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GREVE DOS SERVIDORES PUBLICOS E STF
O direito de greve dos servidores publicos apés a decisdao do Supremo
Tribunal Federal

Ricardo Carvalho Fraga*
Luiz Alberto de Vargas**

O ESTADO E A GREVE

A greve sempre foi ponto de dificil ponderagao para a doutrina pelas amplas
consequéncias sociais e politicas de qualquer movimento paredista. Pelos mesmos
motivos, nenhum Estado desistiu de regular o conflito." Conforme Norberto Bobbio,
“[...] a partir do momento em que o Estado avocou a solugdo dos conflitos, ele
passou a dever Justica”.? Para tanto, “[...] o Estado deve regular o exercicio do
direito de greve, ndo no sentido de restringi-lo, mas de garantir o bem-estar comum,
e, por outro angulo, retirar as causas geradoras de que movimentos dessa natureza
sdo consequéncia”.?

Ao contrario do que pregavam os tedricos do “absenteismo” ou da nao-
participagdo do Estado na intermediagdo dos conflitos coletivos*, a intervengéao
estatal acentuou-se, a ponto de surgir, a partir dos anos 80, o chamado
“neocorporativismo”, pelo qual se procura dar conta da sobrecarga das pretensées
e das expectativas sociais no circuito politico-democratico pela incapacidade do
sistema parlamentar e da administragdo publica em canalizar o conflito. Através
dele, recorre-se a institucionalizagdo de mecanismos de conciliagdo entre o governo,
os sindicatos e as associagdes profissionais.®* Também como consequéncia dessa
tendéncia a institucionalizagéo dos conflitos coletivos®, a greve, antes considerada

* Desembargador no TRT-RS, Secretario FEMARGS, Mestrando PUC-RS.

** Desembargador no TRT-RS, Doutorando Pombeu Fabra - Espanha.

" “Nenhum Estado é indiferente [...] mesmo a greve tipicamente econdémica, porque a
produgdo é fundamental para a prépria sobrevivéncia do Estado, seja ele qual for.” (GENRO,
Tarso. Contribuigao a critica do direito coletivo do trabalho. Sdo Paulo: LTr, 1999. p. 44)

2 Citado em TEODORO, Maria Cecilia Maximo e SILVA, Aardo M. “A imprescindibilidade da
negociagdo coletiva nas demissbes em massa e a limitagdo de conteudo
constitucionalmente imposta”, disponivel em <http://jusvi.com/artigos/39249/2>, acessado
em 01.12.2009.

3 FRANCO FILHO, Georgenor de Souza. Liberdade sindical e direito de greve no direito
comparado. Sao Paulo: LTr, 1992. p. 75.

4 Ao passo que um setor doutrinal prognosticava um lassez-faire do Estado, outro, em
oposicdo, ndo acreditava em um livre jogo de “forgas compensadoras” que, por si so,
alcangasse um ponto de equilibrio automatico. Para estes, o Estado era necessario “para
regular os fendmenos coletivos em determinadas condigdes, estimulando e apoiando o
exercicio da autonomia coletiva e de suas diversas manifestagdes, na linha de uma
legislagdo de sustento a italiana” (BAYLOS, Antonio. Derecho del trabajo: modelo para
armar. Madrid: Ed. Trotta, 1991. p. 110).

5 Ob. cit., p. 109.

5 Arespeito da gradativa passagem do estagio de repressao para o de reconhecimento da
autonomia coletiva, ver JACOBS, Antoine. “La autonomia colectiva’ in BOB, HEPPLE. La
formacién del Derecho del Trabajo en Europa. Madrid: MTSS, 1986. p. 239-93.
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um “caso de policia”, passou, paulatinamente, a ser encarada como um “caso de
politica”, ganhando reconhecimento como forma legitima de press&o social dos
trabalhadores na busca de solugao de conflitos coletivos, bem como instrumento
efetivo dos mesmos em prol da melhoria de sua situagédo social.”

A greve, assim, é elemento fundamental da luta dos trabalhadores,
configurando-se como manifestagdo da chamada “autonomia privada coletiva”,
inerente das sociedades democraticas.®

Em uma conceituagao classica, greve

[...] € a suspensao do trabalho levado a cabo concertadamente por uma coalizéo de
trabalhadores com o objetivo de lograr o equilibrio entre os fatores de produgéo,
logrando-se com ela a aplicagao efetiva de uma justi¢a social no ambito dos interesses
do capital e do trabalho.®

O registro do conceito “classico” ndo pode nos fazer esquecer de que a
realidade ocorre com muito maior riqueza do que as tentativas de sua analise e
previsdes. A greve pode ocorrer, ndo somente por razdes econdmicas, mas também
por razdes politicas, sociais ou mesmo de solidariedade. Ja se conheceu, por
exemplo, greve de motoristas na cidade de Campinas, Sdo Paulo, em que incidente
bem diferenciado no momento de seu encerramento (morte de um trabalhador
grevista em lamentavel choque com seguranca privada de uma das empresas)
levou ao prolongamento da greve por mais um dia. Por 6bvio, o descontentamento
somente poderia levar a algum tipo de protesto, mas esse n&o tinha conexéo direta
com as reivindica¢des dos trabalhadores. Esse fato novo, auséncia de trabalho no
dia posterior ao encerramento da greve, foi levado a juizo. O voto vencido da Juiza
Fany Fajestein € uma obra juridica a merecer leitura e respeito.°

A Constituicao brasileira € bem clara, ao n&o limitar a greve no campo das
reivindicagdes meramente econdmicas, mas, ao contrario, deixando unicamente
aos proprios trabalhadores a decis&o sobre a oportunidade da greve e os interesses
a serem por ela defendidos (art. 9° da CF).

Fazemos tais consideragdes para lembrar que a greve de servidores, talvez,
seja algo novo, nao previsto no inicio do sistema capitalista. Hoje, com a maior
presenga do Estado e um numero crescente de servidores publicos, é fendbmeno

7 Conforme Godinho Delgado: “Destituir os trabalhadores das potencialidades de tal
instrumento é tornar falacioso principio juscoletivo da equivaléncia entre os contratantes
coletivos, em vista da magnitude dos instrumentos de presséao coletiva naturalmente detidos
pelos empregadores.” (DELGADO, Mauricio Godinho. Direito coletivo do trabalho. Sdo
Paulo: LTr, 2001. p. 143)

8 “O Direito Coletivo do Trabalho cumpre fungéo social e politica de grande importancia. Ele
é um dos mais relevantes instrumentos de democratizagdo do poder, no ambito social,
existente nas modernas sociedades democraticas.” (DELGADO, Mauricio Godinho. Curso
de direito do trabalho. Sdo Paulo: LTr, 2002. p. 1268).

9 LOPEZ, Gerardo Valente Perez. La huelga en el sistema juridico mexicano. Sus perspectivas

en la cultura laboral del siglo XXI. Cidade do México: Ed. Sista, 2007. p. 97.

FAJESTEIN, Fany. “A causa da greve. Um problema de epistemologia juridica”. In Democracia

e direito do trabalho. VARGAS, Luiz Alberto (coord.), Sdo Paulo: LTr, 1995. p. 117.
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que ndo pode ser desprezado. A superagéo da ideia liberal do “Estado gendarme”
levou a que este assumisse, cada vez mais, atividades outrora reservadas para a
iniciativa privada, ao mesmo tempo em que, paralelamente, também a iniciativa
privada desenvolvesse “servigos de alto interesse e essencialidade”, o que levou a
uma “consideravel aproximagéo do setor publico a situagdo do setor privado”, de
modo que “[...] a distingdo em quanto ao exercicio do direito de greve ja ndo pode
passar, lisa e rasamente, pela linha divisdria entre um e outro”.' Exige um tratamento
na doutrina e na legislacdo. Certamente, tem peculiariedades diversas da greve
“classica” do empregado contra o empregador, acima de tudo, porque na outra
parte estd a sociedade toda. De qualquer modo, na sua origem, existe a exata
mesma situagdo de um trabalhador buscando melhores condigbes de trabalho.

