tem sido denominado pelos autores de omissdo inconstitucional. Mas nao ha,
no direito brasileiro, um instituto capaz de garantir o direito do individuo contra a
omissdo do Estado.®

Depois de varios textos sugeridos nas comissdes tematicas,!’ o mandado de injuncdo

restou consubstanciado no inc. LXXI do art. 5° da Constituicdo, com o seguinte texto:

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

Desta forma, conceder-se-a mandado de injuncdo sempre que o direito constitucional

for obstado pela auséncia de sua regulacdo. Neste sentido, nem todo o direito constitucional

15 SOUZA, Luciane Moessa de. Normas constitucionais ndo-regulamentadas: instrumentos processuais. Sao
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2004. p. 69.

1 PFEIFFER, 1987, p. 15 apud SOUZA, 2004, p. 69-71.

17 SOUZA, Luciane Moessa de. Normas constitucionais ndo-regulamentadas: instrumentos processuais. S&o
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2004. p. 69-70:
Proposta Dep. Fabio Comparato:
Art. 251. Se as leis complementares, necessarias a aplicacdo dos dispositivos desta Constituicdo, ndo forem
editadas dentro de trés anos da sua promulgacédo, o Ministério Publico ou qualquer interessado poderé pedir ao
Poder Judiciario a aplicacdo direta desses dispositivos constitucionais aos casos concretos.
Paragrafo-unico. A decisdo judicial, que completara as normas constitucionais invocadas pelo autor da demanda,
tera efeito de coisa julgada nos limites das questdes decididas.
A Comissdo Afonso Arinos, por sua vez, previu:
Art. 10. Os direitos e garantias constantes desta Constituicdo tém aplicagdo imediata.
81°. Na falta ou omisséo da lei prevista para disciplina-la, o juiz decidira o caso, de modo a atingir os fins da
norma constitucional.
A sugestéo do texto do Sen. Virgilio Tavorda e do Dep. Carlos Virgilo foi a seguinte: “sempre que se caracterizar
a inconstitucionalidade por omissdo, conceder-se-4& mandado de injuncdo, observando o rito processual
estabelecido para o mandado de seguranga”.
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depende exclusivamente de regulagdo, pois, alguns, pela densidade normativa da prépria
clausula podem ser imediatamente aplicados; outros, em razdo da extensdo da sua subjetividade,
ndo poderdo ser exercidos sendo mediante a publicacdo de normas regulatérias, ou que
necessitem de medidas administrativas para a sua consecucao.

Assim, de modo a perceber as clausulas constitucionais que autorizam a concessdo do
mandado de injuncgdo, utilizamos a classificacdo das normas constitucionais utilizada por José
Afonso da Silva, em razdo da sua importancia para a evolucdo do estudo do direito

constitucional brasileiro, especialmente no que toca a eficécia.

1.2 A eficacia das normas constitucionais segundo a classificacao de José Afonso da Silva

A partir da influéncia da doutrina italiana, o constitucionalista paulistano José Afonso
da Silva trouxe importante contribuicdo para o estudo da aplicacdo das normas constitucionais,
mormente acerca de sua eficAcia. Mesmo que o estudo de José Afonso da Silva, que originou a
sua classica obra Aplicabilidade das Normas Constitucionais, tenha sido publicado em 1968,
ndo ha duvidas sobre a sua aplicacdo nas normas da Constituicdo de 1988.

No conceito trazido por Kelsen, detinha eficacia a norma que fosse efetivamente
aplicada e observada pelos seus destinatarios, de modo que, algumas normas poderiam ter
vigéncia — isto €, a sua existéncia em sentido formal - mas ndo serem, no mundo fatico, eficazes,
pois ndo eram aplicadas.'® O constitucionalista brasileiro, por sua vez, trouxe a licdo inovadora

de que toda a norma constitucional detém, em alguma medida, eficacia:

Temos que partir, aqui, daquela premissa ja tantas vezes enunciada: ndo ha norma
constitucional alguma destituida de eficacia. Todas elas irradiam efeitos juridicos,
importante sempre numa inovacéo da ordem juridica preexistente a entrada em vigor
da constituicdo a que aderem, e na ordena¢do da nova ordem instaurada. O que se
pode admitir é que a eficacia de certas normas constitucionais ndo se manifesta na
plenitude dos efeitos juridicos pretendidos pelo constituinte, enquanto ndo se emitir
uma norma juridica ordinaria ou complementar executoria, prevista ou requerida.®

Verdadeiramente, tendo sido a constituicdo publicada depois de um longo periodo de
supressdo de direitos, absolutamente natural que a carta fosse uma declaracdo de principios e
afirmacdes da democracia, a “nova ordem instaurada” que menciona o constitucionalista

paulistano.

18 KELSEN, 1962, p. 18-19, apud SILVA, 1982, p. 54.
19 SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das normas constitucionais. 2 ed. S30 Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 1982. p. 71-72.
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Ocorre que ndo se poderia admitir que todo ordenamento juridico se esgotasse na
prépria Constituicdo, o que seria absolutamente prejudicial para todo o direito enquanto
sistema, especialmente quando houvesse a colisdo de direitos distintos, o que geraria
dificuldades aos julgadores para a ponderacéo e resolucdo de conflitos. Desta forma, as normas
constitucionais terdo diferente aplicabilidade, de acordo com a sua capacidade de alterar o
mundo dos fatos, ou seja, a sua eficacia.

O Direito Constitucional brasileiro utilizava-se dos conceitos norte-americano de self-
executing provisions e not self-executing provisions, desenvolvidos na doutrina patria por Ruy
Barbosa como normas autoaplicaveis (cuja densidade normativa a classifica como bastante em
si mesma) e normas ndo autoaplicaveis (cuja auséncia de densidade normativa ndo permitem
ser bastante em si mesmas).?® A doutrina, a partir desta premissa, dividiu as normas
constitucionais brasileiras em dois grupos: 1) as normas de eficicia plena, que seriam as
autoaplicaveis; 2) normas constitucionais de eficacia limitada, estas ainda subdividas em: a)
normas de legislacio e b) normas programaticas.?:

A normas de legislacdo, seriam aquelas que mencionam a necessidade de uma

legislacdo futura,?? ao passo que as programaticas sio, nas palavras de Pontes de Miranda:

Regras juridicas programaticas sdo aquelas em que o legislador, constituinte ou nao,
em vez de edictar regra juridica de aplicacdo concreta, apenas traga linhas diretoras,
pelas quais se hdo de orientar os poderes publicos. A legislagdo, a execucéo e a propria
justica ficam sujeitas a esses ditames, que sdo como programas dados a sua fungéo.??

Sé@o exemplos de normas constitucionais programaticas o direito a educacdo (art.
205),% o direito & saude (art. 196)? e protecio a familia (art. 226).2°Estas normas constituem-
se principios politico-ideoldgicos e determinam uma acéo estatal, assim, sua execucao ndo sera

realizada apenas pela edicdo de norma infraconstitucional, mas pela efetiva consecucdo de

20 SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das normas constitucionais. 2 ed. S3o Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 1982. p. 63-64

21 |bidem, p. 72.

22 |bidem, p. 72.

23 MIRANDA, 1967, p. 126-127 apud SILVA, 1982, p. 128.

24 Art. 205. A educagdo, direito de todos e dever do Estado e da familia, serd promovida e incentivada com a
colaboracdo da sociedade, visando ao pleno desenvolvimento da pessoa, seu preparo para o exercicio da
cidadania e sua qualificacdo para o trabalho.

25 Art. 196. A saude é direito de todos e dever do Estado, garantido mediante politicas sociais e econémicas que
visem a reducdo do risco de doencga e de outros agravos e ao acesso universal e igualitario as acGes e servigos
para sua promogao, protecao e recuperagao.

26 Art. 226. A familia, base da sociedade, tem especial protec3o do Estado.
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politicas publicas que tornem efetivos estes direitos.?” Por esta razdo, as normas programaticas
ndo podem ser objeto do mandado de injungéo.

Segundo José Afonso da Silva, as normas constitucionais, em relagdo a sua eficacia,
dividem-se, basicamente, em trés: com eficacia plena; com eficicia contida; com eficacia
limitada.

As normas constitucionais de eficacia plena sdo:

[...] todas as normas que, desde a entrada em vigor da Constitui¢do, produzem todos
0s seus efeitos essenciais (ou tém a possibilidade de produzi-los), todos 0s objetivos
visados pelo legislador constituinte, porque este criou, desde logo, uma normatividade

para isso suficiente, incidindo direta e imediatamente sobre a matéria que lhes
constitui objeto.?®

As normas de eficacia plena se assemelham ao conceito de auto-aplicabilidade,
porquanto prescindem de norma infraconstitucional que permitam o seu efetivo exercicio,
podem ser imediatamente utilizadas no campo fatico, ou como razéo de decidir.

As normas constitucionais de eficacia contida, podem ser resumidas:

[...] também se constitui de normas que incidem imediatamente, e produzem (ou
podem produzir) todos os efeitos queridos, mas preveem meios ou conceitos que
permitem manter sua eficacia contida em certos limites, dadas certas circunstancias.?®

As normas de eficacia contida, portanto, também sdo autoaplicaveis e detém eficéacia
plena, todavia, por ressalva da prépria norma constitucional poderéo ter sua eficacia reduzida
em razdo da disposicdo da norma infraconstitucional. E exemplo de norma com eficacia contida
o art. 5°, XIII, que dispde que “¢ livre o exercicio de qualquer trabalho, oficio ou profissao,
atendidas a qualificagdes profissionais que a lei estabelecer”. Verifica-se, pois, que € livre toda
e qualquer profissdo, porém, sobrevindo uma lei regulamentadora, esta podera introduzir uma
restricdo a esta liberdade, tal como fez a Lei 8.906/94, que requer a aprovacao no exame da
OAB como condicdo para a inscri¢cao de advogado.

A norma de eficacia limitada, por sua vez:

[...] sdo todas as que ndo produzem, com a simples entrada em vigor, todos 0s seus
efeitos essenciais, porque o legislador constituinte, por qualquer motivo, nédo
estabeleceu, sobre a matéria, uma normatividade para isso bastante, deixando essa

tarefa ao legislador ordinério ou a outro érgéo do Estado. [...] as normas de eficécia
limitada séo de aplicabilidade indireta, mediata e reduzida, porque somente incidem

27 SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das normas constitucionais. 2 ed. S30 Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 1982. p. 129.

28 |bidem, p. 73.

2 |bidem, p. 73.
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totalmente sobre esses interesses, ap0s uma normatividade ulterior que lhes
desenvolva a eficacia, conquanto tenham uma incidéncia reduzida e surtam outros
efeitos néo essenciais, ou melhor, ndo dirigidos aos valores-fins da norma, mas apenas
a certos valores-meios e condicionantes [...]*°

Como pode se observar, as normas de eficcia limita, muito embora detenham alguma
eficacia, uma vez que inexiste norma constitucional destituida de eficacia, tem aplicabilidade
reduzida, pois, enquanto ndo regulamentadas, mantém-se apenas no campo principiolégico das
normas, ndo se constituindo em regras com densidade normativa suficiente para serem
autoaplicaveis.

As clausulas constitucionais de eficacia plena, possuem densidade normativa
suficiente para serem autoaplicAveis e, portanto, dispensam a confeccdo de lei
infraconstitucional para a sua regulagcéo, como por exemplo o art. 44 da Constituicdo que define
que o Poder Legislativo sera exercido pelo Congresso Nacional, que se compde pela Camara
dos Deputados e do Senado Federal, e que a legislatura tera duracdo de quatro anos. Pode e
deve existir lei infraconstitucional que regule o funcionamento das casas parlamentares, porém,
ndo serd preciso que legislacdo venha a ser editada para que dé legitimidade as casas
legislativas, porquanto estas decorrem do mandamento constitucional que detém eficacia plena.

Evidentemente, 0 que ndo necessita ser regulamentado ndo poderad ser objeto de
mandado de injuncdo, assim, se 0 regramento constitucional dotado de eficacia plena néo for
observado, cabera outros remédios constitucionais para a sua garantia, como o mandado de
seguranca e a acdo civil publica.

Da mesma forma, ndo sera cabivel em razdo as normas de eficacia contida, pois, como
dito, enquanto ndo editada a lei regulamentadora a sua eficacia é plena e, ainda, como a norma
ulterior tem a capacidade de restringir a eficacia da norma constitucional, ndo se prestaria o
mandado de injuncdo cujo objetivo é tornar viavel o direito constitucional, quer dizer, o
mandado de injuncdo teria um efeito positivo, ao passo que a lei a ser editada teria efeito
negativo.

As normas programaticas, por sua vez, mesmo sendo incluidas dentro do conceito das
normas de eficacia limitada, da mesma forma ndo poderia ser objeto de mandado de injuncéo,
na medida que ndo seria possivel conferir ao Poder Judiciario que concedesse a ordem
injuncional para que se regulasse o direito do povo brasileiro a satde, quando este mister é de

responsabilidade da sociedade brasileira como um todo, ainda que compreendida como uma

30 SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das normas constitucionais. 2 ed. S30 Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 1982. p. 73.
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funcdo estatal, e somente podera ser plenamente atingido a partir de uma série de normas e
acoes, o que afasta, obviamente, a possibilidade do mandado de injuncéo.

Tem-se 0 mandado de injuncéo, entdo, como um remédio com previsdo constitucional
que visa a criar as condi¢des proprias para a efetividade do direito constitucional, de modo que
apenas as normas dotadas de eficacia limitada podem ser objeto de mandado de injuncé&o.

1.3 A evolugéo da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal e 0 Mandado de Injungéo

H& que se destacar a ironia que a acdo que foi criada para suprir a auséncia de
regulamentacdo de um direito constitucional ndo tivesse, ela mesma, sido regulada em
praticamente 28 anos desde a promulgacdo da Constituicdo Federal. A mora legislativa em
regulamentar elementos como limite, procedimento, julgamento, eficidcia e o alcance do
mandado de injuncdo pode ser justificado pelo temor do legislador derivado de que o Poder
Judiciario se apropriasse das atribui¢6es precipuas do parlamento.