A SEDIMENTAGAO DO CONCEITO DE GREVE

Superando interminaveis discussdes sobre se a greve € um direito ou um
fato'2, pode-se reconhecer, hoje, a sedimentagao de alguns pontos, sobre os quais
se pode dizer que ha, na doutrina, razoavel consenso:

a) a greve é um direito coletivo.

Assegurado em praticamente todas as Constituigbes modernas, esta previsto
também na Constituicdo brasileira, desde 1946, a greve como um direito dos
trabalhadores, ainda que restrito. As Constituicdes brasileiras anteriores nao
tratavam da greve, exceto a de 1937, que a declarava como um recurso antissocial.
Ja a Constituicdo de 1988 consagra amplamente o direito de greve, incluindo-o
como um direito social constante do titulo dos Direitos e Garantias Fundamentais
e, portanto, com aplicagéo imediata (art. 5°, § 1°).

Da mesma forma, diversos tratados internacionais incorporados ao
ordenamento juridico brasileiro reconhecem o direito de greve como um direito
fundamental dos trabalhadores'®, em especial a Convengédo n. 151 da OIT (art. 8°)
e o Pacto Internacional dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (art. 8°, 1, d).

O direito de greve como direito fundamental estd assegurado a todos os
trabalhadores, dotando-os, assim, da possibilidade de, através da luta coletiva,
obterem a melhoria das suas condigbes de vida.

" URIARTE, Oscar Ermida. “La huelga y la solucién de los conflictos colectivos en los servicios
esenciales”. In AAVV, El derecho de huelga. Nuevas experiencias en América Latina y
Europa, Fundacion Friedrich Ebert en Argentina, Venezuela: Editorial Nueva Sociedad,
1990. p. 116.

2 “A greve - movimento de defesa de uma coletividade - é, no fundo, um fenémeno de forga,
inerente a existéncia na sociedade de interesses coletivos poderosos e organizados.”
(MARANHAO, Délio e CARVALHO, Luiz Inacio. Direito do trabalho. Séo Paulo: Ed. FGV,
p. 368).

3 “Sem duvida alguma, a greve constitui um direito fundamental, ainda que ndo um fim em
simesmo” (OIT, “Libertad Sindical y negociacion colectiva”, Oficina Internacional del Trabajo,
Genebra, 1994. verbete 136).
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b) a greve é fundamental para o equilibrio das relagdes sociais.

O acolhimento da greve como um direito dos trabalhadores implica o
reconhecimento do Estado de que a greve é necessaria para o equilibrio das
relagdes sociais, na medida em que representa uma tentativa de contrabalangar a
significativa desigualdade das partes em conflito. Se os empregadores possuem o
controle incontrastavel dos meios produtivos (e, assim, também da fonte de
manutencdo dos empregados), os trabalhadores nada mais tém do que a
possibilidade de coalizdo para, de forma coletiva, exercerem algum tipo de presséo
sobre o patrdo em apoio as reivindicagdes de melhoria das condigdes de trabalho.
A forma de pressao mais efetiva (sendo a unica) é a da paralisagéo coletiva do
trabalho, ou seja, a greve.

Sem o direito de greve, as reivindicagdes obreiras tornam-se suplicas e o
atendimento das mesmas dependera da boa vontade do patronato - € n&do o
resultado do embate social.

De um ponto de vista econdmico, a greve pode ser vista como um instrumento
a servico da distribuicdo de renda e de promogé&o da igualdade na medida em que
sirva como mecanismo de pressao pela reparticdo da riqueza social.

Cabe a nds perceber que a andlise da “vontade” dos interessados diretos
ndo é a mesma compreendida pelo Direito Civil. Esse outro se propunha mais
exatamente a superar a ordem medieval, na qual pouco ou nada podia pretender/
desejar quem néo fosse nobre. Estamos muito mais além no tempo e em outra
area do conhecimento do Direito.

Hector-Hugo Barbagelata, autor contemporaneo de Américo Pla Rodriguez,
acompanhou os debates sobre os principios do Direito do Trabalho desde os
primeiros escritos de seu colega ilustre e recentemente falecido.'* O autor aponta
que, na Franga, o que se denomina “particularismo” (na Italia, “peculiariedades”),
no Brasil, provavelmente, seja o conceito mais amplo de “autonomia do Direito do
Trabalho”. Todos esses avan¢os da humanidade receberam significativas
“mutilagdes” nas ultimas décadas do século passado. Exige-se, pois, examinar
novamente o nascimento do Direito do Trabalho.

O Direito do Trabalho nasceu para liberar as forgas da autonomia coletiva,
nas palavras por noés traduzidas do autor em exame. Ora, “liberar as forgas da
autonomia coletiva” é algo muitissimo distinto de outra expresséo, mais
frequentemente divulgada entre nds, de “autonomia da vontade”, seja individual
ou coletiva. Esse segundo conceito deriva do Direito Civil.

No Direito Civil o reconhecimento de que todos tém “vontade” foi relevante
para se ultrapassar as amarras dos sistemas medievais, nos quais apenas o senhor
feudal detinha poderes e “vontade”. Pretende-se que todos participem da sociedade,
viabilizando a circulagdo de riqueza. Nessa nossa nova disciplina, o Direito do
Trabalho, a “vontade”, desejo e aspiragdo maior € a busca da sobrevivéncia do

4 Hector-Hugo Barbagelata foi o palestrante de abertura em evento da AMATRA, realizado
em Montevidéu, no ano de 2008. E autor de Particularismo do direito do trabalho, traduzido
para o portugués pela Editora LTr, 1996. Mais recentemente, em margo de 2009, escreveu
um acréscimo ao mesmo livro, sob o titulo “Reconsideracion del tema del particularismo
del derecho del trabajo”.
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trabalhador e, em determinados momentos excepcionais, a busca de melhores
condi¢cdes de trabalho. Nao se trata de acolher a “autonomia da vontade” com
menor intensidade, mas, sim, compreender que sao conceitos diversos, com
finalidades bem distintas.

c) a greve & um dos elementos essenciais a democracia.

Ndo pode um Estado se pretender democratico quando, na pratica,
imobiliza ou amordaga uma parte significativa da populagao (os trabalhadores),
condenando-os a se conformarem com as suas atuais condigbes de trabalho,
retirando-lhe o uUnico instrumento de luta que possuem.

Em outro momento, lembramos que a construgao de sua dignidade também
é preocupagao, com prioridade acentuada, do Direito do Trabalho. Ai, sim, neste
momento mais atual, ganha relevo a proximidade com o Direito Constitucional e
também com o Direito Civil, agora igualmente ja “constitucionalizado”.

A Organizacéo Internacional do Trabalho (OIT), em multiplas ocasides, em
especial na sua Conferéncia de 1970, tem enfatizado os vinculos profundos entre
as liberdades sindicais e as liberdades civis, ressaltando que “[...] o sistema
democratico é essencial para o exercicio dos direitos sindicais”.'® Por outro lado,
desde o poés-guerra, a liberdade sindical e o direito de greve foram consagrados como
direitos humanos fundamentais e assim tém se mantido, mesmo diante das mais agudas
crises politicas e econémicas, e vinculando-se, dessa maneira, a democracia.'®

d) em relagao ao resultado da greve, o Estado deve ser neutro.

Desde que evoluiu para fato neutro para o Direito para, por fim, ser direito
assegurado ao cidadao e merecedor de regulagéo publica; porém o resultado mesmo
do conflito deve ser indiferente ou neutro para o Estado e, assim, este deve se abster
de favorecer qualquer das partes e, por isso, influenciar no resultado do conflito, que
deve expressar a livre competicdo das partes. Assim n&o cabe ao Estado incentivar,
fomentar, reprimir ou coibir o conflito, de forma a afetar seu resultado. Bem entendido
deve o Estado assegurar a equidade das partes envolvidas.”