Talvez, justamente pelo receio deste sentimento, que logo ap0s a vigéncia da
Constituicdo Federal de 1988, o plenario do Supremo Tribunal Federal, ao julgar o Mandado
de Injuncdo n® 107, em 23.11.1989, decidiu por ndo conceder concretude explicita ao
mandamus, sob o fundamento de violacdo ao principio da separagdo dos poderes, estampada
no art. 2° da Carta Politica, e que detém natureza de clausula pétrea (art. 60, 84°, 111).

Naquela oportunidade, o relator Min. Moreira Alves e 0s demais que o
acompanharam, enalteceram a instituicdo do nobre remédio, porém, vislumbraram a
impossibilidade do Poder Judiciario em imiscuir-se nas atividades do Poder Legislativo, de
modo que optaram por interpretar 0 mandado de injuncdo como uma acdo de natureza
mandamental, porém, ao conceder a seguranca, apenas se declarava a mora legislativa e se
oficiava a autoridade responsavel pela edicdo da norma para que tomasse providéncias (dai a
natureza mandamental), o que a doutrina passou a chamar como posi¢do “ndo concretista” do
STF.3!

Em verdade, a evolucao histdrica da aplicacao do instituto demonstrou que a natureza
da acdo, no seu inicio, era exclusivamente declaratdria, pois, muito embora determinasse a
tomada de providéncias, em face da total omissdo superveniente dos demais Poderes, sem

qualquer consequéncia desta inacdo, ndo poderia figurar a natureza mandamental.

31 MEIRELLES, H. L; WALD, A.; MENDES, G.F. Mandado de seguranca e ag6es constitucionais. 37 ed. Séo
Paulo: Maleiros, 2016. P. 351-352.
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No entanto, de modo a evitar o0 esvaziamento total do instituto, o Supremo resolveu
por bem reconhecer a impossibilidade do impetrante sofrer qualquer prejuizo em razdo da
auséncia da norma integrativa, determinando-se a suspensdo dos feitos judiciais e
administrativos do qual fosse o impetrante parte, conforme se verifica de excerto do voto

condutor:

Se esta Corte, ao julgar o0 mandado de injungdo impetrado por alguém declarar a
omissdo arguida como inconstitucional, ndo se limitara ela a cientificar o Poder
omisso para que tome providéncias necessarias ao seu suprimento, mas podera
determinar, se se tratar de direito constitucional oponivel contra o Estado mas cujo
exercicio esta inviabilizado por omissao deste, que, enquanto esta nédo for suprida, se
suspendam os processos judiciais ou administrativos — 0 que alcanca, evidentemente,
até a ameagca de sua instauracdo — de que possa advir para o impetrante dano que nao
ocorreria se aquele direito fosse exercivel. E a consequéncia decorrente de n&o poder
o Estado, por seus diversos Poderes e Orgéos, valer-se do principio de que nio esta
obrigado a fazer ou deixar de fazer sendo em virtude lei, certo que é que esta ndo
existe por inconstitucional omisséo sua.*

Desta forma, ainda que o STF tenha optado pela posi¢do “ndo concretista”, certo € que
a ressalva sobre a impossibilidade de prejudicialidade ao impetrante foi o primeiro passo no
sentido de reconhecer 0 mandado de injungdo como um instrumento de efetivacédo de direitos,
ainda que de forma timida.

Depois deste julgamento, o Tribunal foi alterando sua jurisprudéncia aos poucos, como
se observa do MI 232/RJ, de relatoria do Min. Min. Moreira Alves, que concedeu prazo ao
Congresso Nacional para a regulacdo do art. 195, §7°, da CF/88,* sob pena de se conceder ao
impetrante a imunidade reclamada, independentemente de edicdo ulterior da regra que
regulamentasse as entidades a serem beneficiadas pela isencdo tributaria.

Porém, o Supremo Tribunal Federal percebeu que certas normas constitucionais de
eficicia limitada ndo poderiam mais aguardar pela obrigacdo constitucional de elaborar a
legislacdo regulamentadora, e ndo haveria como conceder, no ambito subjetivo, nenhuma forma
de compensacdo pela auséncia da norma regulamentadora.

Foi na auséncia de regulamentacdo do direito de greve dos servidores publicos que o
Supremo Tribunal Federal verificou os ingredientes necessarios para a alteracdo de sua
jurisprudéncia, sendo um marco na evolucao do instituto do mandado de injuncdo. Em 1994 o

STF ja havia decretado a mora legislativa do Congresso Nacional em editar a norma que viesse

32 STF MI 107/DF rel. Moreira Alves, DJU 16.03.1990.
33 § 7° S4o isentas de contribuicdo para a seguridade social as entidades beneficentes de assisténcia social que
atendam as exigéncias estabelecidas em lei.
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a regular o art. 37, VII da Constituicdo Federal.®* % Transcorridos mais de 13 anos desde a
decretacdo da mora sem que houvesse a regulamentagédo do preceito constitucional, em 2007,
houve o julgamento conjunto dos MI 670-9-ES e MI 708-0-DF, ambos de relatoria do Min.
Gilmar Mendes, e o MI 712-8-PA, rel. Min. Eros Grau.

Nestes arestos, o plendrio do STF decidiu que enquanto ndo houvesse a edicdo da
norma reguladora do art. 37, VII, deveria ser aplicada a lei que ja regulamentava a greve no
ambito da iniciativa privada. A Corte reconheceu que “a permanéncia dessa situacdo de
auséncia de regulamentacdo do direito de greve dos servidores publicos civis passa a invocar,
para si, os riscos de consolidagdo de uma tipica omissdo judicial.”*® Ou seja, a Corte
Constitucional entendeu que era hora de agir, sob pena de ser a ela mesma atribuida a omisséo
constitucional, de modo que, mesmo ndo tendo criado uma norma propriamente dita,
determinou a aplicacdo de texto legal pré-existente para fins de suprimento da lacuna
legislativa.

Como anteriormente mencionado, a Corte adotara a posicdo ndo concretista em
respeito ao principio constitucional da separacdo os poderes (art. 2°, CF/88), assim, para a
alteracdo do entendimento consolidado, o STF utilizou-se do direito comparado e da
experiéncia de outros paises, especialmente dos direitos constitucionais aleméo e italiano que
tém uma visdo menos restrita em relacdo ao principio da separacdo dos poderes. Esta questao,
acerca da possivel viola¢do ao principio da separacdo dos poderes, no que concerne ao objeto
especifico deste estudo, isto &, sobre a revisdo geral anual, sera analisada em item especifico
adiante.

Assim, mesmo que depois de quase duas décadas, o Supremo Tribunal Federal alterou
sua postura conservadora sobre a utilizacdo do mandado de injuncdo como efetivo realizador
de direitos constitucionais, e, finalmente, aceitando a missdo do instituto, que é conferir ao
Poder Judiciario a capacidade de trazer concretude as normas de eficacia limitada, sobejando-
se a atribuicdo do parlamento, houve a necessaria alteracdo da jurisprudéncia do Pret6rio
Excelso. A doutrina classificou que o Supremo Tribunal Federal passou a exercer uma posicao

concretista em relagdo aos alcance do mandado de injuncéo.®’

34 STF, MI 20-DF, rel. Min. Celso de Mello, DJU 22.11.1996 (julgamento ocorrido em 19.05.1994).

35 VII - o direito de greve sera exercido nos termos e nos limites definidos em lei especifica;

% Item 3.4 da Ementa do julgado cuja transcricdo deixa-se de acostar em virtude de somar 4 laudas apenas da
ementa.

8" MEIRELLES, H. L; WALD, A.; MENDES, G.F. Mandado de seguranca e agdes constitucionais. 37 ed. Sdo
Paulo: Maleiros, 2016. p. 353.
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Desde entdo, o Poder Judiciario, além de decretar a mora legislativa, passou a
determinar a aplicacdo de normas pré-existentes e que regulam direitos correlatos, de modo a
tornar, ainda que de forma analdgica, o exercicio de direitos constitucionais de normas de
eficacia limitada ainda ndo reguladas. Cita-se como exemplo o MI n® 795-DF que tratava da
auséncia de regulacdo acerca do direito dos servidores publicos a aposentadoria especial por
atividades insalubres ou perigosas (art. 40, 84°), em que o Tribunal Constitucional determinou,
enquanto ndo editada a norma regulamentadora, fosse aplicada a regra para o regime geral de
aposentadoria. Desta decisdo, inclusive, originou-se a Sumula Vinculante n® 33, que dispde:
“Aplicam-se ao servidor publico, no que couber, as regras do regime geral da previdéncia social
sobre aposentadoria especial de que trata o artigo 40, § 4°, inciso 1l da Constituicdo Federal,
até a edicdo de lei complementar especifica.”

Desde a alteracédo jurisprudencial, quando da determinacdo de utilizacdo da lei que
rege a iniciativa privada de modo a regular o direito de greve no servigo publico, observa-se
que o Tribunal Constitucional, ou concedeu o direito de forma direta — como no caso das
imunidades tributarias as entidades beneficentes acima trazida — ou ordenou a utilizacdo de
norma pré-existente, mas nunca chegou a introduzir no mundo juridico regulamento
propriamente dito com eficacia normativa.

No curso da evolucdo jurisprudencial do Supremo Tribunal Federal, e a migracéo,
ainda que lenta, quanto a eficacia do mandado de injuncdo, do posicionamento ndao concretista
para o concretista, a doutrina foi se especializando na andlise do instituto e subdividiu a posi¢éo
concretista em trés classificagbes: concretista individual, geral e intermediaria.

A corrente concretista individual sustenta que o Judiciario podera criar a norma para
0 caso especifico sob sua analise, com decisédo interpartes. Segundo parte da doutrina, este foi
0 posicionamento quando da concessdo da injuncao para o calculo da aposentadoria especial de
que trata o art. 40, §4°, 111, (atividades insalubres e perigosas no servico publico).*® No nosso
entendimento, todavia, ainda ndo houvera o posicionamento concretista individual, porquanto,
ainda que o direito constitucional tenha efetivamente sido regulado, houve a utilizacdo de
regramento pré-existente, cujo fundamento é a analogia, e ndo a criagdo propriamente dita de
uma norma que regule o direito constitucional.

O posicionamento concretista geral, por sua vez, admite a resolucdo da omissdo
legislativa ndo somente aos impetrantes, mas a todos necessitam da mesma regulamentacao

para ter o seu direito constitucional viabilizado. E o caso da aplicacdo da lei de greve da

3 NOVELINO, Marcelo. Direito Constitucional. 4 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2010. p. 299.
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iniciativa privada para o servi¢o publico, que passou a regular este direito constitucional em
todas as instancias do funcionalismo.*

Derradeiramente, a posicdo concretista intermediaria, fixa um prazo para a edigdo da
legislacdo regulamentadora e, expirado o prazo, fixa os pardmetros para viabilizar o direito
constitucional. Segundo Novelino, este foi o posicionamento utilizado pelo Supremo Tribunal
Federal no Ml , que tratou das imunidades tributarias as entidades beneficentes, que depois de
expirado o prazo concedido, concedeu a imunidade judicialmente.*® Como adiante sera
observado, este Gltimo posicionamento foi acolhido pela Lei n® 13.300/16, porém, assim como
em relag&o ao posicionamento concretista individual, no nosso entendimento a decisdo do STF
neste caso também ndo se assemelha as inovacdes impostas pela nova lei, pois, a Corte
simplesmente concedeu a imunidade, sem que tivesse criado qualquer elemento regulamentar
(como pode exemplo, os documentos necessarios a comprovacao de que a entidade beneficente
se enquadra como tal).

Hely Lopes Meirelles, Arnold Wald e Gilmar Ferreira Mendes demonstram que a
partir dessa evolugdo da jurisprudéncia do STF se verificou-se a conjuntura adequada para
iniciar o processo legislativo para a regulamentacao do préprio instituto, o que ocorreu a partir
do “II Pacto Republicanos de Estado por um Sistema de Justica mais acessivel, agil e efetivo”,
em que foram signatarios os Presidentes da Republica, do Senado, da Camara e do STF. Do
encontro foi criado um Comité Executivo de representantes do Poder Judiciario, liderados pelo
Min. Teori Zavascki, com a incumbéncia de elaborar um anteprojeto que regulamentasse o
mandado de injuncéo, que posteriormente foi entregue ao entdo Deputado Flavio Dino.*

Em 2009, foi apresentado o Projeto de Lei 6.128/09, que depois de quase sete anos de
tramitacdo, finalmente, em 23 de junho de 2016, resultou na promulgacdo da Lei Federal n°
13.300 que veio a regulamentar o mandado de injuncdo, indicando seu objeto, seu
procedimento, legitimidade, eficacia, validade e julgamento, levando-se este instituto a um
novo patamar das relacdes entre os Poderes de Estado e a concretizacdo dos direitos

constitucionais.

39 NOVELINO, Marcelo. Direito Constitucional. 4 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2010. p. 300.

40 Ibid., p. 301.

4 MEIRELLES, H. L; WALD, A.; MENDES, G.F. Mandado de seguranca e agdes constitucionais. 37 ed. Sdo
Paulo: Maleiros, 2016. p. 353-354.
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1.4 O novo Mandado de Injuncéo a luz da Lei Federal n° 13.300/16

Importante destacar, primeiramente, que 0 mandado de injun¢do n&o se confunde com
a acdo de inconstitucionalidade por omisséo, prevista no art. 103, §2°, da Constituicdo Federal
de 1988.%2 Esta acdo, assim como as demais acOes diretas, tem natureza objetiva e se verifica a
regra em tese, e ndo 0 caso concreto trazido a submissdo do 6rgdo de controle constitucional.

Com efeito, a acdo de inconstitucionalidade por omissédo, assim como as demais ac6es
diretas, somente pode ser promovida pelos legitimados constitucionalmente, ao passo que o
mandado de injuncdo pode ser promovido por qualquer cidaddo ou entidade que o possa
substituir,*® de modo a enfrentar, objetivamente, a situagio segundo a qual a auséncia de norma
reguladora torne inviavel o exercicio do direito constitucional.

No mesmo sentido, a acdo de inconstitucionalidade por omissdo, assim como o
mandado de injuncdo no inicio da sua evolugdo histérica-jurisprudencial (conforme item
anterior), detém eficdcia meramente declaratoria, ndo trazendo efeitos juridicos ao caso
concreto. A acdo de inconstitucionalidade por omissdo, por se tratar de apreciacdo objetiva da
regra em tese, detém efeito erga omnes, ao passo que o mandado de injuncdo, em principio,
tem eficacia interpartes, podendo ser reconhecida a eficacia erga omnes quando isso for inerente
ou indispensavel ao exercicio do direito, da liberdade ou da prerrogativa objeto da impetracéo
(art. 9°, 81°, Lein® 13.330/16).

Evidentemente, ha outras circunstancias que diferenciam as duas agdes, porém,
considerando-se o objeto do presente estudo, destaca-se que a a¢do de inconstitucionalidade por
omissdo ndo seria satisfatoria para a regulacao do art. 37, X, da CF/88, na medida em que apenas
iria declarar a mora do legislador em regular o direito constitucional, sem que houvesse
qualquer efeito pratico em favor dos servidores postulantes. Em verdade, no ambito do Rio
Grande do Sul, ja houve a interposicdo de acdo direta de inconstitucionalidade por omisséo,
com julgamento de procedéncia e decretacdo da mora, conforme adiante sera estudado.

Importante destacar, também, que ja era pacifico na doutrina e na jurisprudéncia que
a expressao “norma regulamentadora” de que trata o inc. LXXI do art. 5°, ndo se resume apenas

as leis, mas também a regulamentos administrativos ndo editados que tornem inviavel o

42 § 20 Declarada a inconstitucionalidade por omisséo de medida para tornar efetiva norma constitucional, sera
dada ciéncia ao Poder competente para a adogao das providéncias necessarias e, em se tratando de 6rgdo
administrativo, para fazé-lo em trinta dias.

43 Art. 8°E livre a associagdo profissional ou sindical, observado o seguinte:

]
Il - ao sindicato cabe a defesa dos direitos e interesses coletivos ou individuais da categoria, inclusive em
questdes judiciais ou administrativas;
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exercicio do direito constitucional, portanto, nem sempre serd o 6rgdo legislativo o sujeito

passivo. Neste sentido, j& ensinava a professora Flavia Piovesan:

No mandado de injuncdo a legitimidade passiva recai sobre a parte privada ou publica que viria
a suportar o 6nus de eventual concessdo da injuncdo. Isto &, a legitimidade passiva recai sobre
0 ente cuja atuacdo é necessaria para viabilizar o exercicio do direito e ndo recai, portanto, sobre
a autoridade competente para elaborar a norma regulamentadora faltante.*

A questdo da legitimidade passiva foi resolvida pela novel legislagdo e seguiu a
orientacdo que a doutrina ja indicava, como pode se observar da segunda parte do art. 3° da Lei
13.300/16, que dispos:

Art. 30 Sdo legitimados para 0 mandado de injungdo, como impetrantes, as pessoas
naturais ou juridicas que se afirmam titulares dos direitos, das liberdades ou das
prerrogativas referidos no art. 20 e, como impetrado, o Poder, o 6rgdo ou a autoridade
com atribuicdo para editar a norma regulamentadora.

No caso de auséncia de norma que regule o direito constitucional dos servidores
publicos a revisdo geral anual, 0 mandado de injuncdo deverd ser impetrado em face da
autoridade responsavel por iniciar o processo legislativo. Desta forma, no ambito do Poder
Executivo serd o Presidente da Republica, porém, se se tratar de servidores do Judiciario ou do
Parlamento, a autoridade impetrada sera o Presidente do STF e o Presidente do Congresso
Nacional, respectivamente, em virtude da autonomia administrativa-financeira que cada Poder
detém.

A Lei 13.300/16, aléem de esclarecer sobre os legitimados ativa e passivamente,
também definiu que o procedimento € sumario, com aplicacdo subsidiaria da lei que regula o
mandado de seguranca (art. 5°, 6°, 7°, 8° e 14°). Restou definido, também, que cabe mandado
de injuncdo mesmo em face de omissdo parcial da norma regulamentadora do direito
constitucional (art. 2°, paragrafo-Unico).

Outro ponto interessante € que ficou definido na norma que o juiz podera requisitar a
exibicdo de documentos necessarios a comprovacdo do direito, em caso de negativa de
fornecimento por parte do érgédo ou reparticdo publica. Isto ndo significa, evidentemente, que a
acdo permitira dilacdo probatdria, pois, como o procedimento é sumario e, em tese, a matéria

debatida € eminentemente de direito, além da utilizacdo subsidiaria das regras do mandado de

44 PIOVESAN, Flavia C. Proteg3o judicial contra omissdes legislativas: ac3o direta de inconstitucionalidade por
omissdo e mandado de injuncdo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1995, p. 127.
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seguranga (art. 14), esta é a Unica prova que sera produzida no curso do processo, exigindo-se,
no mais, a prova pré-constituida.

A principal inovagdo e que instituiu 0 mandado de injungdo como verdadeiro
instrumento para a consecucdo de direitos constitucionais foi a disposicdo do art. 8°
especialmente o inciso 11, que conferiu ao Poder Judiciério a legitimidade de regular o direito
constitucional enquanto o érgdo competente se mantiver inerte, mesmo depois que lhe for
conferido prazo razoavel, in verbis:

Art. 8° Reconhecido o estado de mora legislativa, sera deferida a injuncéo para:

| - determinar prazo razoavel para que o impetrado promova a edicdo da norma
regulamentadora;

Il - estabelecer as condi¢des em que se dara o exercicio dos direitos, das liberdades
ou das prerrogativas reclamados ou, se for o caso, as condi¢des em que podera o

interessado promover acdo propria visando a exercé-los, caso ndo seja suprida a mora
legislativa no prazo determinado.

Note-se que quando do surgimento do instituto, a mora era declarada e o Orgdo
responsavel era notificado, sem que houvesse qualquer alteracdo no mundo fatico, sendo a
impossibilidade desta auséncia legislativa trazer qualquer prejuizo ao impetrante, ou seja, o
impetrante ndo se via prejudicado, porém, tdo pouco exercia efetivamente o seu direito
constitucional. Posteriormente, o Tribunal Constitucional passou a determinar a utilizacdo de
norma pré-existente para suprir a lacuna legislativa.

A grande inovacdo da norma ora em vigor é que uma vez decretada a mora legislativa,
sera concedido prazo razoavel ao impetrado para a edi¢cdo da norma regulamentadora, e, na

mesma decisdo, estabelecera as condicdes que se dara o exercicio do direito em caso de inercia

do impetrado. Trata-se de posi¢do concretista intermediaria, conforme acima apontado.*®

N&o resta davida que, em sentido amplo, ao estabelecer as condi¢cbes em que o
impetrante exercera o direito constitucional reclamado, estara o 6rgao julgador se imiscuindo
nas atribuicdes constitucionais do Poder Legislativo, na medida em que estara desenvo lvendo
a forma e os limites em que o direito constitucional podera ser exercido, ou seja, efetivamente
criando uma regra. Quer dizer, o Judiciario ndo se limitara a determinar a utilizacdo de norma

pré-existente, como ja vinha ocorrendo, mas podera definitivamente indicar a forma como o

direito seré exercido.
Note-se que ndo se trata do exercicio do poder regulamentar de que trata o art. 84, 1V,

da Constituicdo Federal,*® porquanto este, enquanto regramento destinado a norma infralegal,

% MEIRELLES, H. L; WALD, A.; MENDES, G.F. Mandado de seguranca e agdes constitucionais. 37 ed. Sdo
Paulo: Maleiros, 2016. p. 373.
46 Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica:
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deve ser fiel & lei a ser regulada, e pode ser realizado por ato administrativo. Ainda de modo a
diferenciar o poder regulamentar que objetiva a concretizagdo de norma legal e a
regulamentacdo de direitos constitucionais, importante conceituacdo sobre o primeiro do

professor Luciano Ferreira Leite:

O ato administrativo constitui declaracdo do Estado em nivel infra legal, dotado de
prerrogativas publicas e sujeito a controle de legalidade pelo Judiciério, sendo
regulamento, uma das modalidades através das quais ele se expressa.

Assim, regulamento brasileiro é o ato administrativo unilateral, geral e abstrato
(excepcionalmente concreto), expedido pelos Chefes do Executivo da Unido, Estados
e Municipios, o qual imp0e restricdo ao agir das autoridades administrativas,
estreitando as possibilidades previstas em lei e obrigando as autoridades
administrativas incumbidas de cumpri-lo, tendo como finalidade propiciar condi¢es
para a fiel execucéo das leis, na conformidade com o interesse plblico.*’

No caso do exercicio do inciso |1, do art. 8° supracitado, o 6rgao julgador efetivamente
cria norma, eis que o contetdo aberto do dispositivo permite que o 6rgao julgador, de modo a
regular o direito, estabeleca prazos, aliquotas, e outros elementos concretos necessarios ao
exercicio do direito constitucional. Este regramento, contudo, ndo se afigura como atividade
legiferante, prépria do Poder Legislativo, pois, tal regulacdo do direito constitucional é
provisorio e temporario, conforme dispde os artigos 10° e 11° da Lei n° 13.300/16* em razéo
da regulacdo do direito ser provisoria, conforme ressaltado anteriormente.

Esta eficacia provisoria e temporaria, depende, portanto, ou da revisdo das condicdes
gue ensejaram a concessdo da injuncdo, e dependera de acdo propria, ou da edicdo da lei
superveniente que vier a efetivamente regulamentar o direito constitucional, assim, verifica-se
que a decisdo concessiva da injuncao ndo faz coisa julgada tal como previsto no processo civil,

conforme lecionam Hely Lopes Meirelles, Arnol Wald e Gilmar Ferreira Mendes:

E importante destacar, ainda, que o legislador fez uma clara escolha pela eficacia
plena das decisbes tomadas em mandado de injungdo, sem se apegar aos limites
formais ou subjetivos da coisa julgada. Assim, o indeferimento do pedido por
insuficiéncia de prova ndo impede a renovacdo da impetragdo com base em outras
provas (art. 9%, 8§3°), bem como sempre abre a possibilidade de revisdo quando

[..]
IV - sancionar, promulgar e fazer publicar as leis, bem como expedir decretos e regulamentos para sua fiel
eXecucao;

4T LEITE, Luciano Ferreira. O regulamento no direito brasileiro. Sdo Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 1986.
p. 43.

48 Art. 10. Sem prejuizo dos efeitos ja produzidos, a decisdo podera ser revista, a pedido de qualquer interessado,
quando sobrevierem relevantes modifica¢Bes das circunstancias de fato ou de direito.
Paragrafo Unico. A acgdo de revisao observara, no que couber, o procedimento estabelecido nesta Lei.
Art. 11. A norma regulamentadora superveniente produzira efeitos ex nunc em relagdo aos beneficiados por
decisdo transitada em julgado, salvo se a aplicacdo da norma editada lhes for mais favoravel.
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“sobrevierem relevantes modificagdes das circunstincias de fato e de direito” (art.
10).

A norma regulamentadora superveniente produzira efeitos ex nunc, salvo se sua
aplicacdo for mais benéfica ao impetrante (art. 11); mas se a superveniéncia ocorrer
antes da decisdo 0 processo sera extinto sem resolugéo de mérito.*°

Conforme leciona a doutrina acima transcrita, a concessao injuncional detém eficacia
provisoria e temporaria, diferentemente da imutabilidade contida na coisa julgada do processo
civil. Isto ocorre porque, havendo a superveniéncia de legislacdo que venha a regulamentar o
direito constitucional, ainda que a nova lei seja prejudicial ao impetrante em comparacao as
condicdes estabelecidas pela decisdo concessiva da injuncdo, serd a nova norma aplicada a
partir de sua vigéncia, revogando-se tacitamente a decisdo. Dai porque se diz que a criacdo das
condicdes para o exercicio do direito constitucional ndo se sub-roga na funcéo legiferante do
Poder Legislativo. A alegacdo de violagdo ao principio da separacdo dos poderes, todavia, serd
adiante analisado, em topico especifico.

Quer dizer, consoante estabelecem os artigos 10 e 11 da Lei n° 13.300/16, a decisédo
concessiva da injuncdo, mesmo a que cria as condicdes para 0 exercicio do direito
constitucional, é provisoria, pois, podem ser revistas, pela edicdo de norma superveniente, ou
pela alteragéo significativa das circunstancias de fato e de direito. Neste Gltimo caso, porém,
sera necessario ajuizamento, por parte do ente publico, de a¢do prépria que comprove esta
modificacdo no estado das coisas.

O outro elemento importante que merece destaque em face da inovacéo trazida pela
Lei 13.300/16 é a eficacia da decisdo que concede a injuncao, pois, muito embora esta se resuma
as partes, a prépria lei trouxe a possibilidade de eficacia ultra partes ou erga omnes quando tal
circunstancia for indispensavel para o exercicio do direito constitucional, conforme se verifica

do texto legal:

Art. 9°. A decisdo tera eficicia subjetiva limitada as partes e produzira efeitos até o
advento da norma regulamentadora.

§ 1°. Poder4 ser conferida eficacia ultra partes ou erga omnes a decisdo, quando isso
for inerente ou indispensavel ao exercicio do direito, da liberdade ou da prerrogativa
objeto da impetracao.

§ 2° Transitada em julgado a decisdo, seus efeitos poderdo ser estendidos aos casos
analogos por decisdo monocrética do relator.