Assim, a greve, mais do que nunca, deve ser encarada como instrumento
imprescindivel da negociagédo coletiva e como direito constitucionalmente
assegurado aos trabalhadores. Se, a pretexto de resolver o conflito coletivo, muitas
vezes tolerou-se, no passado, que o Judiciario interviesse abruptamente, pondo
fim a movimentos grevistas, hoje, tal intervengéo é totalmente descabida, ante a
clara intencdo do legislador constitucional de desautorizar a atuacdo do Estado
nos conflitos coletivos, exceto pela vontade expressa e conjunta dos atores sociais

S OIT, “La Libertad Sindical. Recompilacién de decisiones e principios del Comité de Libertad
Sindical del Consejo de Administraciéon de la OIT’, Genebra, 2006, 5. ed. revisada, p. 13.

6 SIQUEIRA, José Francisco. “Liberdade Sindical no Mercosul e Chile” - [Electronic ed.]. -
Sao Paulo, 1999. FES Library, 2000. in <http://library.fes.de/fulltext/bueros/saopaulo/
00658toc.htm>, acessado em 01.12.2009.

7 Em outro texto, tratamos dos “piquetes”, VARGAS, Luiz Alberto e FRAGA, Ricardo. Aspectos
dos direitos sociais. Sao Paulo: LTr, 1989.
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envolvidos ou na hipotese excepcional prevista na propria norma constitucional,
em que possa haver lesdo ao interesse publico.®

Exemplo negativo de uma postura neutra em relagdo ao conflito pode ser
constatado na atuacdo do TST na greve dos petroleiros, em 1995, quando, sob o
argumento de impedir o desabastecimento de gasolina e 6leo diesel e garantir o
“Estado de direito”, foi decretada a ilegalidade da greve, determinando-se o retorno
imediato ao trabalho. Foram fixadas multas excessivas cominadas aos sindicatos
de trabalhadores, demissdes de grevistas foram feitas e autorizada a substituigéo
dos grevistas. Claramente, o Estado, através do TST, colocou-se contra as
reivindicagdes obreiras e empenhou-se em por fim ao movimento paredista.” A
atuagdo do TST no episddio foi condenada pelo Comité de Liberdade Sindical da
OIT, que pediu a reintegracao imediata dos trabalhadores demitidos na paralisagéo.

e) também por isso, compete ao Estado manter um ambiente favoravel a
negociagéo coletiva, favorecer o dialogo entre as partes e, com o consentimento
geral, servir como mediador ou, em casos excepcionais, como arbitro.

A OIT, em sua “Declaragido sobre os principios e direitos fundamentais no
trabalho”, considera que o “reconhecimento efetivo do direito a negociagéo coletiva” &
um compromisso de todo Estado-membro, ainda que n&o tenha ratificado qualquer
convengao, compromisso esse derivado do fato de pertencer a Organizagédo, de
respeitar, promover e tornar realidade, de boa-fé e de conformidade com a Constituigcao,
os principios relativos aos direitos fundamentais que séo objeto dessas convengoes.

Pela Convengéo n. 98, art. 4°, tem o Estado o dever de adotar medidas
adequadas as condigdes nacionais para estimular e fomentar o pleno
desenvolvimento e o uso de procedimentos de negociagao coletiva voluntaria, com
o objetivo de regular, por meio de convengdes coletivas, as condigbes de emprego.

Ja a Convencado n.154 estabelece que a negociacdo coletiva deve ser
possibilitada a todos os empregados e a todas as categorias de trabalhadores, de
todos os ramos de atividade, inclusive aos trabalhadores da Administragéo Publica,
ressalvado, quanto a estes, que a aplicagdo das normas possa atender a formas
diferenciadas que atendam as peculiaridades da legislagdo ou das praticas
nacionais. Especificamente em relagdo aos servidores publicos, a Convengéo n.
151, art. 7°, prevé que

Deverao ser adotadas medidas adequadas as condigdes nacionais para estimular e
fomentar as autoridades competentes e as organizagdes de empregados publicos
acerca das condigdes de emprego ou de quaisquer outros métodos que permitam aos
representantes dos empregados publicos participar na determinagéo de tais condi¢des.

Finalmente, o Comité de Liberdade Sindical da OIT considera o direito a
negociacéo coletiva um componente essencial a liberdade sindical.

8 VARGAS, Luiz Alberto e FRAGA, Ricardo. “Relagdes Coletivas e Sindicais - novas
competéncias apds a EC-45". Revista do TRT 42 Regido, Porto Alegre, dezembro/2005.

9 Sobre a exata finalidade das multas, recorde-se GONZALES, Carmen, “Direito de Greve”,
Jornal Zero Hora, coluna Opinido, maio de 1996.
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f) compete, porém, ao Estado garantir o direito de terceiros, de modo que
ndo sejam prejudicados ou, na impossibilidade disso, que o prejuizo seja 0 menor
possivel.

Quanto aos efeitos sobre terceiros, o Estado ndo pode nem deve ser neutro.
Tampouco pode ser neutro o Estado quanto ao efeito na sociedade do
prolongamento da greve. Assim, o Estado tem o dever de fomentar a negociagéo
coletiva e, mesmo, empenhar-se para, sem interferir no resultado da greve,
aproximar as partes de um acordo, de modo que a durag&o da greve seja a menor
possivel, reduzindo os prejuizos para todos os envolvidos e para a propria
sociedade.

O dever de atuacédo do Estado na preservagao do direito de terceiros se
fundamenta ndo apenas na clausula geral de protegdo dos direitos do cidadéo,
mas, particularmente, porque aqui estamos em um dos raros casos em que o Estado
assegura ao particular a autotutela de seus interesses.?

No entanto, a atuagédo do Estado deve ser proporcional e ha de se ter em
conta ndo mera inconveniéncia, eis que inevitavel algum grau de transtorno, por
estarmos em sociedade com trabalhadores nao satisfeitos.

g) em relagao aos servigos essenciais a coletividade, deve o Estado garantir
a continuidade na prestagcdo dos mesmos.

Como pondera Oscar Ermida Uriarte,

[...] en todo sistema de solucién de conflictos del trabajo en los servicios esenciales,
el problema fundamental radica en que forzosamente su finalidad es evitar una
interrupcion prolongada - y en algunos casos cualquier interrupcioén - de ciertas
actividades”, lo que inevitablemente implica la introduccién de algun limite al ejercicio
del derecho de huelga: “se trata, pues, de establecer un equilibrio entre el interés
general y los derechos de las partes en conflicto.?!

Conforme a OIT, por sua Comissao de Peritos na aplicagdo de Convénios e
Recomendacgdes, “[...] a proibicdo deveria limitar-se aos funcionarios que atuam
na qualidade de 6rgédos dos poderes publicos ou em servigos cuja interrupgéo
poderia por em perigo a vida, a seguranga ou a saude das pessoas de toda ou
parte da populagdo”. Assim, esse 6rgao internacional tem desqualificado como
“servigos essenciais” a radio e televisdo, os setores de petréleo, os portos, os
bancos, os servigos de informatica para arrecadagado de taxas e impostos, os
grandes supermercados e os parques de diversdo, a metalurgia e o conjunto do
setor mineiro, os transportes em geral, os pilotos de aeronaves, a geragao,
transporte e distribuicdo de combustiveis, os servicos ferroviarios, os transportes

20 Sobre o tema, recorde-se BELTRAN, Ari Posidonio. A autotutela nas relagbes de trabalho.
Sao Paulo: LTr, 1996.

21 PANKERT, Alfred. “Solucién de conflictos del trabajo en los servicios esenciales”. In Revista
Internacional del Trabajo, T. XXI, n. 110, Montevideo, 1981. citado por URIARTE, Oscar
Ermida. Ob. cit., p. 115.
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metropolitanos, os servigos de correios, o servigo de recolhimento de lixo, as
empresas frigorificas, os servicos de hotelaria, a construgéo, a fabricagdo de
automoveis, as atividades agricolas, o abastecimento e a distribuicdo de produtos
alimenticios, a “Casa da Moeda”, a “Agéncia Grafica do Estado”, o setor de
educacdo, empresas de engarrafamento.??

Em todo caso, a OIT prevé uma “salvaguarda” (ou uma “extensdo” do
conceito de “servico essencial’) para situagées em que a greve, por sua extensao
ou duragdo, possa provocar “uma situagado de crise nacional aguda, tal que as
condigbes normais de existéncia da populagdo possam estar em perigo” ou em
“servigos publicos de importancia transcendental”. Nesses casos, considera-se
legitima a exigéncia de que se mantenha um “servico minimo de funcionamento”
ainda que em setores que, a priori, nao seriam essenciais. Por outro lado, na prépria
definicdo de quais seriam esses servigos minimos, deveriam participar as
organizagoes sindicais, junto com os empregadores e as autoridades publicas. De
toda sorte, insiste a OIT que esses servicos minimos “[...] deveriam limitar-se as
operagdes estritamente necessarias para ndo comprometer a vida ou as condi¢des
normais de existéncia de toda ou parte da populagéo” e devem ser determinadas
“[...] de forma clara, aplicadas estritamente e de conhecimento, em seu devido
tempo, pelos interessados”.?

Esses consensos sao relativizados quando se trata de servigo publico, em
parte, preconceitos; outra parte, reais dificuldades de transposicdo das regras
pensadas a principio no ambito do servigo privado.

A GREVE E 0S SERVIDORES PUBLICOS

As controvérsias sobre o direito dos servidores publicos a greve se situam
num patamar ainda anterior, qual seja, se os servidores publicos s&o trabalhadores
- e, assim, a relagdo com seu tomador de servigos (o Estado) € uma relagéo bilateral
ou, ao contrario, se estamos diante de uma relagéo unilateral em que, em nome do
interesse publico, o Estado impde as condi¢gbes de trabalho sem espacgo para a
negociagao contratual.? Para a maioria dos autores, a bilateralidade foi introduzida
pela Constituicdo de 1988, que, a par dos principios anteriores de direito
administrativo (moralidade, legalidade, etc.), incorporou principios novos, dentre

22 OIT, “La Libertad Sindical. Recompilacién de decisiones y principios de Comité de Libertad
Sindical del Consejo de Administracién de la OIT”. 52 Edicién revisada, Oficina Internacional
de la OIT, Genebra, 2006. Disponivel em <http://www.ilo.org/ilolex/gbs/ceacr2009.htm>.
Acessado em 01.12.2009.

2 QIT, 2006, ob.cit., verbetes 606-25.

24 A doutrina tradicional, a partir da qual o Direito Administrativo brasileiro se desenvolveu,
estd baseada na teoria do “ato-condigdo” de Leon Duguit, juspublicista francés, como
lembra Francisco Rossal de Aradujo, citando Celso Anténio Bandeira de Mello, para o qual
“[...] o funcionario se encontra debaixo de uma situacédo legal, estatutaria, que nao é
produzida mediante um acordo de vontades, mas imposta unilateralmente pelo Estado, e,
por isso mesmo, suscetivel de ser, a qualquer tempo, alterada por ele sem que o funcionario
possa se opor [...]". (ARAUJO, Francisco Rossal. “A Relagio de Trabalho na Administragdo
Publica”. Revista do TRT 47 Regido. Porto Alegre,1992. n. 25, p. 44)
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0s quais, o mais importante, “o da bilateralidade do vinculo funcional, verdadeira
contrariedade para os administrativistas classicos”.®

No campo do Direito do Trabalho, na esteira de uma cada vez mais presente
participacédo do Estado em atividades antes restritas ao setor privado, assistimos a
uma verdadeira “celetizagdo” de relagbes antes marcadas pelo regime estatutario.
Passaram a fazer pouco sentido as doutrinas que negavam ao servidor publico
direitos de natureza contratual.?®

Superando uma nog&o muito restrita de “interesse publico”, na esteira das
modernas Constituicdes, a Carta Magna brasileira reconhece que o interesse publico
se encontra também na base dos direitos fundamentais dos trabalhadores, entre
os quais estado o direito de sindicalizagéo e o direito de greve.?” De tal direito, ndo
se excluem os servidores publicos, na medida em que o art. 9° da Constituigdo
Federal assegura o direito de greve a todos os trabalhadores, ndo discriminando
os servidores publicos. Da mesma forma, ndo ha duvidas de que os servidores
publicos civis gozam de direito de sindicalizagao (inciso VI do art. 37 da CF), ja
que, quanto aos militares, ha expressa proibigédo (§ 5° do art. 42 da CF).%

Quando da edigao da Lei n. 8.112/90, que instituiu o regime Unico dos
servidores publicos civis, foram previstos, pelo menos, dois pontos importantes,
que significavam um avango no estabelecimento dos direitos sindicais dos
trabalhadores da Administragdo Publica: o direito a negociagao coletiva e ao dissidio
coletivo (art. 240, alineas “d” e “e”). Entretanto, o STF afastou esses avangos através
de ADI492-1, que, ja liminarmente, entendeu pela inconstitucionalidade da extensao
aos servidores publicos da Administragcéo direta dos direitos a negociacéo coletiva
e ao ajuizamento de dissidio coletivo, decisédo, posteriormente, confirmada no
mérito.?° O fundamento da decisdo remete a superada teoria da unilateralidade.®°

25 Carlos Simées (“Direitos dos Servidores no Regime Juridico Unico e Desenvolvimento da
Bilateralidade na Constituicao Federal, Revista LTr, 55-04/413) citado em MACHADO, Pedro
Mauricio. “Servidores Publicos Federais. Regime Juridico Unico. Competéncia da Justica
do Trabalho”, Caderno Especial da FENASTRA, FEDER, A agcéo Nacional das Associagdes
e Sindicatos dos Servidores da Justica do Trabalho, 1991. Florianopolis, p. 07.

% “Passando (o Estado) a competir no campo na forma de empresas ou patrimdnios
explorados pelo poder publico, seja ele mesmo, diretamente, como gestor de méo-de-
obra que o serve, viu-se gradual e sucessivamente movendo-se em circulos concéntricos,
enredado nas teias da legislacédo trabalhista.” (VILHENA, Paulo Emilio R. O contrato de
trabalho com o Estado. Séo Paulo: LTr, 2002. p. 14)

27 COELHO, Rogério Viola. A relagao de trabalho com o Estado. Sao Paulo: Ed. LTr, 1994. p. 70.

28 Quanto a determinadas categorias, ditas sensiveis (militares, funcionarios de alto escaléo), a
OIT entende justificavel a existéncia de restrigdes aos direitos de sindicalizagao e de greve.

29 Comentamos o tema e o veto do Presidente José Sarney, “derrubado” no Congresso
Nacional, em “Direitos e Sonhos - além dos limites do orgamento”. In FRAGA, Ricardo
Carvalho. Direito e castelos. Sdo Paulo: LTr, 2002. p. 09.

30 “Para ser o resultado de uma negociagao coletiva exigivel juridicamente, deve ser
transformada em ato administrativo valido, exarado por autoridade competente [...] sobre
restricdes, também, do entendimento cultural doutrinario e jurisprudencial dominante no
sentido de que a unilateralidade do estabelecimento das condigdes de trabalho no setor
publico, pelo Administrador, seria de natureza ontolégica do mesmo.” (BELFORT, Fernando.
Apontamentos de direito coletivo. Sao Luis Lithograf, 2005. p. 81)
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Paradoxalmente, assim, passou a existir uma categoria de trabalhadores a
quem sdo reconhecidos os direitos de sindicalizacdo e de greve, mas que n&o
possuem direito a negociar coletivamente.*' Como bem aponta Fernando Belfort,

[...] os servidores publicos da Administragao direta acabaram, na pratica, sendo
expurgados, através da interpretagcdo dada pelo Supremo Tribunal Federal, de seus
direitos constitucionais, na medida em que, nao podendo exercer o direito de
negociacdo, os seus sindicatos passaram a atuar exclusivamente como forma de
pressao para a alteragdo da legislagdo.®?