4 MEIRELLES, H. L; WALD, A.; MENDES, G.F. Mandado de seguranca e agdes constitucionais. 37 ed. Sdo
Paulo: Maleiros, 2016. p. 373-374.
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Para o objeto do nosso estudo, o §2° tem especial relevancia, pois, como veremos
adiante, a concessdo da injuncdo para regulamentar o direito a revisdo geral anual devera ter
efeito limitada as partes, muito embora a revisdo devesse ser geral, porém, o0 senso comum
indica que os mandamus serdo impetrados por sindicados e associa¢Oes representativos dos
servidores publicos na condicdo de substituto legal. Ocorre que, depois de concedida a injuncéo
a um sindicato, sendo os fatos e circunstancias absolutamente os mesmos para as demais
categorias que compde o funcionalismo daquele ente publico, evidente que ndo podera haver
decisdo conflitante, razdo pela qual a possibilidade de concessdo por decisdo monocratica

permite a coeréncia e a seguranga juridica da decisao judicial.



26

2 A REVISAO GERAL ANUAL PREVISTA NO ART. 37, INC. X, DA CF/88

2.1 A previséo constitucional

A revisdo geral anual prevista no art. 37, inc. X, da Constituigdo, foi instituida pela
Emenda Constitucional n® 19 de 04 de junho de 1998, que é conhecida como a emenda da
reforma administrativa do Estado.

Referida emenda constitucional trouxe varias modificagdes significativas no sistema
remuneratorio dos servidores publicos, como o pagamento através de subsidios, o fim da
isonomia de vencimentos e a propria revisdo geral anual,*® cuja redagdo do art. 37, inc. X,

CF/88, ¢ a seguinte:

X - aremuneracdo dos servidores publicos e o subsidio de que trata o § 4° do art. 39
somente poderdo ser fixados ou alterados por lei especifica, observada a iniciativa
privativa em cada caso, assegurada revisdo geral anual, sempre ha mesma data e sem
distincdo de indices;

O texto anterior do inciso X ndo expressava a anualidade da reviséo, e dispunha: a
revisdo geral da remuneracdo dos servidores publicos, sem distincdo de indices entre
servidores publicos civis e militares, far-se-4 sempre na mesma data. Provocado, 0 Supremo
Tribunal Federal entendeu que ndo se poderia presumir do texto constitucional a necessidade
de periodicidade da revisdo, que se enquadrava dentro do poder discricionario do Presidente da

Republica,®! o que somente veio a ser explicitado através da EC n° 19/98.

%0 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 25 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2017. p. 702.

1 EMENTA: MANDADO DE SEGURANGCA. REAJUSTE DE VENCIMENTOS, PROVENTOS, SOLDOS E
PENSOES DO FUNCIONALISMO PUBLICO CIVIL E MILITAR. QUALIFICACAO DE PARTIDOS
POLITICOS, CONFEDERAGAO E ASSOCIAGAO DE SERVIDORES COMO PARTES LEGITIMAS PARA
O FEITO (CF, ARTIGO 5°, LXX, a e b). POSTULACAO DE EFEITO MERAMENTE DECLARATORIO.
INADEQUAGCAO DA VIA ELEITA. RECONHECIMENTO DA EXISTENCIA DE LEIS QUE REGULAM A
REVISAO GERAL DOS VENCIMENTOS DOS SERVIDORES PUBLICOS. IMPROPRIEDADE DA
ALEGACAO DE QUE A LEI N° 7.706/88 REGULAMENTA O ARTIGO 37, X, DA CF/88. INEXISTENCIA
DE PRECEITO CONSTITUCIONAL QUE OBRIGUE O PRESIDENTE DA REPUBLICA A CONCEDER O
REAJUSTE NOS TERMOS DA LEI. E COMPETENCIA PRIVATIVA DO PRESIDENTE DA REPUBLICA
A INICIATIVA DE LEI SOBRE AUMENTO DE VENCIMENTOS DOS SERVIDORES PUBLICOS (CF,
ARTIGO 61, § 1°, 1I, a). MANDADO DE SEGURANGA CONHECIDO, MAS INDEFERIDO. 1. Os Partidos
Politicos, bem como a Confederagdo dos Servidores Pablicos do Brasil e a Federagdo Nacional dos Fiscais de
Contribui¢Bes Previdencidrias estdo constitucionalmente amparados para representar seus filiados em juizo,
figurando, no caso, no polo ativo da relacdo processual. 2. A inicial traduz pretensdo que reclama desta Corte
provimento judicial com efeitos meramente declaratdrios, objetivando ver reconhecido o0 més de janeiro de cada
ano como data-base para a revisdo geral dos vencimentos, proventos, soldos e pensdes do funcionalismo publico,
consubstanciado na Lei n°® 7.706/88. Postulagdo invidvel em sede de mandado de segurancga. 3. O Pleno desta
Corte, a0 apreciar a questao do reajuste previsto na Lei n® 7.706/88, entendeu que a norma insculpida no artigo
37, X, da Lei Maior, ndo se refere & data-base dos servidores, mas sim & unicidade de indice e data da reviséo
geral de remuneracao extensiva aos servidores civis e militares. O preceito ndo tem qualquer conotagdo com a
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A segunda observagdo a ser apontada € que 0 texto anterior ndo estabelecia a
obrigatoriedade da revisdo geral da remuneracao ser precedida de lei especifica, de acordo com
a iniciativa privativa de cada ente publico, o que, inegavelmente, foi um ponto positivo da
reforma, na medida em que submete a alterag@o aos sistema de pesos e contrapesos, garantido
que o sistema remuneratério mantenha-se republicano, ndo permitindo ao administrador efetuar
qualquer reajuste sem o consentimento da Casa Legislativa. Tal preocupacdo foi sutilmente
apresentada na exposicao de motivos da Proposta de Emenda a Constituicdo n° 173/1995, que
originou a EC n° 19/98:

Em relacdo a politica remuneratéria, foi acrescentado aos principios aplicaveis a
administracdo publica dispositivo relativo a obrigatoriedade de aprovacdo, mediante
projeto de lei especifico, de qualquer modalidade de reajuste, aumento ou concessao
de vantagens aos servidores. A medida impossibilitard a concessdo de vantagens pela
via de resolucfes administrativas, conferindo maior transparéncia e uniformidade de
procedimentos no tratamento das remuneracdes ao setor publico.*?(grifamos).

A exigéncia de lei especifica que conceda aumento aos servidores publicos, além de
marco republicano, também traz importante relevo as entidades corporativas, justificando a sua

atuacdo junto ao Poder Legislativo.

2.2 A revisdo como recomposicao salarial

Outro importante aspecto a ser apontado € que a norma constitucional estabelece a
revisdo geral anual como uma excecdo em relacdo a alteracdo da remuneracdo, isto é, quando
o texto legal, em sua primeira parte, diz que a remuneracao serd alterada por lei especifica, para,
logo depois, em sua segunda parte, “assegurar” a revisdo geral anual, indica evidente excecao
em relacdo a necessidade de lei especifica, assim, quando o texto fala em alteracdo, leia-se

aumento da remuneracao e serd necessaria a expedicao de lei especifica, porém, quando se tratar

época em que se dard a revisdao ou mesmo a sua periodicidade. 4. Ha lei que criou e até outras que reforcaram a
data-base, prevista no més de janeiro de cada ano, determinando o seu cumprimento. Porém, mais do que a lei
infraconstitucional, é a propria Constituicdo que reservou ao Presidente da Republica a iniciativa de propor
aumento de vencimentos do funcionalismo publico (CF, artigo 61, § 1° Il, a). 5. Inexisténcia de preceito
constitucional que determine que a data-base se transforme em instrumento de auto-aplicabilidade, obrigando o
Executivo a fazer o reajuste nos moldes previstos na lei. 6. Ndo pode esta Corte alterar o sentido inequivoco da
norma, sO podendo atuar como legislador negativo, ndo, porém, como legislador positivo. Mandado de Seguranca
conhecido, mas indeferido.
(MS 22439, Relator(a): Min. MAURICIO CORREA, Tribunal Pleno, julgado em 15/05/1996, DJ 11-04-2003
PP-00027 EMENT VOL-02106-02 PP-00292)

52 Diario do Congresso Nacional, 18.08.1995, p. 18.853.
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de revisdo, leia-se recomposicao, a mesma poderd ser realizada por instrumento administrativo,
desde que, obviamente, seja regulada por lei especifica.
Regis Fernandes de Oliveira explica a diferenca entre o reajuste e a revisao:

Uma coisa € a revisao geral; outra, eventual reajuste que se pretenda dar ao servidor
ou a determinada categoria. O reajuste depende de circunstancias. Pode, por exemplo,
0 Presidente efetuar um reajuste na carreira da Policia Federal, sem que outras
categorias possam a ele opor-se ou pretender a extensdo do beneficio. Estara sendo
efetuado um reajuste para determinada classe, que ficou com remuneracdo defasada
ou que necessite de algum incentivo para melhoria de seu padréo de servigo. A revisao
significa atualizacdo da moeda. Logo, se houve inflacdo em determinado periodo, tém
direito, os servidores em geral, de exigir a revisdo que pode ser até 0 montante da
inflacdo do periodo ou menor que ela. E ela obrigatoria e decorre de preceito
constitucional 5

Em outras palavras, para fins de alteracdo remuneratoria, tratando-se de reajuste, e
portanto acima da inflacdo, serd necessaria a edicdo de lei especifica, poréem, quando houver
apenas a recomposicdo da inflacdo, o Chefe do respectivo Poder podera fazé-lo
administrativamente, desde que haja lei que Ihe autorize.

N&o resta divida de que o direito constitucional a revisdo geral anual € uma norma
cuja eficicia é limitada, porquanto mesmo que indique um direito concreto, necessario que
exista regulamento infraconstitucional que estabeleca a forma como o preceito constitucional
sera realizavel.

Por outro lado, certo € que a norma carrega em si certa carga de densidade normativa
facilmente identificada e cuja regulacdo ndo podera contrariar: a revisdo € geral, ou seja, deve
atingir a todos os servidores do quadro do ente publico; ela deve ser anual, recompondo-se a
inflacdo do periodo de um ano desde a ultima reviséo.

Com efeito, cabe ao Chefe de cada Poder enviar ao parlamento respectivo, anualmente,
lei que revise as remuneracgdes e subsidios de todos os servidores. Pode ocorrer, também, que o
ente publico disponha de lei regulamentadora que autorize a revisdo mediante ato
administrativo, limitado, de qualquer forma, a recomposicdo inflacionaria, sob pena de se
transformar em aumento, o que violaria, ai sim, a primeira parte do art. 37, inc. X, da CF/88.

Evidentemente, se eventual lei especifica conceder um reajuste superior a inflacdo do
periodo, a revisao geral estara englobada neste aumento proposto, ndo havendo que se falar em

descumprimento da norma constitucional.

3 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Servidores Publicos. Sdo Paulo: Malheiros, 2004. p. 68-69.
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2.3 A reviséo geral anual e o Supremo Tribunal Federal

Passados doze meses da publicacdo da Emenda Constitucional n® 19/98, e nédo tendo
sido enviado pelo Presidente da Republica lei especifica que garantisse a revisdo geral anual
dos servidores federais, foi proposta pelo Partido dos Trabalhadores (PT) e pelo Partido da
Democrético Trabalhista (PDT) a A¢do Direta de Inconstitucionalidade por Omissdo n° 2.061-
7-DF,>* a qual foi julgada pelo Supremo Tribunal Federal parcialmente procedente. Neste
julgado, decretou-se a mora legislativa e determinou-se ao Chefe do Poder Executivo que
tomasse providéncias de modo a suprir a lacuna legal. Desta decisdo iniciou-se o que a doutrina
chama de diélogo institucional entre os Poderes, tendo em vista que, logo depois, ainda no
mesmo ano de 2001, houve a edicdo de lei federal que pretendia regulamentar o preceito
constitucional que prevé a reviso geral anual.>

Cuida-se da Lei Federal n° 10.331 de 18 de dezembro de 2001, que pretendeu regular
0 inciso X, do art. 37, da Constituicdo da Republica no &mbito da Administracdo Federal. A
norma referiu que a Unido revisaria as remuneracdes dos servidores federais sempre no més de
janeiro, porém, a revisdo ndo seria automatica, mas condicionada a fatores insculpidos no art.
2° da norma, a saber:

Art. 2° A revisdo geral anual de que trata o art. 1° observara as seguintes condicdes:

| - autorizagdo na lei de diretrizes orcamentarias;

Il - defini¢do do indice em lei especifica;

111 - previsdo do montante da respectiva despesa e correspondentes fontes de custeio
na lei orcamentéria anual,

IV - comprovacdo da disponibilidade financeira que configure capacidade de
pagamento pelo governo, preservados 0s compromissos relativos a investimentos e
despesas continuadas nas areas prioritarias de interesse econémico e social;

V - compatibilidade com a evolugéo nominal e real das remunera¢des no mercado de
trabalho; e

VI - atendimento aos limites para despesa com pessoal de que tratam o art. 169 da
Constituicdo e a Lei Complementar no 101, de 4 de maio de 2000.

EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE POR OMISSAO. ART. 37, X, DA
CONSTITUICAO FEDERAL (REDAGCAO DA EC N° 19, DE 4 DE JUNHO DE 1998). Norma constitucional
que impde ao Presidente da Republica o dever de desencadear o processo de elaboracdo da lei anual de revisdo
geral da remuneracao dos servidores da Unido, prevista no dispositivo constitucional em destaque, na qualidade
de titular exclusivo da competéncia para iniciativa da espécie, na forma prevista no art. 61, § 1°, I, a, da CF.
Mora que, no caso, se tem por verificada, quanto a observancia do preceito constitucional, desde junho/1999,
quando transcorridos os primeiros doze meses da data da edi¢do da referida EC n° 19/98. Ndo se compreende, a
providéncia, nas atribuicdes de natureza administrativa do Chefe do Poder Executivo, ndo havendo cogitar, por
isso, da aplicagdo, no caso, da norma do art. 103, § 2°, in fine, que prevé a fixagdo de prazo para o mister.
Procedéncia parcial da agao.