Na mesma linha de negacao dos direitos sindicais dos servidores publicos,
o Supremo Tribunal Federal, no julgamento do Mandado de Injungédo n. 20,
apreciando a autoaplicabilidade do inciso VI do art. 37 da Constituicdo Federal,
decidiu que

[...] o preceito constitucional que reconheceu o direito de greve ao servidor publico
civil constitui norma de eficacia meramente limitada, desprovida, em consequéncia,
de autoaplicabilidade, razao pela qual, para atuar plenamente, depende da edigéo
de lei complementar exigida pelo proprio texto da Constituicdo. (Ml n. 20, Relator
Min. Celso de Mello, DJ de 22.11.96, p. 45690)

As oscilagbes da doutrina e da jurisprudéncia sobre o direito de negociagéo
coletiva e de greve dos servidores publicos ndo impediram que, no mundo da vida,
eclodissem inumeras greves de servidores publicos e que, na pratica, houvesse
negociacao entre os entes publicos e os grevistas, ocorrendo na realidade o que é
negado pelo ordenamento juridico nacional. Provavelmente, as primeiras
negociagdes nesse dmbito e apds a Constituigdo de 1988 tenham ocorrido na
cidade de Sao Paulo, ao tempo da Prefeita Luiza Erundina.

Os impasses mais significativos ocorreram, emblematicamente, quanto ao
desconto/compensacéao do salario relativo aos dias de ndo-trabalho dos grevistas
em decorréncias da paralisagdo. Buscando enfrentar sucessivas greves no servigo
publico, o Governo Federal editou o Decreto n. 1.480/95, o qual, a pretexto de
regular o inciso VI do art. 37 da Constituicdo Federal, proibia o abono, a
compensagéo e o cOmputo para tempo de servigo e para qualquer vantagem das
faltas decorrentes de paralisagao de servidor publico em movimento de paralisagédo
de servigos publicos. Tendo por base tal regulamentagédo, o Poder Executivo da
época procedeu ao desconto dos salarios dos grevistas relativamente aos dias de
paralisagado, contra o que as entidades sindicais dos servidores publicos
ingressaram em juizo, propondo mandados de seguranga que terminaram por
exitosos, suspendendo os descontos salariais. O Judiciario, entdo, reconheceu a
ilegitimidade dos procedimentos baseados em “ato normativo de baixo escal&do”

31 “Desconhece-se, assim, a natureza instrumental do direito a sindicalizagéo e do direito de
greve - institutos que pressupdem o reconhecimento, pelo direito, da existéncia de conflitos
coletivos de interesses e que se destinam a viabilizagdo da negociacdo coletiva, aceita
universalmente como a forma mais elevada para soluciona-los.” (COELHO, ob.cit., p. 30).

32 BELFORT, ob. cit. p. 82.
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que ndo poderia “[...] dispor de forma contraria ao texto magno, estabelecendo
restricdes e direitos e impondo sangdes”.?® Outras decisdes entenderam pela
inaplicabilidade do referido decreto em decorréncia da impossibilidade de
“reconhecimento da ilegalidade da greve”.®*

No mesmo processo, em outra linha argumentativa, entendeu o julgador
que nao poderia haver descontos salariais decorrentes de faltas por greve em
situagbes em que a paralisagédo ainda ndo havia terminado e, assim, ndo cabia ao
poder publico descontar o salario dos servidores sem, antes, permitir-lhes o exercicio
do devido processo, vulnerando a garantia do inciso LV do art. 5° da Constituicao
Federal e resvalando para o “[...] abuso, porque nega aos servidores o devido
processo e sonega-lhes os alimentos, estes imprescindiveis para a manutengéo
propria e da familia”.

Tais decisbes evidenciam a perplexidade gerada pela insegurancga juridica
criada pelo vazio legislativo decorrente da omiss&o do Legislativo em regulamentar
o direito de greve dos servidores publicos. De um lado, o administrador se via
impedido de descontar os dias de greve e punir grevistas que participassem de
greve abusiva - mesmo porque sequer havia base normativa para declaragdo da
abusividade da greve. Por outro, os grevistas se viam privados de negociar
coletivamente (mesmo os salarios dos dias de paralisagédo) e, assim, dar
consequéncia ao movimento paredista. As solugbes para os movimentos de greve
de servidores publicos terminavam, invariavelmente, em acordos informais e
beirando a ilegalidade, quando o administrador se comprometia a buscar os meios
para o atendimento das reivindicacées dos grevistas, enquanto que estes se
comprometiam em compensar os dias de falta decorrentes da paralisagéo.

Os impasses levaram a incontaveis manifesta¢des pela urgéncia quanto a
regulamentacéo do direito de greve previsto na norma constitucional.®

Entretanto, ainda que varios projetos de lei tenham sido apresentados ao
longo dos ultimos 19 anos®*¢, o Congresso Nacional deixou de editar lei a respeito,
seja lei complementar, seja lei ordinaria.®”

3 Mandado de Seguranca n. 2000.34.00.018227-1, impetrante: Confederagdo Nacional dos
Trabalhadores em Seguridade Social - CNTSS e outros; impetrado: Coordenador de
Recursos Humanos do Ministério do Orgamento e Gestéo, Oitava Vara da Seg¢ao Judiciaria
do Distrito Federal, Juiz Marcio Barbosa Maia.

34 “Se faltam parametros para o exercicio do direito de greve, falta que nédo se pode creditar
ao universo dos servidores, cabia a Administragao, primeiro, obter a declaragédo de
ilegalidade, na sede e foro préprios, para, s6 entao, aplicar as sangdes cabiveis” (Mandado
de Seguranga n. 2000.19402-6, impetrante: Federagdao Nacional dos Sindicatos de
Trabalhadores em Saude e Previdéncia Social - FENASPS e impetrado: Coordenador de
Recursos Humanos do Ministério do Orgamento e Gestdo - MOG e outros, Nona Vara da
Secao Judiciaria do Distrito Federal, Juiz Antonio Correa.

35 A respeito do assunto, a reportagem por Marcos Cézari, “Falta de lei emperra greve no
servigo publico”, Correio Sindical Mercosul, 31.07.2005, acessado em 01.12.2009,
disponivel em <http://www.sindicatomercosul.com.br/noticia02.asp?noticia=25548>.

3 Um dos primeiros, o Projeto de Lei Complementar, n. 56 de 1989, de autoria do Deputado
Ruy Nedel.

37 Por forga da Emenda Constitucional n. 19/1998, o artigo 37, VII, foi alterado, passando a
ndo mais exigir regqulamentacgéo do direito de greve por lei complementar, mas apenas por
lei ordinaria.
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O JULGAMENTO DO DIREITO DE GREVE NO SERVIGO PUBLICO PELO
STF

Ante esse verdadeiro clamor, finalmente, o STF - que ja desde 1994 (data
do julgamento), por ocasido da apreciagcdo do Mandado de Injungéo n. 20, ja havia
denunciado a omisséo legislativa em regulamentar o direito de greve, porém sem
avancar em colmar a lacuna legislativa - revisando o posicionamento anterior,
decidiu pela adogao da lei de greve do setor privado como regulamentagéo das
greves do setor publico (Mandados de Injungao ndmeros 670, 708 e 712).38

Conforme voto condutor do Ministro Gilmar Ferreira Mendes®®, acolheu-se
a pretensao dos impetrantes no sentido de que, apdés um prazo de 60 dias para
que o Congresso Nacional legisle sobre a matéria, caso ndo o faga, determina-se
que, solucionando a omisséo legislativa, “se aplique a Lei n. 7.783, de 28 de junho
de 1989, no que couber, enquanto a omissdo ndo seja devidamente regulamentada
por Lei especifica para os servidores publicos”.

Na mudancga drastica da posig¢édo anterior - que meramente sinalizava ao
Congresso Nacional a omisséao legislativa, destaca-se a clara preocupagéao da Corte
Constitucional em dar efetividade a norma fundamental que assegura o direito de
greve aos servidores publicos, dando cobro a inércia abusiva dos poderes
constituidos que, por dezenove anos, frustrou “[...] a eficacia de situagdes subjetivas
de vantagem reconhecidas pelo texto constitucional.” Segundo o Ministro Celso de
Mello,

[...] revela-se essencial que se estabelega, tal como sucede na espécie, a
necessaria correlagédo entre a imposicao constitucional de legislar, de um lado, e
o consequente reconhecimento do direito publico subjetivo a legislacao, de outro,
de forma que, presente a obrigagéo juridico-constitucional de emanar provimentos
legislativos, tornar-se-a possivel ndo s6 imputar comportamento moroso ao Estado
[...] mas, o que é muito mais importante ainda, pleitear, junto ao Poder Judiciario,
que este dé expresséao concreta, que confira efetividade e que faga atuar a clausula
constitucional tornada inoperante por um incompreensivel estado de inércia
governamental.

N&o pode haver duvidas de que a decisdo do STF se da num contexto de
garantia dos direitos subjetivos dos trabalhadores do servigo publico ao exercicio
do direito de greve assegurado constitucionalmente, mas, até entdo, negado pela

38 M1 670, Rel. Gilmar Mendes, impetrante: Sindicato dos Servidores Policiais Civis do Estado
do Espirito Santo - SINDPOL; impetrado: Congresso Nacional.
MI 708, Rel. Gilmar Mendes, impetrante: SINTEM - Sindicato dos Trabalhadores em
Educacéo do Municipio de Jodo Pessoa; impetrado: Congresso Nacional.
MI 712, Rel. Eros Grau. impetrante: Sindicato dos Trabalhadores do Poder Judiciario do
Estado do Para - SINJEP; impetrado; Congresso Nacional.
Data de Julgamento: 25.10.2007.

39 Tal solugao ja havia sido preconizada pelo Ministro Marco Aurélio Mendes de Farias Mello,
ja por ocasido do Mandado de Injuncao n. 20, no julgamento ocorrido em 19.05.1994. Da
mesma forma, o Ministro Carlos Velloso, no Ml n. 631 (Rel. limar Galvao, DJ 02.08.2002).

Rev. Trib. Reg. Trab. 32 Reg., Belo Horizonte, v.51, n.81, p.155-173, jan./jun.2010



167

inércia do Legislativo e do Executivo.®’ E nesse espirito de extens&o a significativa
parcela dos trabalhadores dos mesmos direitos a luta coletiva pacifica ja
assegurados aos trabalhadores da iniciativa privada que se deve interpretar a
aplicacdo a greve no servigo publico das normas atinentes a greve do setor
privado.

Por outro lado, também visivel ter pesado na decisdo do Supremo a urgéncia
de que as paralisagdes no servigo publico tivessem algum parédmetro para
declaragéo ou n&o de sua eventual abusividade, forma constitucional de restricdo
do exercicio do direito de greve pelo Poder Judiciario em caso de paralisacdes
que, entre outras formas de abuso de direito, desatendam ao principio da boa-fé
negocial, que terminem por violar outros direitos fundamentais ou que atinjam
seriamente o direito de terceiros, em especial em servigos essenciais ou em
desatendimento de necessidades inadiaveis da comunidade.*!

Assim, no entendimento majoritario do STF, trata-se de construir, para o
servigo publico, um conceito de “servigos essenciais” que, mais do que uma
repeticdo do contido na Lei n. 7.783/89, assegure o direito da populacéo a “servigos
publicos adequados e prestados de forma continua”, em atendimento ao art. 9°,
caput, c/cinciso VIl do art. 37 da Constituicdo Federal. Parece claro que a amplitude
dessa limitagcdo ao exercicio do direito de greve pelo reconhecimento da
necessidade de continuidade de determinados servigos publicos sera feita, caso a
caso, jurisprudencialmente, na medida em que,

[...] de acordo com as peculiaridades de cada caso concreto e mediante solicitagdo
de 6rgdo competente, seja facultado ao juizo competente impor a observancia a
regime de greve mais severo em razdo de tratar-se de servigos ou atividades
essenciais nos termos dos ja mencionados arts. 9° e 11 da Lei n. 7.783/89. (voto do
Ministro Gilmar Mendes)

O disciplinamento da greve em servigcos publicos que tenham caracteristicas
afins aos “servigos ou atividades essenciais” deve ser tdo ou mais severo que o
dispensado aos servigos privados ditos “essenciais”. Fica claro que, ao contrario
do art. 10 da Lei n. 7.783/89, nédo se esta preso a um arrolamento exaustivo de

40 “Evidentemente, ndo se outorga ao legislador qualquer poder discricionario quanto a edigao
ou nao de lei disciplinadora do direito de greve. O legislador podera adotar um modelo
mais ou menos rigido, mais ou menos restritivo do direito de greve no ambito do servigo
publico, mas nao podera deixar de reconhecer o direito previamente definido na
Constituigao” (voto do Ministro Gilmar Mendes).

41 Significativo, no voto condutor do Ministro Gilmar Mendes:

Mencionem-se, a proposito, episdédios mais recentes relativos a paralisagdo dos
controladores de voo do pais; ou, ainda, no caso da greve dos servidores do Judiciario
do Estado de S&o Paulo, ou dos peritos do Instituto Nacional de Seguridade Social
(INSS), que trouxeram prejuizos irreparaveis a parcela significativa da populagéo
dependente desses servigos publicos. A ndo-regulagéo do direito de greve acabou por
propiciar um quadro de selvageria com sérias consequéncias para o Estado de Direito.
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“servigcos essenciais” (numerus clausus)*, mas trata-se de uma orientagdo para
uma construcéo pretoriana de uma regulamentagéo provisoria que, identificando,
no caso concreto, a similaridade com as situagcbes previstas na norma legal
(imperativo de atendimento de necessidades inadiaveis da comunidade que, em
caso de ndo atendimento, coloquem em “perigo iminente a sobrevivéncia, a saude
ou a segurancga da populagédo” - Lei n. 7.783/89, art. 11), preserve os interesses
maiores da coletividade mesmo que a custa de alguma restricdo ao exercicio do
direito fundamental de greve.

Estamos, aqui, claramente ante a possivel colisdo entre dois valores
juridicamente protegidos pela Constituicdo Federal, o que exige do intérprete uma
l6gica distinta da propria a resolugao dos conflitos de normas. Se nesse caso, ndo
se admite a coexisténcia no mesmo sistema juridico de duas normas contraditérias
entre si, quando se trata de conflito entre dois principios constitucionais, ndo se
aplica a légica da exclusdo. Em tal caso, a regra é exatamente o oposto: a da
coexisténcia e da harmonia dos principios colidentes, através do mecanismo da
ponderagdo. Ou seja, ao invés da eliminagdo de um dos termos contraditorios,
busca-se o equilibrio dos contrarios, a convivéncia possivel entre dois valores
essenciais ao sistema constitucional, de modo que a harmonizagdo de ambos no
caso concreto seja a reafirmagédo de ambos, ainda que limitados reciprocamente
em sua eficacia.®®

Sem duvida, trata-se de um dificil equilibrio, mesmo em face de greves no
setor privado e que se torna ainda mais problematico quando ocorrem greves no
setor publico.

No voto do Ministro Joaquim Barbosa, por exemplo, sdo citados como
exemplos da insuficiéncia da aplicagdo analdgica da Lei n. 7.783/89 ao setor publico
a auséncia de regulagéo especifica quanto a continuidade dos servigos judiciais
para garantia do habeas corpus (inciso LXVIIl do art. 5° da CF); quanto a
continuidade dos servigos administrativos no que tange ao fornecimento de certidées
(inciso XXXIII do art. 5° da CF); quanto a continuidade dos servigos do setor de
saude, de forma que ndo se comprometa o direito de todos a vida (caput do art. 5°
da CF)*e quanto a continuidade dos processos eleitorais. Certamente, esses sdo
apenas alguns exemplos de como a greve no servico publico pode, especificamente,
ser causa de violagdo de direitos fundamentais da populagdo no que se refere a
continuidade de servigos essenciais.