(ADI 2061, Relator(a): Min. ILMAR GALVAO, Tribunal Pleno, julgado em 25/04/2001, DJ 29-06-2001 PP-
00033 EMENT VOL-02037-03 PP-00454 RTJ VOL-00179-02 PP-00587)

% Cf. VICTOR, Sérgio A. F. Dialogo institucional e controle de constitucionalidade: debate entre 0 STF e 0

Congresso Nacional. Sdo Paulo: Saraiva, 2015.
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Da leitura do dispositivo em comento é possivel verificar que a norma foi parcialmente
regulamentada, visto que previu, apenas, a periodicidade da realizacdo da revisdo, todavia,
condicionou-a a uma série de fatores que tornam o direito impraticavel, isto porque, a revisao
geral anual somente deixard de ser concedida em caso de efetiva inexisténcia de inflacédo,
independentemente de previsdo orcamentaria ou disponibilidade finaceira. Assim, sempre que
houver a perda do poder aquisitivo da remuneragdo em funcdo do fendmeno inflacionario, a
revisdo geral anual sera uma imposi¢do constitucional.

Inobstante estes impeditivos da lei federal, a Corte Suprema passou a entender que no
ambito da Administracdo Federal o direito constitucional previsto no art. 37, inc. X, estaria
satisfatoriamente regulado, conforme se observa de recente decisdo no MI 5.899-DF, cujo
aresto restou assim ementado:

EMENTA Agravo regimental em mandado de injuncdo. Artigo 37, X, da
Constituicdo. Revisdo Geral Anual da remuneracdo de servidores publicos. Leis n°
10.331/01 e 10.697/03. Auséncia de mora legislativa. Agravo regimental ndo provido.
1. Impropriedade da via injuncional para questionar a efetividade da norma
regulamentadora, estando ausente o pressuposto de admissibilidade do mandado de
injuncdo com fundamento no art. 37, X, da CF/88, tendo em vista a edicdo das Lei n°
10.331/2001 e 10.697/2003. 2. Agravo regimental ndo provido.

(MI 5899 AgR, Relator(a): Min. DIAS TOFFOLI, Tribunal Pleno, julgado em

17/03/2017, PROCESSO ELETRONICO DJe-066 DIVULG 31-03-2017 PUBLIC
03-04-2017)

A decisdo colacionada confirmou a jurisprudéncia do STF que veio sendo consolidada
desde a promulgacéo da lei federal, porém, o que chama atencao nesta Gltima decisao é que ela
foi proferida ja na vigéncia da Lei n® 13.300/16, que previu, expressamente, a possibilidade de
impetracdo da acdo injuncional em face de regulacao parcial, o que, data vénia a entendimento
contrario, é o que se percebe em relacdo a Lei Federal n® 10.331/16.

Como dito, ao condicionar a revisdo remuneratoria a disponibilidade financeira, gera-se
uma direito indcuo, pois, indisponivel ou de dificil comprovacdo. Ademais, também exigindo-
se a previsdo orcamentaria para a concessdo da revisdo, a lei federal inclui o direito dos
servidores publicos no rol do poder discricionario da administracdo, que podera simplesmente
deixar de incluir na lei orcamentéaria a correspondente previsao.

Estes pontos especificos, que tratam da previsdo orcamentaria, bem como dos limites
de gastos com pessoal previsto na Leis de Responsabilidade Fiscal, serdo detalhadamente

abordados em t6picos préprios adiante.
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2.4 A regulamentacdo do Municipio de Porto Alegre

Parece-nos que a regulamentacdo que traz verdadeira efetividade a norma
constitucional esta insculpida na norma do Municipio de Porto Alegre, Lei n° 9.870/05, cujo
caput do artigo 1° define:

Art. 1° Os valores basicos dos vencimentos, das funcdes gratificadas e dos cargos em
comissdo constantes nos Anexos I, 111, 1V e VI da Lei n® 6.309, de 28 de dezembro
de 1988, e nos Anexos das Leis nos 6.151, de 13 de julho de 1988, e 6.099, de 3 de
fevereiro de 1988, bem como as vantagens pessoais nominalmente identificadas, de
valor certo e determinado, percebidas pelos servidores e que ndo sdo calculadas com
base no vencimento ou salario; a parcela autbnoma de que trata a Lei no 3.355, de 19
de dezembro de 1969; a retribuicdo pecuniaria maxima das Assessorias Municipais;
as vantagens remuneratdrias baseadas em estimulo a produtividade e ao desempenho;
os salarios das func@es regidas pela Consolidacdo das Leis do Trabalho e demais
retribuices pecuniérias definidas em lei serdo reajustados com periodicidade
anual e data-base de reajuste em maio de cada ano, com base nas perdas
inflacionarias do periodo.

(grifamos)

Como pode se perceber da parte grifada ao final do texto, a lei municipal estabeleceu a
periodicidade da revisdo — maio de cada ano —, e a forma da revisdo: conforme as perdas
inflacionérias do periodo. Desta forma, a cada ano, o Prefeito Municipal deve editar um decreto
indicando o indice de revisdo conforme a inflacdo verificada desde maio do ano anterior, de
modo gque sempre haverd a manutencao do efetivo poder aquisitivo dos salarios dos servidores
do municipio. Observe-se o Decreto n° 19.058/15, in verbis:

Considerando a Lei n° 9.870, de 30 de novembro de 2005, e altera¢Bes posteriores,
que estabelece o reajuste anual para os servidores municipais por Decreto do

Executivo, com data-base de reajuste em maio, com fulcro nas perdas inflacionarias
do periodo;

Art. 1° Ficam reajustados os subsidios mensais do Prefeito, do Vice-Prefeito, dos
Secretarios do Municipio de Porto Alegre, em 8,17% (oito inteiros e dezessete
centésimos por cento), com fulcro na variacgdo inflacionaria compreendida entre 30 de
abril de 2014 e 1° de maio de 2015, com base no indice do IPCA, a contar de 1° de
maio de 2015, pagos da seguinte forma:

Note-se que a legislacdo municipal cria 0 mecanismo essencial para concretizar o
preceito constitucional, e, de anteméo autoriza ao Chefe do Poder Executivo que promova a
revisdo sem a necessidade de editar nova lei, que se coaduna com a autorizacdo constitucional.

Recorda-se que o art. 37, inciso X, da Constitui¢do, acerca da revisao geral anual
prescinde de lei especifica, justamente por ndo se tratar de aumento, quer dizer, a revisdo é uma
obrigacdo do Estado em face dos servidores publicos, e por ter sido ressalvada no texto

constitucional, ndo se faz necessaria a edicdo de lei especifica para a sua concesséo.
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Com efeito, a Administracdo Publica ndo precisara editar lei especifica a cada ano
concedendo o0 reajuste, todavia, necessario sera que exista a0 menos uma norma
regulamentadora no ambito do ente pablico, que estabeleca as condi¢cdes em que se dara essa
revisdo, como por exemplo a periodicidade e eventualmente o indice financeiro a ser aplicado.

Neste caso do municipio de Porto Alegre, por haver norma regulamentando o direito
(cuja periodicidade estabelecida para 0 més de maio e a inflagdo conforme indice oficial), se o
Prefeito se mantiver inerte, poderdo os interessados impetrar mandado de injuncéo, ja que este
também se destina em face de auséncia de normativa administrativa, muito embora 0 mandado

de seguranca também seria cabivel em face da flagrante violacdo a direito liquido e certo.
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3 O MANDADO DE INJUNCAO COMO INSTRUMENTO JURIDICO PARA A
CONSECUCAO DA REVISAO GERAL ANUAL

3.1 Decisao histérica no ambito do Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul

N&o é de hoje que muitos sindicatos e associa¢fes de servidores publicos impetram
mandados de injuncdo postulando a regulamentacdo do direito constitucional a revisdo geral
anual prevista no art. 37, inc. X, da CF/88. A inspiracdo para o presente estudou adveio de
recente decisdo tomada pelo Orgdo Especial do Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande
do Sul, que concedeu a injunc¢éo ao Sindicato dos Servidores da Procuradoria-Geral do Estado,
determinando-se ao impetrando, o Sr. Governador do Estado, que inicia-se 0 processo
legislativo de concessédo da revisdo conforme a inflacdo do periodo, sob pena de se aplicar as

condicdes ao exercicio do direito constitucional, conforme se verifica da ementa do aresto:

MANDADO DE INJUNCAO. LITISPENDENCIA. INOCORRENCIA. INJUNCAO
CONCEDIDA. Litispendéncia. Inocorréncia. Inocorréncia de identidade de objeto.
Acdo ndo repetida. Decisdo em relacdo a qual se entende ter ocorrido coisa julgada e
litispendéncia que foi proferida em sede de acéo de inconstitucionalidade por omissao,
a qual, manifestacdo, tem natureza juridica e objeto bem diversos do mandado de
injuncdo. Edicdo de legislacdo posterior - Lei n.° 13.300/2016, que ndo pode ser
desconhecida e possui varias alteraces de sentido. Mérito. Novel legislacdo - Lei n.°
13.300, de 23 de junho de 2016 - que ndo pode ser desconhecida e ndo é, nem em
parte, inconstitucional. Possibilidade de mandado de injun¢do com vistas a
regulamentar direitos previstos na Constitui¢do, mesmo pecunidrios. Jurisprudéncia
do Supremo Tribunal Federal e do TJRS. Governo do Estado do Rio Grande do Sul
que, induvidosamente, se encontra em mora legislativa, o que ja foi inclusive
declarado pelo STF (ADI 2.481-RS). Estabelecimento do prazo de 90 dias para que o
Governador do Estado atenda o dever constitucional de legislar previsto no artigo 37,
inciso X, da Constituicdo Federal. Acréscimo do percentual de 8,13% j& outorgado as
demais categorias profissionais nas folhas de pagamento futuras em caso de néo
atendimento do preceito constitucional no prazo imposto. Acréscimo do referido
percentual que ndo constitui recomposi¢ao ou revisdo anual com carater de isonomia
- 0 que violaria a Simula Vinculante n.° 37 -, mas é parametro valido para concessao
da injuncéo até o aporte da lei regulamentadora do direito constitucional impresso no
artigo 37, inciso X, da Constituicio Federal. Relator vencido. INJUNCAO
CONCEDIDA, POR MAIORIA. (Mandado de Injuncdo N° 70071385777, Tribunal
Pleno, Tribunal de Justica do RS, Relator: Marco Aurélio Heinz, Redator: Diogenes
Vicente Hassan Ribeiro, Julgado em 09/10/2017)

O tribunal gaucho reconheceu, por maioria, que ja ndo bastava declarar a mora

legislativa, que alias ja havia sido decretada pelo STF desde 2001, e, utilizando-se da nova

60bserva-se da ementa do julgado que, mesmo reconhecida a mora legislativa, a posi¢do ndo concretista do STF
ndo impunha nenhuma eficacia a decisdo:
EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE POR OMISSAO. ART. 37, X, DA
CONSTITUICAO FEDERAL (REDACAO DA EC N.° 19, DE 4 DE JUNHO DE 1998). ESTADO DO RIO
GRANDE DO SUL. Norma constitucional que imp&e ao Governador do Estado o dever de desencadear o
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legislacdo, concedeu prazo de 90 dias para que o Chefe do Poder Executivo editasse a lei que
recompusesse o prejuizo inflacionario aos vencimentos dos servidores representados, sob pena
de, em nédo o fazendo, aplicasse coercitivamente 0 mesmo percentual que fora concedido aos
servidores dos demais Poderes, cuja justificativa — das demais leis — era justamente a
recomposicdo inflacionaria.

A decisdo foi, evidentemente, saudada pelo funcionalismo estadual, 0 que ensejou as
demais categorias de servidores a possibilidade de impetracdo de mandados de injungdo com o
mesmo pedido. Quando da conclusdo deste trabalho ainda ndo haviam sido julgadas as demais
acOes injuncionais, porém, em decorréncia do que estipula o art. 9°, §2°°" presume-se que
tenham o mesmo desfecho. E também o que o Novo Cddigo de Processo Civil determina: Art.
926. Os tribunais devem uniformizar sua jurisprudéncia e manté-la estavel, integra e coerente.

O voto seguido pela maioria do Orgdo Especial foi proferido pela divergéncia
inaugurada pelo Desembargador Didgenes Vicente Hassan Ribeiro, que trouxe um apanhado
da evolucéo jurisprudencial e ressaltou o dever da concessao da injuncdo em decorréncia da Lei
Federal n° 13.300/16.

Por outro lado, da leitura da dos votos divertes, verifica-se que estes foram fundados,
basicamente, em dois argumentos para denegar a injuncdo: a) o principio da separacdo dos
Poderes e, dentro disto, a vedacdo ao Poder Judiciario em conceder aumento aos servidores
publicos com base na isonomia; b) a repercussao financeira da decisdo, mormente em tempos

de crise econbmica, sem a previsdo de dotacdo orcamentaria.

3.2 O principio da separacdo dos poderes e 0 Mandado de Injuncéo a luz da Lei n°
13.300/16

Muito embora o mandamento constitucional seja absolutamente explicito sobre o
direito dos servidores publicos a revisdo geral anual, que como vimos ndo se trata de aumento

salarial, mas corresponde a recomposicdo do poder aquisitivo da remuneracdo em face das

processo de elaboragdo da lei anual de revisdo geral da remuneracdo dos servidores estaduais, prevista no
dispositivo constitucional em destaque, na qualidade de titular exclusivo da competéncia para iniciativa da
espécie, na forma previstanoart. 61, § 1., 11, a, da Carta da Republica. Mora que, no caso, se tem por verificada,
quanto a observancia do preceito constitucional, desde junho de 1999, quando transcorridos os primeiros doze
meses da data da edi¢do da referida EC n.° 19/98. N&o se compreende, a providéncia, nas atribui¢fes de natureza
administrativa do Chefe do Poder Executivo, ndo havendo cogitar, por isso, da aplicagéo, no caso, da norma do
art. 103, § 2.°, in fine, que prevé a fixacdo de prazo para o mister. Procedéncia parcial da acéo.
(ADI 2481, Relator(a): Min. ILMAR GALVAO, Tribunal Pleno, julgado em 19/12/2001, DJ 22-03-2002 PP-
00029 EMENT VOL-02062-01 PP-00193)

57§ 2°0, Transitada em julgado a deciséo, seus efeitos poderdo ser estendidos aos casos analogos por decisdo
monocratica do relator.
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perdas inflacionarias, ndo significa dizer que ndo existam implicacfes juridicas e econdmicas
em torno deste preceito constitucional que podem servir como fundamentos aquelas que
entendem pela impossibilidade de realizacéo do direito.