42 “Pela complexidade e variedade dos servigos publicos e atividades estratégicas tipicas de
Estado, ha outros servigos publicos, cuja essencialidade ndo esta contemplada pelo rol
dos arts. 9° a 11 da Lei n. 7.783/1989. Para fins desta deciséo, a enunciagdo do regime
fixado pelos arts. 9° a 11 da Lei n. 7.783/1989 é apenas exemplificativa (numerus apertus)”.
(Voto do Ministro Gilmar Mendes).

43 A esse respeito, ver Robert Alexy, Teoria de los derechos fundamentales, Madrid: Centro
de Estudios Politicos y Constitucionales, 2001. p. 112.

44 Em relagdo aos servigos de saude, reconhecendo que, atualmente, em alguns locais, o
funcionamento “[...] regular e pleno de tais servigos ja ndo atende ao minimo exigido para
assegurar o direito a vida”, o voto do Ministro chega a admitir que, “[...] como consequéncia
dessa orientacéo, a possibilidade de virem a ser inviaveis, por exemplo, greves que resultem
em paralisagao ou redugado dos mesmos.”
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Na tentativa de estabelecer algum balizamento para essa dificil tarefa de
ponderagao de principios constitucionais, o voto do Min. Gilmar Mendes levou em
consideragéo algumas propostas legislativas que tramitam no Congresso Nacional
para estabelecer uma regulamentacdo proviséria para a greve dos servidores
publicos, tomando por base a lei de greve para o setor privado (Lei n. 7.783/89).4
Assim, comparando tais anteprojetos e o texto da Lei n. 7.783/89, o voto do Ministro
Gilmar Mendes ponderou, entre outros aspectos, algumas possibilidades
interpretativas na aplicagao analdgica da lei de greve ao servigo publico:

- a aplicabilidade integral da norma constitucional quanto a competir aos
servidores publicos, nos termos e nos limites da lei, decidir sobre a oportunidade
de exercer o direito de greve e sobre os interesses que devam por meio dele
defender;

- que a prerrogativa de convocar greve € das entidades sindicais, em
assembleia geral convocada conforme seus estatutos;

- que, tratando-se de servicos essenciais, quando da deflagragéo da greve,
0 prazo para comunicagao prévia da data de seu inicio deve ser, pelo menos, de
72 horas;

- tal como ocorre no setor privado, em caso de greve em servigos
considerados essenciais em que ndo se observem as garantias estabelecidas em
lei, a Administragcdo podera proceder a contratagao de pessoal por tempo
determinado ou de servigos de terceiros;

- que os dias de greve sejam de suspensao do contrato de trabalho e, assim,
nado ha falar em pagamento de salarios. Entretanto, tratando-se de matéria a ser
decidida no julgamento do dissidio de greve, cabera ao Tribunal, apreciando a
questéo, entender pelo pagamento dos dias de paralisagao*?;

- configuram-se abuso do direito de greve, entre outras condutas, a recusa
a prestacao de servicos inadiaveis e a manutengéo de greve apos celebrado acordo
ou deciséo judicial, com as san¢des correspondentes.

E de se citar, no voto do Ministro Marco Aurélio, uma tentativa de criar uma
verdadeira “Carta de principios e regras”, de onde se extraem, além das normas
citadas anteriormente, também as que seguem:

- a suspensdo da prestacdo dos servigos deve ser temporaria, pacifica,
podendo ser total ou parcial;

45 Citam-se, expressamente, os anteprojetos de lei n. 4.497/2001 (dep. Rita Camata), n.
5.662/2001 (dep. Airton Cascavel), n. 6.032/2002 (de autoria do Executivo), n. 6.141/2002
(dep. lara Bernardi), n. 6.668/2002 (dep. Elcione Barbalho), n. 6.775/2002 (oriundo da
Comissao de Legislacéo Participativa), n. 1950/2003 (dep. Eduardo Paes), n. 4.497/2001
(dep. Francisco Rodrigues).

46 Em sentido diverso, é de se notar que, em muitos dos anteprojetos ja referidos, os dias de
greve sdo contados como de efetivo exercicio, inclusive remuneratério, desde que,
encerrada a greve, as horas ndo trabalhadas sejam repostas de acordo com cronograma
estabelecido conjuntamente pela Administragéo e pelos servidores.
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- a paralisacao dos servigos deve ser precedida de negociacao ou tentativa
de negociacéo;

- a entidade dos servidores publicos representara os interesses dos
trabalhadores nas negociacdes perante a Administracdo e o Poder
Judiciario;

- sd0 assegurados aos grevistas, dentre outros direitos, o emprego de meios
pacificos tendentes a persuadir ou aliciar os servidores a aderirem a greve e a
arrecadagédo de fundos e livre divulgagao do movimento;

- em nenhuma hipdétese, os meios adotados pelos servidores e pela
Administracdo poderao violar ou constranger os direitos e garantias fundamentais
de outrem;

- € vedado a Administragdo adotar meios para constranger os servidores ao
comparecimento ao trabalho ou para frustrar a divulgagdo do movimento;

- as manifestagbes e atos de persuasédo utilizados pelos grevistas néo
poderdo impedir o acesso ao trabalho, nem causar ameaga ou dano a propriedade
OU pessoa;

- durante o periodo de greve, é vedada a demisséo de servidor fundada em
fato relacionado a paralisagéo, salvo em se tratando de ocupante de cargo em
comissao de livre provimento e exoneragao;

- é licita a demissao ou a exoneragéo de servidor na ocorréncia de abuso
do direito de greve;

- durante a greve, a entidade representativa dos servidores ou a comissao
de negociacao, mediante acordo com a Administragdo, devera manter em atividade
equipes de servidores com o proposito de assegurar a prestagdo de servigos
essenciais e indispensaveis ao atendimento das necessidades inadiaveis da
coletividade;

- a responsabilidade pelos atos praticados durante a greve sera apurada,
conforme o caso, nas esferas administrativa, civil e penal.

Por fim, na delicada questdo sobre quem devera julgar o conflito, o STF
adotou “parémetros institucionais e constitucionais de definigdo de competéncia,
provisoria e ampliativa, para a apreciacdo de dissidios de greve instaurados entre
o Poder Publico e os servidores com vinculo estatutario”. Assim, em linhas gerais,
pode-se dizer que:

- se a paralisagdo ocorrer em ambito nacional, ou abranger mais de uma
regido da Justica Federal, ou ainda abranger mais de uma unidade da Federacéo,
a competéncia sera do STJ, por aplicagcdo analdgica do art. 2°, I, “a”, da Lei n.
7.701/88;

- se a controvérsia estiver adstrita a uma unica regiao da Justica Federal, a
competéncia sera dos Tribunais Regionais Federais (aplicagcdo analégica do art.
6° da Lei n. 7.701/88);

- para os servidores estatutarios estaduais ou municipais, em caso de
controvérsia restrita a uma unidade da Federagdo, a competéncia sera do
respectivo Tribunal de Justiga (também por aplicacdo analdgica do art. 6° da Lei
n. 7.701/88).
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A PARTIR DA DECISAO DO STF

Ha de se reconhecer o notavel esforgo do STF, ja que a transposigéo das
normas relativas ao direito de greve, previstas para os trabalhadores civis do setor
privado, para o dmbito do servigo publico, ndo se faz de forma simples. Nesse
sentido, o alerta do Ministro Ricardo Lewandowski de que “[...] as consequéncias e
implicagbes para a sociedade de uma greve de servidores publicos séo distintas
daquelas produzidas por uma paralisagdo de empregados na area privada [...]", 0
que, segundo o Ministro, pode e deve “[...] ensejar tratamento diferenciado”.

Porém, a necessaria cautela na adequagao do direito aplicavel a situagées
realmente distintas ndo deve paralisar a operagdo analdgica que reconhece que,
guardadas as devidas particularidades de cada fendmeno, a greve no setor publico
ndo se mostra tao distinta da greve no setor privado, especialmente quando esta
acontece nos chamados servigos essenciais, j4 que ambas ameacam a
continuidade da prestacéao de servigos inadiaveis a comunidade, n&o se justificando
um tratamento essencialmente distinto em situagdes analogas (permissdo em um;
proibicdo ou grave restricdo em outro).

De fato, alguns pontos merecem alguma ponderagao.

Em primeiro lugar, em relagdo a competéncia, tratando expressamente a
decisdo do STF de conflitos entre Administragao e servidores estatutarios, parece
claro que a competéncia em relacdo aos servidores celetistas seja a da Justica do
Trabalho. Porém, mesmo em relagao aos estatutarios, ha de se analisar criticamente
a posicao do STF, pois afasta a competéncia da Justica especializada justamente
na solugéo de conflitos coletivos de trabalho.

Anténio Alvares da Silva afirma, inclusive, que

No Direito Coletivo, as partes sédo os sindicatos (art. 8°, VI, da CF) ou, no maximo,
sindicato e empresa(s) e o objeto do conflito ndo é o direito posto, mas o direito a ser
criado. N&o é o ius factum mas o ius condendum, o direito a ser constituido.

Ha, pois, fundamental diferenga que importa em metodologia prépria dos dois ramos
do Direito do Trabalho, que séo estudados autonomamente pela doutrina e expostos
distintamente nos livros e manuais.

Sao profundamente diferentes os dissidios para reivindicar um direito subjetivo
garantido por lei e dissidios que visam criar a prépria lei.*

De outra parte, a decisdo do STF sinaliza para uma posigéo algo rigida em
uma aproximagao pouco justificada entre “servicos essenciais” e servigo publico.
Se parece correto que os conceitos da lei de greve do setor privado sao insuficientes
para abarcar as particularidades do setor publico, a definicdo de que “todo servigo
publico é essencial” (especialmente contida no voto do Ministro Joaquim Barbosa)
parece excessiva em face do recomendado pela Organizagéo Internacional do
Trabalho.

47 SILVA, Anténio Alvares da. “Servidor publico - Competéncia da Justica do Trabalho para o
julgamento de conflitos coletivos de trabalho dos servidores publicos”, acessado em
01.12.2009. Disponivel em <http://www.revistas.unifacs.br/index.php/redu/article/view/442>.
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Quanto aos servigcos minimos de funcionamento, deixou o STF de indicar
mais claramente as formas de fixagdo dos mesmos, que, do ponto de vista das
normas internacionais - e da propria legislagdo brasileira -, devem ser objeto de
negociacgao prévia da qual participem os proprios trabalhadores. Conforme a OIT,
na fixacdo desse servico minimo, dever-se-ia atender, pelo menos, a duas
condigdes: a) deve fixar, real e exclusivamente, um servico minimo, quer dizer, um
servigo limitado as atividades estritamente necessarias para cobrir as necessidades
basicas da populagédo ou satisfazer as exigéncias minimas do servigo, sem
menoscabar a eficacia dos meios de pressdo; b) dado que esse sistema limita um
dos meios de pressdo essenciais de que dispdem os trabalhadores para defender
seus interesses econdmicos e sociais, suas organizagdes deveriam poder participar,
se assim o desejarem, da definigdo desses servicos minimos, da mesma forma
que os empregadores e as autoridades publicas. Diz, ainda, da “suma conveniéncia”
de que as negociagdes sobre a definicdo e a organizagdo do servico minimo néao
se celebrem durante os conflitos de trabalho, “[...] a fim de que todas as partes
interessadas possam negociar com a perspectiva e a serenidade necessarias”.*®

Por outro lado, a decisdo do STF deixa de reconhecer que, do ponto de
vista da OIT e dos tratados internacionais, toda restrigdo ao direito de greve deve
ser equilibrada pela adogdo concomitante dos chamados “mecanismos de
compensagao” ou “garantias compensatérias”, de forma que “[...] sejam
compensadas as restricdes impostas a sua liberdade de agdo durante os conflitos
que possam surgir”.*®

Um dos mecanismos compensatérios mais importantes é justamente o da
adocéo de “[...] procedimentos de conciliagdo e arbitragem adequados, imparciais
e rapidos em que os interessados possam participar em todas as etapas e em que
os laudos ditados sejam aplicados por completo e rapidamente”.>® No caso brasileiro,
onde a “judicializagdo” do conflito coletivo € tradicional, certamente a revisdo do
entendimento do STF quanto a possibilidade de ajuizamento de dissidio coletivo
pelos sindicatos de servidores publicos representaria um passo extremamente
relevante, especialmente para as categorias de trabalhadores publicos em servigos
essenciais. Como bem diz Oscar Ermida Uriarte,

tal vez en este terreno, el arbitraje obligatorio que, de regla, resulta incompatible con
el derecho de huelga, podria significar una garantia sustitutiva para los trabajadores,
siempre que fuera rapido, participativo y de acatamiento verdaderamente obligatorio
para ambas partes en conflicto, aun cuando una de estas sea el Estado.®

No entender da OIT, ndo ha falar em impossibilidade de negociacéo pela
vinculagdo do Administrador ao orgamento aprovado pelo Legislativo, uma vez
que, no entender de sua Comissao de Perito sobre Liberdade Sindical, tal fato “[...]
ndo tem como consequéncia impedir a aplicagdo de um laudo ditado por um tribunal

48 QIT, 1994, verbete 161.
49 QIT, 2006, verbete 595.
50 QOIT, 2005, verbete 596.
5" URIARTE, Oscar Ermida. Ob. cit., p. 128.
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de arbitragem obrigatorio”.5? Tanto € assim que, na pratica, a negociagéo ja ocorre
entre Administragdo e grevistas, de forma informal ou “a brasileira”, no dizer do ex-
Ministro do TST José Luciano Castilho Pereira.

Como bem lembra o voto do Ministro Marco Aurélio,

[...] a negociacado coletiva tem abrangéncia que extrapola a simples concessao de
direitos, e exclui a de benesses. Pode mostrar-se como meio habil até mesmo ao
encaminhamento de projeto de lei contendo as condigbes de trabalho almejadas [...]
impossivel é deixar de admitir que a negociagao coletiva pode visar ao afastamento
do impasse, do conflito seguido de greve, mediante a iniciativa, exclusiva do Executivo,
de encaminhar projeto objetivando a transformacéo de lei do que acordado na mesa
de negociagdes. [...] Nem mesmo o Estado, do qual é esperado procedimento
exemplar, pode prescindir desse instrumento viabilizador da paz social que é a
negociacao coletiva, no qual, para a busca do entendimento global, geralmente,
coloca em plano secundario interesses isolados e momentaneos.

Em outro estudo, lembramos Pinho Pedreira, ao comentar a situagdo da
Inglaterra, Franga com possibilidade de modificagbes na remuneragdo, Suécia,
EUA com “alguma forma de negociagéo” prevista na legislagdo de 39 Estados em
1981, Japao, Italia, Alemanha com “consulta oficial antes da intervengéo legislativa”,
Espanha, Venezuela, Peru com negociagdo “desde que ndo relacionados com
salarios” e Argélia. Entre nds, existiria, no minimo, a situagéo prevista na Constituicdo
Federal, quanto ao artigo 39, § 2° e o artigo 7°, incisos VI e VII, relativos a
negociagao sobre redugao salarial e duragao do trabalho. No especifico da previsdo
orcamentéaria, Washington Luiz da Trindade concluiu que:

[...] os gastos do Estado dependem de autorizagéo legal e reclamam controle do
Parlamento. O argumento ndo chega a convencer, porque os gastos da empresa
privada sdo muito mais fiscalizados com a figura do manager e dos auditores que os
gastos do Estado.®

No dizer do mesmo ex-Presidente do TRT da Bahia, “intransponivel” mesmo
é a realidade da presencga expressiva do Estado-empregador.

52 OIT, 2005, verbete 597.

5% Citado em FERREIRA, Duvanier Paiva e outros. “Negociacéo coletiva de trabalho no servigo
publico brasileiro”, acessado em 01.12.2009, disponivel em <http://www.slideshare.net/
CharlesMoura/negociao-coletiva-de-trabalho-no-servio-pblico>.

54 FRAGA, Ricardo Carvalho. “Direitos e sonhos - além dos limites do orgamento”. In Direito
e castelos. Sao Paulo: LTr, 2002. p. 10.
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