Sob o ponto de vista juridico, o primeiro que salta aos olhos é a utilizacdo do mandado
de injuncdo como supedaneo da gestdo orcamentaria do ente publico, cuja competéncia
constitucional € do Chefe de cada Poder da Republica, especialmente do Executivo, ou seja, a
invasdo de competéncia do Poder Judiciario, poder verdadeiramente de estamento, como
substituto do governante e sua legitimidade e representatividade conferida pelo sufragio. Quer
dizer, a novel legislagdo, ao autorizar o Poder Judiciario a imiscuir-se na fungdo constitucional
de outro poder, ainda que para regular direito de forma provisoria, justamente por adentrar em
area da gestao financeira, ndo estaria violando o principio da separacdo dos poderes?

Como anteriormente visto, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal ja havia
evoluido do posicionamento ndo concretista para o concretista, 0 que obviamente ndo seria
possivel sem que houvesse uma alteracdo no seu proprio entendimento sobre a aplicagdo do
principio da separacdo dos poderes.

Entretanto, desde os julgamentos dos primeiros mandamus, a inexisténcia de eficacia
concreta para o remedio constitucional era uma preocupacdo da Corte Suprema, 0 que 0
transcurso do tempo ajudou ao STF a maturar a ideia do seu proprio propésito como guarda da
Constituicdo e dos seus preceitos, 0 que resultou na edicdo da Lei 13.300/16.

Pelo nosso ponto de vista, quando o julgador, diante da omissao legislativa, prescreve
as condicdes para o exercicio do direito constitucional, ndo ha usurpacéo dos poderes executivo
e legislativo, ou seja, ndo ha violacdo ao principio insculpido no art, 2° da Carta Politica:

Art. 2° S8o Poderes da Unido, independentes e harménicos entre si, o Legislativo, o
Executivo e o Judiciario.

Isto porque, a independéncia e harmonia entre os pressupde a liberdade que cada um
detém de atuacdo dentro das suas funcGes precipuas e a possibilidade de um Poder estabelecer
limites ao poder dos demais. Da mesma forma, os trés Poderes da Republica devem atuar
conjuntamente, no exercicio do sistema de freios e contrapesos, para a obtencdo dos objetivos

fundamentais da Nag&o, nos termos do que dispde o art. 3° da Constituicio Federal.>®

%8 Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da RepUblica Federativa do Brasil:
I - construir uma sociedade livre, justa e solidaria;
Il - garantir o desenvolvimento nacional;
111 - erradicar a pobreza e a marginalizagdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais;
IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de
discriminacao.
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Neste sentido, mesmo reconhecendo que cada um dos Poderes detém a sua funcéo
especifica, sdo eles parte de um Estado lato sensu, e, desta forma, corresponsaveis pela
regulacdo da vida em sociedade. A independéncia de atuacdo entre eles e a bem demarcacgéo
das suas fungdes é corolario para um Estado Democréatico de Direito, contudo, ndo se pode
negar que existe uma permanente tensdo e choque nos limites de suas fronteiras, que esta

constantemente se autodefinindo.

3.2.1 A teoria da separagdo dos poderes em mutacao

Mesmo reconhecendo um ideério de divisdo de poderes desde a Grécia antiga, Manoel
Gongalves Ferreira Filho admite que foi com Montesquieu, no seu classico “Do Espirito das
Leis”, que efetivamente nasceu a teoria da separa¢do dos poderes, com a exposi¢do da ideia das
fungbes do Estado: funcdo legislativa, funcdo executiva e fungdo judiciaria. Com as
experiéncias iniciais, especialmente na Franga revolucionéria, verificou-se um elevado volume
de conflitos entre o poder executivo (0 monarca) e o poder legislativo (com a representacao
popular). Ao longo do século X1X, com a continuidade e aperfeicoamento do sistema tripartite,
veio a prevalecer o que, posteriormente, veio a ser a base do constitucionalismo moderno: o
positivismo juridico.*

O positivismo juridico, em contraposi¢cdo ao direito natural, defende a primazia da lei
como fonte exclusiva para a organizacdo do Estado (principio da legalidade), criando-se um
ordenamento em que o Estado-juiz ndo sera responsavel pela realizacdo da justica, mas téo s
da aplicacdo do direito. Esta observancia irrestrita do julgador ao primado legal, sobrepondo-
se ao seu proprio entendimento, é componente de uma separacdo dos poderes contemporanea. °

A grande quantidade de principios na Carta Magna, contudo, oportuniza aos julgadores
gue os utilizem como fundamento exclusivo para a solucdo de casos concretos, as vezes
colidindo com normas explicitas de regramento, o que tem sido denominado, e inclusive
criticado, como uma era de pds-positivismo.5?

Trata-se de salutar critica que se faz atualmente ao ativismo judicial, especialmente no

gue concerne as decisdes judiciais baseadas na moral e consciéncia do julgador, vestidas sob

% FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Lices de direito constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 2017. p. 168-
169.

60 |bidem. p. 169

&1 |bidem. p. 169
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manto principioldgico, em contrapartida a submissdo legal introduzido pelo positivismo
juridico.
Este pequeno introito ndo tem a pretensdo de explicitar a evolucdo da teoria politica
adotada pela maioria das nagdes do mundo ocidental, mas apenas para demonstrar que a
separagdo dos poderes, assim como o direito como um todo, especialmente o direito
constitucional, também esta em constante mutacdo, ainda que o autor acima citado afirme que
é justamente a concep¢do dogmatica da teoria da separacdo dos poderes que fez com que a
mesma ainda funcione.5?
Desta forma, o conceito dogmatico sobre as fun¢bes dos poderes do Estado, e a sua
visdo constitucional seguem em constante mutacao, o que Luis Roberto Barroso explica:
Com efeito, a modificacdo da Constituicdo pode dar-se por via formal, e por via
informal. A via formal se manifesta por meio de reforma constitucional, procedimento
previsto na prépria Carta disciplinando o modo pelo qual se deve dar sua alteracao.
Tal procedimento, como regra geral, serd mais complexo que o da edicdo de lei
ordindria. De tal circunstancia resulta a rigidez constitucional. J& a alteracdo por via
informar se da pela denominada mutacgéo constitucional, mecanismo que permite a
transformacdo do sentido e do alcance de normas da Constituicdo, sem que se opere,

no entanto, qualquer modificacdo do seu texto. A mutacdo estd associada a
plasticidade de que sio dotadas inlimeras normas constitucionais.5®

Neste sentido, ainda que ndo haja a alteracdo do texto constitucional, e nem haveria
como ser, em face da vedacdo de modificacdes das clausulas pétreas (art. 60, 84°, Il1), certo &
que a tese originaria ja ndo € mais vista como tempos passados, justamente pela mutacéo
constitucional decorrente da interpretacdo do principio.

José Afonso da Silva afirma que o principio da separacdo dos poderes ja ndo possui a
mesma rigidez de outrora, e isto decorre da ampliacdo das atividades do Estado
contemporaneo,® especialmente na realizacéo do Estado Social.

In casu, a “acdo legislativa” atribuida ao Estado-juiz foi concedida pelo préprio
legislador constituinte originario com a inclusdo no texto constitucional do inc. LXXXI que
criou 0 mandado de injungdo.® Registre-se, oportunamente, que por ter sido incluido no art. 5°
da Lei Maior, o mandado de injuncdo € uma garantia fundamental, cuja classificacdo como

clausula pétrea (art. 60, 84°, IVV) ndo pode ser ignorada.

2 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Lices de direito constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 2017. p. 169.

8 BARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contemporaneo: os conceitos fundamentais e a
construcdo do novo modelo. 5 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2015.1l. p. 158.

84 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 40 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2017. p. 111.

% FONSECA, Jodo Francisco N. da. O processo do mandado de injungdo. Sdo Paulo: Saraiva, 2016. p. 180-
181.
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Neste caminho, o principio da separacdo dos poderes, conforme a doutrina moderna
expde, deve obediéncia aos principios constitucionais no qual esté inserido, isto é, do contexto

sobre o qual a prépria Constituicao Ihe atribui importancia, como afirma Elival da Silva Ramos:

[...] se o principio da separagdo dos Poderes consagrado nas Constituicdes
democraticas contemporaneas se filia, historica e ideologicamente, ao modelo
concebido sob inspiracdo do liberalismo setecentista, ndo pode ser compreendido sem
a indispensavel imbricagdo com um determinado sistema constitucional, que lhe
confere caracteristicas peculiares, de modo a torna-lo Unico em sua concreta
encarnagio daquele arquétipo.®

Com efeito, o principio da separacdo dos poderes ndo segue uma formula universal,
mas tem a sua configuracédo dentro da Constituicdo que o previu, assim, o modelo brasileiro de
aplicacdo do principio deve seguir a prescri¢do da Lei das Leis. Roberto Pfeiffer leciona que o
mandado de injuncdo tal como inserido na Constituicdo é mais um exemplo de relativizagédo do

principio:

[...] mesmo que se entendesse ocorrer no mandado de injuncdo exercicio anémalo de
funcdo legislativa por parte do Poder Judiciério, inegavel que ha autorizacdo
constitucional para tanto: o préprio art. 5°, LXXI, da CF. Assim, a possibilidade de
formular um preceito para viabilizar o exercicio do direito constitucional obstado ndo
deveria causar tanta estranheza e celeuma, quando se nota que a Constituicdo autoriza
diversas outras hipéteses de exercicio atipico de funcfes por um dos poderes de
Estado”, exemplo disto € a autorizagdo constitucional para o Presidente da Republica
editar medidas provisorias (art. 62, CF/88).¢"

A edicdo de medida provisoria pelo Presidente da RepuUblica estd explicitamente
prevista na Carta, e é a expressdo maior da interferéncia de um poder sobre outro: o Presidente
da Republica, em evidente funcdo legislativa, edita norma com eficacia concreta concedendo
ou regulando direitos, ainda que de forma proviséria.%®

Além da edicdo de medidas provisorias, ha outros exemplos advindos da
jurisprudéncia do STF que podem ser classificados como interferéncia de um Poder na
realizacdo das funcbes de outro, como o reconhecimento das relacdes homossexuais como
“entidade familiar”, inobstante a cristalina indicagdo do Codigo Civil de que a entidade familiar
e a unido estavel sejam exclusivas entre “homem e mulher” (art. 1.723, do Cddigo Civil).
Segundo Manoel Gongalves Ferreira Filho, esta decisdo da Corte deu novo entendimento ao

conceito da norma constitucional insculpida no art. 226, §3°, em que é dito que “[...] é

% RAMOS, 2010, p. 234 apud FONSECA, 2016, p. 180

7 PFEIFFER, 1999, p. 112 apud FONSECA, 2016, p. 181.

% Art. 62. Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da Republica podera adotar medidas provisdrias, com
forca de lei, devendo submeté-las de imediato ao Congresso Nacional.
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reconhecida a unido estavel entre 0 homem e a mulher [...]”. Outro exemplo, foi a edi¢do da
Stmula Vinculante n° 13,°° em que o STF regula, ou melhor, concretamente prescreve o que é
nepotismo no servigo publico, inobstante a auséncia de lei especifica sobre a matéria.

De modo a justificar esse ativismo judicial, Ada Pelegrini propde uma viséo ainda mais
moderna sobre a atuacdo do Poder Judiciario enquanto parte do Estado e, portanto,
corresponsavel pela forca normativa dos preceitos constitucionais:

[...] no Estado Democrético de Direito, o Judiciario, como forma de expressdo do
poder estatal, deve estar alinhado com os escopos do préprio Estado, ndo se podendo

mais falar numa neutralizacdo de sua atividade. Ao contrario, o Poder Judiciario
encontra-se constitucionalmente vinculado a politica estatal.”

Foi justamente neste sentido o discurso do Min. Teori Zavascki quando da cerimdnia
de sancéo da Lei n° 13.300/16"* em 23.06.2016:

A importancia da lei agora sancionada esta justamente nisso: ela vem trazer disciplina
a um dominio sensivel das relagdes institucionais entre dois Poderes de Estado, aquele
em que, devidamente autorizado pela Constituicdo, ao Poder Judiciario cumprira, de
certo modo, substituir-se ao Poder Legislativo, o que ocorrera em especialissimas
situacdes e de modo provisério e temporario, e sem de forma alguma comprometer ou
limitar a funcionalidade da atuagdo legislativa. Tracar os adequados limites a essa
atuacdo jurisdicional dos tribunais e, a0 mesmo tempo, assegurar aos cidaddos a
plenitude do exercicio dos seus direitos e prerrogativas, eis ai o delicado caminho por
que trafega a nova Lei do Mandado de Injuncgdo.”

Como pode se vislumbrar, quando o tribunal estabelece as condi¢cGes em que se dara
0 exercicio do direito constitucional (art. 8°, inc. I, da Lei n°® 13.300/16), especialmente pelo
carater provisorio e temporario desta regulamentacéo (arts. 10 e 11) ndo ha afronta ao principio
da separacdo dos poderes.

Primeiro, porque a fonte do mandado de injuncdo é a prépria Constituicdo, e foi
inserido dentro dos direitos e garantias fundamentais do cidadao; segundo, porque a divisao dos

poderes ndo € absoluta, permitindo a interferéncia de um sobre o outro, desde que

8 Stmula Vinculante n® 13 “A nomeacio de conjuge, companheiro ou parente em linha reta, colateral ou por
afinidade, até o terceiro grau, inclusive, da autoridade nomeante ou de servidor da mesma pessoa juridica
investido em cargo de direcdo, chefia ou assessoramento, para o exercicio de cargo em comissdo ou de confianga
ou, ainda, de funcdo gratificada na administracdo publica direta e indireta em qualquer dos poderes da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, compreendido o ajuste mediante designagdes reciprocas, viola
a Constituicdo Federal.” A critica que se faz ¢ em relacdo ao descompasso com o Codigo Civil que atribui os
direitos sucessorios até o quarto grau, assim, “é proibido nomear o tio, mas ndo o primo” cf. FERREIRA FILHO,
Manoel Gongalves. Li¢des de direito constitucional. S&o Paulo: Saraiva, 2017. p. 138.

"0 PELEGRINI, p. 129 apud FONSECA, 2016, p. 181.

1 Como retromencionado, o Ministro Teori Zavascki foi o responsavel da comissdo de representantes do Judiciario
na elaboracéo do anteprojeto que serviu de texto-base para o PL n° que resultou na Lei n® 13.300/16.

2 MEIRELLES, H. L; WALD, A.; MENDES, G.F. Mandado de seguranca e agdes constitucionais. 37 ed. Sdo
Paulo: Maleiros, 2016. p. 355.
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consubstanciada na consecucdo dos objetivos fundamentais do Estado e da realizacdo dos
preceitos constitucionais.

No caso especifico da revisdo geral anual, ndo h& usurpacdo de competéncia pelo
Judiciario quando este estabelece as condi¢Ges para o exercicio do direito a recomposicao
salarial a que os servidores publicos fazem jus, desde que esta regulamentacdo imposta pelo
Poder Judiciario ndo extrapole a ordem constitucional, ou seja, enquanto houver pelo Judiciario
a fixacdo de um indice de revisdo que corresponda a inflacdo do periodo objeto da injuncéo,
ndo ha que se falar em inconstitucionalidade da decisdo por violacdo ao principio da separacdo
dos poderes.

Por outro lado, acaso seja fixado um indice superior a inflacdo calculada para o periodo
objeto da acéo, estara o Poder Judiciario concedendo aumento, e, assim, a decisdo estara em
desacordo com o préprio inc. X, do art. 37, primeira parte, que exige lei especifica para alterar

o valor da remuneracéo e subsidios dos servidores publicos.

3.3 O aspecto financeiro como impeditivo a concessdo da injuncéo na revisdo geral anual

O Obice do principio da separacdo dos poderes € sem duvida o fundamento juridico
principal sob o qual os criticos do mandado de injungéo se apoiam, contudo, tem se verificado
na pratica judicial a preocupacéo de diversos julgadores em conceder o reajuste geral anual aos
servidores publicos em razdo de auséncia de dotacdo orcamentaria e da insuficiéncia de

recursos.

3.3.1 — Auséncia de dotacdo orcamentaria e os limites impostos pela Lei de Responsabilidade

Fiscal

Em julgamento ocorrido no mesmo tribunal gadcho, alguns meses antes do paradigma
inspirador deste estudo, que detinha 0 mesmo objeto (mandado de injuncdo objetivando a
revisao geral anual de servidores publicos), o Des. Arminio José Abreu Lima da Rosa, redator
para 0 acordao, reconheceu a omissdo legislativa, no ambito estadual, de regulamentacao da
revisao geral anual, todavia, divergindo do Des. Relator que concedia a injuncédo, entendeu que
a concessao de indice de reajuste somente poderia se dar nos termos da Lei Federal n°
10.331/01, que supostamente regulou o art. 37, X, da CF/88:

Ultrapassado dito lapso, sem a edicéo da lei, j& agora dando cumprimento ao inc. Il
do art. 8°, tenho que o regramento provisorio que se ha de fazer atrela-se aos ditames



41

da Lei n° 10.331/01, incisos | a VI, inatendivel, na sua inteireza, tal como acima
examinado, a pretensdo colocada no item C.2 do pedido.

Como ja disse, os condicionamentos trazidos na lei federal referentemente ao
exercicio da revisdo anual derivam da propria Constituicdo Federal e da Lei de
Responsabilidade Fiscal.

E o exercicio do direito a revisdo anual que se pretenda assegurar no ambito estadual,
em regramento jurisdicional, ainda que provisorio, deles ndo se pode afastar.
Evidentemente, ndo ignoro que, com isso, o resultado pratico da impetracdo se
esvazia. Porém, ndao ha como ir além, afrontando comezinhos comandos
constitucionais.”™

N&o se pode desconsiderar a preocupacdo exarada pelo eminente Desembargador
Arminio, especialmente no que toca as limitaces de gastos com pessoal decorrentes do que
estipula o art. 169, da CF/88, da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) e da Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO). O texto constitucional assim dispde:

Art. 169. A despesa com pessoal ativo e inativo da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios ndo podera exceder os limites estabelecidos em lei
complementar.

§ 1° A concessdo de qualquer vantagem ou aumento de remuneragdo, a criacdo de
cargos, empregos e funcbes ou alteracdo de estrutura de carreiras, bem como a
admissdo ou contratacdo de pessoal, a qualquer titulo, pelos 6rgdos e entidades da
administracdo direta ou indireta, inclusive fundacdes instituidas e mantidas pelo poder
publico, sé poderdo ser feitas: (Renumerado do pardgrafo Unico, pela Emenda
Constitucional n° 19, de 1998)

I - se houver prévia dotacdo orcamentéria suficiente para atender as projecdes de
despesa de pessoal e aos acréscimos dela decorrentes; (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 19, de 1998)

Il - se houver autorizagdo especifica na lei de diretrizes orcamentarias, ressalvadas as

empresas pablicas e as sociedades de economia mista.

Conforme se verifica no §1°, o texto constitucional é expresso que somente podera ser
concedido “aumento” ou fixagdo de vantagem se houver previa dotagdo orgamentaria e

autorizacdo na lei orcamentaria.

* MANDADO DE INJUNCAO. RECOMPOSICAO ANUAL. MORA LEGISLATIVA. OCORRENCIA. Os
servidores publicos de todos os Poderes, Orgdos ou categorias tem direito a revisdo anual geral de suas
remunerac@es, para fins de recomposi¢do das perdas geradas pela inflacdo. Inteligéncia do art. 37, X, da
Constituicdo da Republica; e do art. 33, § 1°, da Constituicdo Estadual. Os servidores dos Poderes Legislativo e
Judiciério, assim como os servidores do Ministério Publico, da Defensoria Publica e do Tribunal de Contas,
obtiveram recomposicdo de suas respectivas remuneracdes, em igual percentual e na mesma data. Tal
recomposicao, porém, ndo foi conferida aos servidores do Poder Executivo, uma vez que o Chefe do Poder
Executivo deixou de exercer sua iniciativa para propor projeto de lei prevendo a recomposi¢do. Com isso, resta
caracterizada a mora e omissdo legislativa, atribuivel ao chefe do Poder Executivo (por ndo ter exercido seu
poder de iniciativa), e que gera inobservancia a direito constitucionalmente assegurado. JULGARAM
PARCIALMENTE PROCEDENTE O MANDADO DE INJUNCAO, POR MAIORIA. (Mandado de Injungio
N° 70070768726, Tribunal Pleno, Tribunal de Justica do RS, Relator: Rui Portanova, Julgado em 07/11/2016)
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Como anteriormente demonstrado, ndo por acaso que o texto do art. 169 da CF/88 usou
o vocabulo “aumento” da remuneragdo dos servidores publicos, o que obviamente néo se insere
no conceito de revisdo, j& que este apenas recompde o salario inicial do servidor, isto é,
recompdem a efetiva prestacdo pecuniaria em contrapartida as funcbes do cargo. Pode-se
concluir, portanto, que a revisdo prevista no art. 37, inciso X, da Carta Politica ndo se submete
a vedacdo contida no art. 169 da Constituigéo.

Pode-se arguir, também, que a Constituicdo impde a lei orcamentaria, a ser editada
anualmente por cada ente publico, a inclusdo da revisdo geral anual, podendo, em caso de
inobservancia, ser objeto de acdo direta de inconstitucionalidade por omissdo. Tal
circunstancia, no entanto, demandaria um outro estudo aprofundado, pois, evidentemente, em
razdo da complexidade da matéria, estar-se-ia fugindo do tema ora proposto.

Por outro lado, a Lei Complementar n® 101/95, que regulamentou o caput do art. 169,
estabelece os limites que cada Poder e 6rgdo autbnomo podem comprometer de suas receitas
com os gastos de pessoal. Segundo a norma, os Estados, por exemplo, somente podem
comprometer até 60% de sua receita corrente liquida (art. 19, 111), e, também, estabelece que
em caso de atingimento de 95% deste limite, deve-se aplicar mecanismos prudenciais, a saber:

Art. 22. A verificacdo do cumprimento dos limites estabelecidos nos arts. 19 e 20 sera
realizada ao final de cada quadrimestre.

Paragrafo Gnico. Se a despesa total com pessoal exceder a 95% (noventa e cinco por
cento) do limite, sdo vedados ao Poder ou 6rgdo referido no art. 20 que houver
incorrido no excesso:

I - concessdo de vantagem, aumento, reajuste ou adequacdo de remuneragdo a
qualquer titulo, salvo os derivados de sentenca judicial ou de determinacéo legal ou
contratual, ressalvada a revis@o prevista no inciso X do art. 37 da Constitui¢éo;

Il - criacéo de cargo, emprego ou funcéo;

111 - alteracdo de estrutura de carreira que implique aumento de despesa;

IV - provimento de cargo publico, admissdo ou contratacdo de pessoal a qualquer
titulo, ressalvada a reposi¢do decorrente de aposentadoria ou falecimento de
servidores das reas de educacdo, salde e seguranca;

V - contratagdo de hora extra, salvo no caso do disposto no inciso Il do § 60 do art.

57 da Constituicdo e as situacdes previstas na lei de diretrizes orcamentarias.
(grifamos)

Observa-se, do inciso I, que uma vez atingindo a barreira prudencial de 95% do limite
de gastos de pessoal, é vedado ao poder publico a concessdo de qualquer vantagem ou aumento,
exceto a revisao geral anual de que trata o art. 37, X, da Constituicdo. Note-se que, mais uma
vez, 0 legislador teve o cuidado em separar as expressoes “aumento” e “revisdo”, mas
inobstante a isso, certo é que a revisdo geral anual, em razdo da expressa ressalva, ndo se

submete aos limites de gastos de pessoal previstos pela Lei de Responsabilidade Fiscal.
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Além da expressa ressalva contida na norma em relacéo a reviséo do art. 37, X, CF/88,
0 mesmo texto aduz que poder&o ser realizados 0s ajustes vencimentais decorrentes de decisdes
judiciais, como, evidentemente, sera 0 caso em razao de concessao da injuncao.

Dai porque se sustenta que a Lei federal 10.331/01 ndo regulamentou totalmente a
revisdo geral anual, uma vez que a condiciona a previsdo orcamentéria (art. 2°, 1) e aos limites
da Lei de Responsabilidade Fiscal (art. 2°, V1), disposicdes legais que, como vimos, ndo se

submente ao direito constitucional em analise.

3.3.2 Auséncia de recursos financeiros — a reserva do possivel

Quando do julgamento do MI n° 70071385777 pelo Orgdo especial do Tribunal de
Justica gadcho, tido como paradigma historico e inspirador do presente estudo, 0S
Desembargadores que votaram pela concessdo parcial da injuncdo (apenas para decretar a
mora), o fizeram, basicamente, pelo ponto de vista econdémico-financeiro, como pode se

verificar de trecho do voto do Des. Sérgio Miguel Achutti Blattes que assim se pronunciou:

O que o mandado de injuncdo busca é gerar uma decisdo normativo-juridica,
instrumental, que tera efeitos sobre outras questfes, também constitucionais, que ndo
580 examinadas no caso concreto — por exemplo, a isonomia, reivindicada com outros
entes autdbnomos, mas que nao seria aplicada aos demais servidores ndo substituidos
processualmente. E mais: o indice traria complicacdes de ordem orgamentéria e legal,
pois o Executivo teria que remanejar rubricas, muitas das quais resultam também de
comando constitucional.

Ou seja, estamos determinando que o Executivo dé um aumento para um ndmero certo
de servidores, ndo sabendo e ndo determinando de onde vai sair o recurso, alterando
uma lei orgamentéria que foi votada e aprovada e, quica, tendo que tirar rubricas de
outras, como salide e educacdo, que tém percentual prdprio pela Constituicao.

Na minha visdo, ao decidirmos pelo deferimento do mandado de injuncéo, pelo
deferimento, estamos atirando no que vimos e acertando no que ndo estamos
enxergando.

Observa-se, destas correntes, um paradoxo interessante. Se, de um lado, o Poder
Judiciario ndo poderia usurpar a competéncia dos demais poderes ao regulamentar a horma
constitucional, de outro, ao fazé-lo, estar-se-ia, ainda que de forma transversa, gerindo o
orcamento do ente publico, cuja competéncia € exclusiva do Chefe do Poder do Executivo
(ressalvados, evidentemente, 0s repasses constitucionais).

Rogando vénia ao entendimento do eminente Desembargador supracitado, sob o ponto
de vista juridico a concessdo da injuncdo ndo teria qualquer Obice em relacdo a previsdo

orcamentaria e &8 LRF, como vimos no topico anterior, todavia, a auséncia total de recursos para
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fazer frente a revisdo concedida mediante de mandado de injuncdo se enquadraria na tese da
reserva do possivel, a qual passamos a estudar.
Sobre a funcdo do Poder Judiciario e o controle das politicas publicas, Paulo Hamilton
Siqueira Junior sustenta:
O Poder Judiciario tem a funcéo de implementar o modelo do Estado Demaocratico e
Sacial de Direito, controlando os demais poderes no caso de omissdo ou inadequacéo

das politicas publicas adotadas, mas essa atuacdo esta sujeita a parametros e limites
verificados no proprio sistema juridico.”

Muito embora o autor entenda pela plena capacidade do controle jurisdicional das
politicas publicas, ele mesmo reconhece a existéncia de entraves a solucdo dos conflitos,
especialmente o que a doutrina veio a denominar em reserva do possivel, cuja tese “consiste no
descumprimento da Constituicdo Federal mediante a alegacdo da ndo existéncia de
recursos.”’

A tese tem origem germanica, quando a Corte Constitucional alemé& reconheceu que
aquilo que o cidaddo pode exigir do Estado esta condicionado aos limites do razoavel, isto ¢,
“os direitos sociais de prestacdo positiva somente sao exigiveis do Estado segundo os limites
da possibilidade, ou seja, daquilo que o individuo, de maneira racional, pode esperar da
sociedade, correspondente, a0 menos, ao direito minimo de existéncia”.”

Em sendo alegado, pela autoridade cujo mandado de injuncdo é impetrado, a reserva
do possivel, isto €, a inexisténcia de recursos financeiros para a adimplir a recomposicédo
prevista na revisdo geral anual, ha que se perceber se o direito requerido pelos servidores
compde o seu minimo existencial, que esta diretamente ligado ao principio da dignidade da
pessoa humana (art. 1°, 111, CF/88).

O minimo existencial, segundo Paulo Hamilton Siqueira Fr., consiste na reafirmacéo
do “principio da dignidade da pessoal humana previsto no texto constitucional de 1988. O
Estado deve assegurar as condi¢cdes minimas da existéncia humana.”’’

O salario minimo, previsto no art. 7°, IV, da Constituicdo, é exemplo de garantia por
parte do Estado ao minimo existencial. Da mesma forma, a remuneracao dos servidores também
se insere neste principio, porquanto representa a contraprestacdo do trabalho realizado e deve
se manter no patamar minimo pré-estabelecido. Portanto, assim como o salario minimo tem

reajuste anual, deve ter o mesmo destino a remuneracdo dos servidores, sob pena de, inclusive,

74 SIQUEIRA JR., Paulo Hamilton. Jurisdicdo constitucional politica. Sdo Paulo: Saraiva, 2017. p. 104.
5 Ibidem, p. 112.
76 |bidem, p. 113.
" Ibidem, p. 123.
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ferir-se os principios constitucionais da irredutibilidade de vencimentos (art. 37, XV) e da
propriedade privada (art. 170, II).

A ndo observancia do preceito constitucional poderia configurar inusitada situagcdo em
que, ndo havendo qualquer revisdo das remuneracdes dos servidores, estes poderiam vir a
receber apenas o salario minimo, na medida em que este se valorize enquanto o0 outro permaneca
absolutamente estatico, congelado. N&o resta davida que tal situacdo geraria uma quebra do
contrato estabelecido originalmente entre o Estado e o servidor, quando do ingresso deste nos
quadros da Administrag&o.

Quando se verifica o confronto entre a reserva do possivel e 0 minimo existencial, o
julgador se vé diante de uma colisdo de direitos, que no caso proposto, se traduz no direito dos
servidores de verem seus vencimentos recompostos pela inflagéo, o que esta diretamente ligado
ao principio da propriedade e ao minimo existencial que decorre da verba alimentar do salario,
e, de outro lado, o direito da sociedade como um todo que depende dos recursos do Estado para
0 exercicio das suas demais fung¢des, como salde, educagéo e seguranca.

Pelo nosso ponto de vista, mesmo que o Estado-juiz se veja neste paradoxo, a resposta
estd na aplicacdo do ordenamento juridico enquanto sistema. Explica-se. Sob o ponto de vista
do positivismo juridico, ndo é permitido ao magistrado que julgue conforme a sua consciéncia,
conforme a sua moral. Havendo normatizacdo com énfase constitucional garantido aos
servidores publicos a recomposicao da inflagdo, ndo cumpre a Judiciario preocupar-se com as
consequéncias econdémico-financeiras do ente publico. Esta preocupacéao toca ao administrador,
que devera ajustar o orcamento a consecucdo do preceito constitucional que, ressalta-se, €
sabedor. Este ajuste pode ser realizado de varias formas, como a restricdo de verbas de
publicidade, a extin¢do de cargos comissionados e outros mecanismos disponiveis aos gestores
publicos.

Com respeito as posicdes contrarias, ndo se espera do juiz posi¢des consequencialistas,
especialmente as decorrentes de argumentos econdémicos, pois, cumpre ao juiz a aplicacdo do
direito. Este ponto restou muito bem consubstanciado no voto do Ministro Marco Aurélio Melo
nos autos do RE 565.089-SP, cuja repercussdo geral foi reconhecida, e que trata da
possibilidade de pagamento de indenizacdo a uma parcela de servidores do Estado de Sao Paulo
em razdo da omissdo de norma que revisasse a remuneracao destes funcionarios, em violagéo a
regra do art. 37, X, da CF/88. Disse 0 Min. Marco Aurélio:

Considerados os precedentes do Tribunal no tocante a evolucdo do tratamento da
omissdo inconstitucional e o contexto juridico mencionado, ndo me parece assistir

razdo a tese que rejeita qualquer eficacia ao artigo 37, inciso X, da Lei Maior. Somente
argumentos de indole pragmatica sdo capazes de revelar solucdo diferente. A auséncia
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de lei pode induzir a crenca de que a opcéo politica de esvaziar a norma constitucional
decorre das consequéncias sistémicas que a implementacéo dela causariam? Ou, em
outras palavras: o impacto financeiro do preceito constitucional sobre as contas
publicas justifica a inobservancia do preceito? A resposta é desenganadamente
negativa.

O pragmatismo juridico leva a considerar as consequéncias praticas da decisao
judicial, langcando o magistrado em posicao que nao Ihe é confortavel. Ao reconhecer-
Ihe a condigdo de agente politico no sentido estrito do termo, retira o juiz do habitat
natural e o p6e na fungéo de legislador, para que tome a decisdo com fundamento na
antecipacao hipotética de resultados. Margarida Maria Lacombe Camargo afirma: “o
juiz pragmatista esta mais comprometido assim em atuar politicamente do que extrair
decisbes dedutivamente das normas juridicas. Ele é orientado empirica e
politicamente a partir de dados apresentados por outras ciéncias, notadamente a
economia” (in “Fundamentos tedricos do pragmatismo juridico”, Revista de Direito
do Estado n° 06, 2007, p. 208).

[.]

A prevaléncia das consequéncias sobre o direito legislado resulta na inverséo da logica
juridica. Esclareco ndo preconizar, com isso, ignorar-se no processo a quadra vivida.
Néo perco de vista o horizonte social quando busco a solucéo dos problemas juridicos
com que me defronto. Alias, qualquer interpretacdo juridica parte da consideracéo de
elementos faticos, ainda que seja uma interpretacdo em abstrato, pois, mesmo em
casos tais, 0 magistrado nao deixa de formular a hipétese e alcancar conclusdes com
base na realidade conhecida. O que ndo posso aceitar é que, presente a obrigacédo
juridica sob todos os canones interpretativos — extraida da literalidade, historicidade,
sistematicidade e teleologia da Constituicdo —, simplesmente se deixe de reconhecé-
la ante razfes de indole pragmatica.

O julgamento da repercussao geral acima colacionado ainda nao foi finalizado, nédo
havendo, portanto, consolidacdo da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal acerca da
possivel indenizacdo em relacdo a auséncia de norma que dé concretude ao preceito
constitucional, todavia, em relacdo ao argumento de inexisténcia de disponibilidade financeira,
alem do afastamento da atuacdo judicial pragmatica, o Ministro relator também fez um
interessante paralelo em relacdo aos contratos administrativos.

Segundo afirmou o Min. Marco Aurélio, é unanime o entendimento de que 0s contratos
administrativos decorrentes de prestacdo de servico ou empreitada podem ser reajustados de
modo a restabelecer o equilibro-financeiro do contrato, e, eventualmente, poderd ndo haver o
pagamento deste reajuste em razdo de indisponibilidade financeira, 0 que acarretara, por parte
do prejudicado, o ingresso com demanda judicial cobrando o seu crédito. Logo, na sua visao,
havendo inflacdo, haveria que se reajustar o vencimento do servidor de modo a recompor o seu
poder aquisitivo, e ndo sendo feito, caberd ao servidor prejudicado a mesma providéncia
judicial.

Evidentemente que a concessao do mandado de injuncéo é diversa da acao de cobranca
em razdo da auséncia de norma que revise 0s vencimentos dos servidores, porquanto, o
mandado de injuncdo, em razdo do que dispde o art. 8°, inc. I, da Lei 13.300/16, detém eficicia

mandamental, ou seja, 0 julgador deveréa indicar o percentual de revisdo a ser aplicado pelo ente
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em omissdo, 0 que ndo podera deixar de ser observado, sob pena de imputacdo ao impetrado do
crime de desobediéncia pelo descumprimento da ordem judicial, nos termos do art. 26 da lei do
mandado de seguranca (Lei n° 12.026/09)®, aplicada subsidiariamente a Lei n° 13.300/16 sob
forca do seu art. 14.

De qualquer forma, assim como no restabelecimento do equilibrio-financeiro dos
contratos administrativos, independentemente da disponibilidade financeira, ha que se
restabelecer o equilibrio da prestagdo pecuniaria que deriva do “contrato” (em sentido amplo)
pactuado entre o Estado e o cidaddo quando este passou a integrar o quadro dos servidores do
ente publico. Ora, quando o cidaddo presta o concurso, ele sabe exatamente quais serdo 0s seus
vencimentos, de modo que o congelamento do seu salario viola a justa expectativa pré-

estabelecida, o contrato pactuado entre as partes.

8 Art. 26. Constitui crime de desobediéncia, nos termos do art. 330 do Decreto-Lei no 2.848, de 7 de dezembro
de 1940, o ndo cumprimento das decisdes proferidas em mandado de seguranca, sem prejuizo das sang¢des
administrativas e da aplicacéo da Lei no 1.079, de 10 de abril de 1950, quando cabiveis.
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CONCLUSAO

Como dito ao longo do texto, o presente estudo teve inspiragdo em recente julgado
realizado pelo Orgdo Especial do TJRS, em que foi concedida a injung&o em favor de sindicato
de servidores estaduais com a determinacdo de realizacdo do direito constitucional dos

substituidos da entidade impetrante a revisdo geral anual.

Tal deciséo s6 foi possivel em razéo da edicdo da Lei n® 13.300/16, que regulamentou
o remédio constitucional, permitindo que o instituto pudesse ser utilizado pela cidadania e pelo
Poder Judiciario, uma vez provocado, como instrumento de efetividade dos preceitos

constitucionais nédo regulados.

A revisdao geral anual, como pode se conferir do estudo, representa o direito dos
servidores a recomposicao dos seus salarios em face das perdas inflacionarias, e, muito embora
seja um direito constitucional, & comumente desrespeitado, especialmente em momentos de

crise econdmica.

Os professores do Estado do Rio Grande do Sul, por exemplo, estdo com seus salarios
congelados desde novembro de 2014, isto é, quase quatro anos sem qualquer revisdo, nem
mesmo abaixo da inflagdo. Nao ha divida de que a perda do poder de compra das remuneracdes
dos servidores viola o direito de propriedade e do contrato inicial que os servidores fizeram

com a Administracdo Publica, razéo de ser do direito a revisdo geral anual.

Por outro lado, especialmente em momentos de crise, ha que se levar em mente que o
orcamento do ente publico é responsavel pela realizacdo de todas as funcbes do Estado,
especialmente aquelas constitucionalmente destinadas ao Poder Executivo, como saude,

educacéo, seguranca, entre outros.

Como popularmente se diz, o cobertor é curto, e os Administradores do Executivo
foram eleitos pela sociedade para gerir as financas do ente estatal, razdo pela qual é

absolutamente justificAvel a preocupacdo que muitos julgadores detém sobre a utilizacdo do
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mandado de injuncdo como instrumento processual que obrigue a Administracdo a implantar a

revisdo que recomponha a inflagdo anual.

Ocorre que, com a maxima vénia daqueles que entendem o contrério, esta genuina
preocupacao nao pode e ndo deve estar camuflada sob a alegacdo da invaséo de um poder sobre
0 outro, ja que a propria Constituicdo autorizou ao Poder Judiciario que criasse as condicdes
necessarias para que o direito constitucional pudesse ser exercido. Como se viu ao longo do
texto, uma visdo contemporanea das funcbes dos poderes permite dizer que o Judiciério é
coparticipe na realizacdo dos objetivos da Nacao, sendo imposto a ele, inclusive, a realizacéo

do direito se a mora dos demais poderes inviabilizar o exercicio de um direito constitucional.

Da mesma forma, acolhe-se a ideia de que o juiz deve obediéncia a norma estrita, ainda
que se reconheca que a ele é permitida a ponderacdo das regras através de principios. Quer
dizer, mesmo que se admita a possibilidade dos julgadores motivarem suas decisdes com base
em principios, enquanto estes sejam normatizados, no nosso entendimento o papel do juiz é
aplicar o direito sem a visdo consequencialista da sua decisdo, sem o chamado pragmatismo

judicial.

A decisé@o que deixa de aplicar o direito em razéo de repercusséo financeira, a0 nosso
olhar, descumpre a funcéo jurisdicional, pois, na divisdo do Poder, estas preocupacdes sao
destinadas ao Legislativo e ao Executivo, e ndo ao Judiciario. Por isso mesmo, como vimos,
nem mesmo a Lei de Responsabilidade Fiscal pode ser aventada como um impeditivo a reviséo

geral anual, ja que a mesma é expressamente ressalvada.

Conclui-se, portanto, exaltando a edicdo da Lei n°® 13.300/16, na certeza de que o
mandado de injuncdo atinge um novo patamar como instrumento da realizacdo dos direitos
constitucionais, especialmente os sociais, tal como a revisdo geral anual a que fazem jus 0s

servidores publicos.
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